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Resumen

El presente trabajo de investigacion intitulado “Ordenamiento y Planificacion Territorial
en Perl. Una Aproximacion Critica a los Instrumentos de Zonificacion Ecologica y
Econémica (ZEE)”, es un acercamiento panordmico y cronoldgico, cuyos objetivos
giran en torno a cuatro aspectos intrinsecamente relacionados: Planificacion, Gestion

Ambiental, Ordenamiento Territorial y Zonificacion Ecologica y Economica.

Con respecto a la Planificacion, el objetivo fue caracterizar su evolucion, las influencias
externas y los tipos, etapas y escalas de intervencion. En cuanto a la Gestion Ambiental
se realizd un analisis de influencias, su evolucion normativa y conceptual y las
caracteristicas que presenta en la actualidad. El analisis del Ordenamiento Territorial
incluyé el estudio de las influencias externas, las instituciones comprometidas,
evolucion normativa, caracteristicas y proceso de formulacién. El objetivo en cuanto a
la Zonificacion fue averiguar las influencias, evolucion normativa, caracteristicas,
instituciones y el proceso de formulacion. Por ultimo, se hizo un analisis de las

caracteristicas de los instrumentos de ZEE de trece regiones del Perd.

La metodologia empleada en esta investigacion consistié en una extensa revision de la
bibliografia relacionada con cada temética. Sobre la Planificacion se ha realizado un
estudio historico por medio de la revision de documentos oficiales y académicos
existentes en Per( y el extranjero. Para estudiar la Gestion Ambiental se han revisado
documentos oficiales con el fin de determinar influencias en la produccidn legislativa y
evolucion normativa del proceso. Para el Ordenamiento Territorial y la Zonificacion se
han revisado documentos que han influenciado al proceso, como el cuerpo normativo,
realizando la valoracion correspondiente. Para el estudio de los instrumentos de
Zonificacion Ecologica y Econdmica (ZEE) se han utilizado dos fichas, la primera del
tipo ‘checklist’ para verificar la existencia o no de variables concretas en estudio y la
segunda, para hacer un andlisis del contenido de las trece ZEE aprobadas por el

Ministerio del Ambiente en las diferentes regiones del pais.

Los resultados del estudio arrojan las siguientes conclusiones. En cuanto a la
Planificacion, en el Pert se han sucedido hasta cuatro periodos denominados: incipiente,

apogeo, crisis y reinicio, cada uno de los cuales esta relacionado con acontecimientos
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socioeconomicos y politicos del pais. Su caracteristica principal es el predominio de la
planificacion sectorial y sus procesos de implementacion evidencian carencias de
articulacion vertical y horizontal. Sobre la Gestibn Ambiental, podemos decir que es
una politica transversal con debilidad institucional que presenta un elevado nimero de
normas inconexas y ambiguas, que dan como resultado una gestién débil, como
evidencian los permanentes dafios al medio ambiente. EI Ordenamiento Territorial se
encuentra influenciado por el ambito europeo y brasilefio, no obstante, al momento de
establecerlo como politica publica ha sido incomprendida y la normativa que regula su
proceso es imprecisa y esta desarticulada, siendo su institucionalizacion muy fragil. La
Zonificacién es una politica influenciada por la FAO y Brasil a través del tratado de
Cooperaciéon Amazénica (TCA-OTCA), que, en el contexto peruano representa la
primera etapa del Ordenamiento Territorial. En consiguiente, ambos procesos se
conducen indistintamente generando una gran confusion en su desarrollo. La
Zonificacién posee numerosas fases y etapas que demandan tiempo y recursos; pese los
afios de su implementacion aun no se han logrado resultados. Finalmente, sobre el
analisis y valoracion de los instrumentos de Zonificacion Ecologica y Econdmica
aprobados en trece regiones del pais, podemos concluir que estos presentan diferentes
niveles de estudio y escala. Los instrumentos no cumplen el “Reglamento de
Zonificacion”, no han logrado optimos resultados, las escalas utilizadas no son las
adecuadas, la participacion ciudadana no es efectiva y el principio de descentralizacion
solo es retdrico. En resumen, los resultados son desalentadores, la mayoria de los
instrumentos regionales solo alcanzaron el 50% de los preceptos reglamentados,
indicador que sugiere que el proceso ha encontrado una serie de dificultades a nivel
politico, técnico, presupuestal, tecnoldgico, social y conceptual, hasta la fecha
insuperados. En la practica, tienen escasa utilidad para los objetivos que se habia

planteado inicialmente el proceso.

Palabras clave: Planificacion, organizacion territorial, gestion ambiental, ordenamiento

territorial y Zonificacion Ecoldgica y Economica
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Abstract

This research, titled “Spatial Planning and Territorial Organization in Peru: A Critical
Approach to Economic and Ecological Zoning Instruments”, is a panoramic and
chronological study with objectives related to four aspects that are intrinsically related:
spatial planning, environmental management, territorial organization, and economic and
ecological zoning (EEZ). With regards to spatial planning, my objective is to
characterize the external influences that affect it, how it has evolved, and the types,
stages and scales of different interventions. In the field of environmental management, |
analyze the different influences, its normative and conceptual evolution, and its current
characteristics. My analysis of territorial organization includes a study of the external
influences and institutions involved, together with their normative evolution,
characteristics and the processes leading to their formulation. Finally, my objective
when it comes to EEZ is to reveal the influences on this practice as well as its
institutions, characteristics and normative evolution; furthermore, | study the processes
leading to its formulation and | analyze the characteristics of EEZ instruments in 13

Peruvian regions.

The methodology | adopt for the present study consists of an extensive review of the
literature related to each topic. For the work on spatial planning, | carry out a historical
study by reviewing the official and academic documents that exist both in Peru and in
other countries. To study environmental management, | review official documents in
order to determine the influences on the legal advances and the normative evolution of
the practice. | approach territorial organization and zoning by reviewing documents that
have influenced the process, such as the normative framework it exists in, and
evaluating them. Lastly, | study EEZ instruments through the use of a checklist to
establish the existence of specific variables under study (or lack thereof) and also a
factsheet to analyze the content of the 13 zones approved by the Ministry of the

Environment in the different regions of the country.

The results of my research lead me to the following conclusions. Spatial planning in
Peru has passed through 4 distinct periods: incipience, apogee, crisis and revival; each
related with the prevailing socio-economic and political climate. The most striking

characteristic is the predominance of sectorial planning, and the way it has been
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implemented makes it clear that there have been serious shortcomings it both vertical
and horizontal spatial planning processes. Meanwhile, environmental management has
experienced transversal policies with institutional weaknesses that lead to a large
number of fragmented and ambiguous norms. The result of this is inadequate
management, as reflected in the constant environmental damage. Territorial
organization has been influenced by Europe and Brazil. However, when it has come to
establishing public policy in this area, the entire concept seems to have been
misunderstood. Consequently, the normative framework in this area is imprecise and
disjointed, and there is only a very fragile institutionalization of the practices involved.
Zoning policy has come under the influence of the FAO and Brazil via the Amazonian
Cooperation Treaty (ACT-ACTO), which in the Peruvian context represents the first
stage of territorial organization. As a result, both processes are carried out indistinctly,
thus generating a considerable degree of confusion in terms of their development.
Zoning is a process with many phases and stages that require time and resources; and
despite the years of implementation, no results have yet been achieved. Finally,
regarding my analysis and evaluation of the ZEE instruments approved in 13 Peruvian
regions, | conclude that they present different levels of study and scale. The instruments
fail to meet the corresponding Zoning Regulation, they have not achieved optimum
results, the scales applied are not the appropriate ones, participation by citizens has not
proved effective and the principle of decentralization has become empty rhetoric. To
summarize, the results are disheartening with most of the regional instruments only
meeting 50% of the established precepts. This suggests that the process has encountered
a series of difficulties at the political, technical, budgetary, technological, social and
above all conceptual levels, which to date have not been overcome. In practice, the
instruments are of little use in terms of the objectives that were originally set out at the

start of the process.

Key words: Planning, Territorial Organization, Environmental Management, Spatial

Planning, Ecological Economic Zoning
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Resum

El present treball d’investigacié titulat “Ordenamiento y Planificacion Territorial en
Perd. Una Aproximacién Critica a los Instrumentos de Zonificacion Ecolodgica y
Econémica (ZEE)”, és una aproximacié panoramica i cronologica, els objectius de la
qual giren entorn de quatre aspectes intrinsecament relacionats: Planificacid, Gestid

Ambiental, Ordenacio Territorial i Zonificacié Economica Ecologica.

Respecte a la Planificacio, I’objectiu fou caracteritzar la seva evolucio, les influéncies
externes i els tipus, etapes i escales d’intervencio. Per la Gesti6 Ambiental, es realitza
una analisi d’influéncies, la seva evolucid normativa i conceptual i les caracteristiques
que presenta en 1’actualitat. L’analisi de I’Ordenacié Territorial inclogué I’estudi de les
influencies externes, les institucions compromeses, i la seva evolucid normativa,
caracteristiques i1 procés de formulacio. L’objectiu per la Zonificacié fou esbrinar les
influéncies, evolucié normativa, caracteristiques, institucions i el procés de formulacio.
Per Gltim, es va realitzar una analisi de les caracteristiques dels instruments de la ZEE

de tretze regions del Perd.

La metodologia emprada en aquesta investigacid va consistir en una extensa revisio de
la bibliografia relacionada amb cada tematica. Sobre la Planificacio s’ha realitzat un
estudi historic per mitja de la revisio de documents oficials i académics existents en el
Pert i a D’estranger. Per estudiar la Gestid6 Ambiental s’han revisat documents oficials
amb la finalitat de determinar influencies en la producci6 legislativa i evolucid
normativa del procés. Per 1I’Ordenacio Territorial i la Zonificacio, s’han revisat
documents que han influenciat el procés, com és el cos normatiu, realitzant la valoracid
corresponent. Per 1’estudi dels instruments de Zonificacié Ecologica economica (ZEE)
s’han usat dues fitxes, la primera del tipus checklist per verificar I’existéncia o no de
variables concretes a 1’estudi, i la segona, per analitzar el contingut de les tretze ZEE

aprovades pel Ministerio del Ambiente a les diferents regions del pais.

Els resultats de I’estudi aporten les segiients conclusions. Referent a la Planificacio, en
el Pert han succeit fins a quatre periodes denominats: incipient, apogeu, crisi i reinici,
cada un dels quals esta relacionat amb esdeveniments socioeconomics i politics del pais.

La seva caracteristica principal és el predomini de la planificacio sectorial i els seus
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processos d’implementacid evidencien caréncies d’articulacié vertical i1 horitzontal.
Sobre la Gestio Ambiental, es pot dir que és una politica transversal amb debilitat
institucional que presenta un elevat nombre de normes inconnexes i ambigules, que
donen com a resultat una gestié débil, com evidencien els danys permanents al medi
ambient. L'Ordenaci6 Territorial esta influenciada per I’ambit europeu i brasiler, no
obstant aix0, en el moment d’establir-ho com a politica publica ha estat incompres i la
normativa que regula el seu procés és imprecisa i esta desarticulada, esdevenint la seva
institucionalitzacié molt fragil. La Zonificacid és una politica influenciada per la FAO i
el Brasil a través del tractat de Cooperaci6 Amazonica (TCA-OTCA) que, en el context
perua, representa la primera etapa de 1’Ordenacid Territorial. Consegiientment, ambdos
processos es condueixen indistintament generant una gran confusi6 en el seu
desenvolupament. La Zonificacié posseeix nombroses fases i etapes que demanen temps
1 recursos 1, tot i els anys de la seva implementacio, encara no s’han obtingut resultats.
Finalment, sobre I’analisi i la valoracié dels instruments de Zonificacido Ecologica
Econdmica aprovats en tretze regions del pais, es pot concloure que aquests representen
diferents nivells d’estudi 1 escala. Els instruments no compleixen el “Reglamento de
Zonificacién”, no han aconseguit resultats optims, les escales emprades no son les
adequades, la participacid ciutadana no és afectiva i el principi de descentralitzacié és
simplement retoric. En resum, els resultats son descoratjadors, la majoria dels
instruments regionals només aconseguiren el 50% dels preceptes reglamentats,
indicador que suggereix que el procés ha trobat una série de dificultats en 1I’ambit
politic, tecnic, de pressupost, tecnoldgic, social i, sobretot, conceptual, fins avui en dia,
insuperats. A la practica, tenen escassa utilitat pels objectius que s’havia planejat

inicialment el procés.

Paraules clau: Planificacio, Organitzacidé Territorial, Gestio0 Ambiental, Ordenament
Territorial i Zonificacid Ecologica i Economica
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CAPITULO 1. INTRODUCCION
El Master de “Planificacion Territorial y Gestion Ambiental” es impartido desde el afio

2007 en la Universidad de Barcelona. Desde su primera convocatoria hasta la
actualidad, su trayectoria ha experimentado diversas transformaciones. En un principio
estaba orientado a estudiantes de la carrera de Geografia del entorno espafiol, con el
transcurso del tiempo ha recibido una importante afluencia de estudiantes provenientes
de otros paises europeos y luego, principalmente de América Latina. Con un
estudiantado diverso en cuanto a nacionalidades y disciplinas se ha enriquecido el
programa, poniendo en la palestra del debate sobre la situacion de la Planificacion,
Ordenamiento Territorial y Gestion Ambiental en el &mbito de los paises de origen de
los alumnos, en particular de Latinoamérica, de donde provino la mayoria de
estudiantes. En el curso 2010-2012 fui admitido como el primer estudiante de origen
peruano y a la fecha, ya superan una treintena de estudiantes del Perd que han pasado
por el Programa del Master. Este incremento obedece por una parte a la implementacion
de la “Beca Presidente de la Republica” promovida por el régimen de Ollanta Humala
Taso desde 2013, y por otra, responde a la necesidad del pais en capacitar recursos
humanos para los proyectos de Ordenamiento Territorial y Gestion Ambiental, politicas

que se encuentran en proceso de ejecucion en el Perd.

La presente investigacion se ha realizado en el marco del Programa de Doctorado
“Geografia, Planificacion Territorial y Gestion Ambiental” de la Facultad de Geografia
e Historia en la Universidad de Barcelona. Cuatros aspectos fueron importantes para el
desarrollo de esta tesis: primero, por el interés que concitan los conceptos de Geografia,
Planificacion, Gestion Ambiental y Ordenamiento Territorial en el &mbito académico
del Peru; segundo, por el posicionamiento de la Geografia como disciplina, que se ha
convertido imprescindible en el proceso de Planificacion Territorial y Gestion
Ambiental en todos los niveles de la administracion publica (nacional, regional y local);
tercero, porque el espacio geografico tiene intrinseca relacion con las propuestas de
prevencion de los efectos del cambio climatico, dinamicas econdmicas y cambios
socioculturales; y cuarto, porque los procesos de OT en el Pera estdn encaminados bajo
el paradigma del Desarrollo Sostenible, a raiz de la profundizacion de los desequilibrios
territoriales y la agudizacion de los conflictos socio ambientales y contaminacion

ambiental.
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En el contexto actual, la Geografia se erige como una ciencia vertebradora de otras
disciplinas, por su centralidad en el elemento fisico (geografico) como la ciencia
transversal y articuladora de los procesos de ordenamiento territorial y su praxis.
Recientemente, desde distintas disciplinas han surgido iniciativas, que tienen al
territorio como elemento central de la planificacion u ordenacion, —como se le suele
Ilamar en el ambito europeo—, llevando implicita una vision de desarrollo vinculada al
concepto de sostenibilidad y al debate contemporaneo sobre el territorio como elemento
clave de los analisis. ElI concepto de Ordenamiento Territorial es muy reciente y su
praxis parece moderna, sin embargo, como politica pablica data de la segunda mitad del
siglo XX, como disciplina académica es reciente. La planificacion, su antecesora, es
mas antigua, considerando que el territorio ha sido gestionado de diversas formas por
las sociedades, probablemente desde el surgimiento de la humanidad. Las politicas de
Ordenamiento Territorial en Per( se ubican a la zaga de las politicas europeas inspiradas
en la Carta de ordenacion del territorio y otras metodologias difundidas por
instituciones no gubernamentales, acuerdos multilaterales, instituciones cooperantes, a
través de convenios (CONAM/GTZ, 2008; Duni-Borkowski, 2007; GTZ y CONAM,
2006). No obstante, la institucionalizacion de la “ordenacion del territorio” en el &mbito
europeo es reciente, y probablemente el mayor hito de esta politica se remonta a la Carta
Europea de Ordenacion del Territorio (CEMAT, 1983), cuando se define y se establece
para el &mbito europeo. El contenido de la carta se difunde hacia el resto de los paises
del mundo y los paises latinoamericanos que enseguida toman en cuenta las politicas de
Ordenamiento Territorial. La carta ha institucionalizado para el ambito europeo el
concepto de “ordenacion del territorio”, mientras en el contexto de la legislacion
peruana se utiliza Ordenamiento Territorial (OT), que en adelante se considerarad la
segunda acepcidn en el contenido de esta tesis. Para (CEMAT, 1983) el concepto de
ordenacion del territorio es “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 segin un
concepto rector”. Esta investigacion toma conceptos centrales a la Geografia,
Planificacion, Gestion Ambiental, Ordenamiento Territorial y Zonificacion Ecoldgica y
Econdmica y los estudia a partir de una aproximacion deductiva. Se ha realizado una
revision de los logros de la politica ambiental, del OT, de la ZEE y del plan de
Ordenamiento Territorial (POT) en el Perd, verificando las escalas de aplicacion, como

las debilidades y aciertos del proceso. También se ha llevado a cabo una revision de los
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objetivos planteados por el Estado peruano en las politicas de planificacion y OT (AN,
2012), que en el marco del paradigma de “Estado eficiente, transparente y
descentralizado”, ha priorizado como acuerdo politico el Ordenamiento y la Gestion
Territorial y para gestionar se cre6 el Consejo Nacional del Ambiente (CONAM) que
luego el Ministerio del Ambiente (MINAM), se haria cargo de la generacion de una
serie de normas e instrumentos destinados a la ejecucion de planes de ordenamiento

territorial.

1.1. Planteamiento del problema
Los habitantes del Peri ocupan el territorio de forma desordenada, situacion que

responde a un proceso histérico complejo y a la diversificacion de las actividades
econdmicas, culturales, sociales y politicas, tras las que subyacen intereses diferentes de
ocupacién y organizacion territorial. En este contexto, en las Ultimas décadas se han
acelerado las dindmicas de nuevas formas de ocupacién del territorio, profundizandose
los conflictos sobre un mismo espacio donde intervienen un cumulo de intereses que
dificultan la gestion y ahondan los problemas ambientales. Segun un informe del diario
oficial (El Peruano, 2018), entre las principales actividades econémicas, las extractivas
aportan aproximadamente el 10% del PBI nacional, sin embargo, estas tienen
repercusiones negativas para el medio ambiente, debido al escaso control y deliberado
incumplimiento de las normas ambientales en el pais. Como refieren Ballon, Campana y
Glave (2015), las industrias extractivas derivadas de inversiones con escasa regulacion,
se aplican sin ninguna planificacion y tienen serios cuestionamientos en términos de
gobernanza, y un elevado impacto que reconfigura los territorios de forma acelerada.
Desde la década noventa se ha allanado el camino para la inversion en el Pert, se
promovié un compulsivo interés de empresas privadas enfocadas en la extraccién de
recursos naturales no renovables, incrementandose exponencialmente las concesiones
mineras en orden de “2.3 millones de hectareas concesionadas por medio de 7 mil
titulos en el afio 1991, a 25.9 millones de ha en casi 60 mil concesiones, el 2014. Dicho
impacto varia territorialmente: Moquegua registra mas del 70% de su territorio
concesionado, mientras que Apurimac y La Libertad el 60%. En el caso de las
concesiones petroleras, 64 bloques de hidrocarburos incluyen mas del 70% de la
Amazonia, 11 bloques involucran areas protegidas, 17 a reservas de pueblos indigenas
en aislamiento voluntario y 58 se instalan en tierras donde los pueblos indigenas poseen

titulos de propiedad” (Ballon, Campana y Glave, 2015:165).
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Como sostienen Asencio y Bruer (2010:107) “la falta de planificacion territorial en los
megaproyectos causan graves impactos (por ejemplo, las actividades mineras),
destruccion y deforestacion, problemas sociales y de seguridad ciudadana, salud y
salubridad, y conflictos con las comunidades nativas”. En consiguiente, se observa una
clara actitud permisiva y un descontrol por parte de las entidades del Estado peruano,
que lejos de aplicar las normas y velar por el cumplimiento de los reglamentos,
fomentan el incumplimiento y la reincidencia. En este entramado de intereses estan
comprometidas tanto las empresas extractivas privadas como publicas, que se
aprovechan de la inexistencia de un POT, el cual lejos de obstaculizar el desarrollo
econdmico —como se piensa—Al contrario, el instrumento podria servir como plataforma
importante que legitime en el &mbito nacional, todas las actividades primario-
exportadoras. Sin embargo, el proceso carga uno de los mitos con lo que se atribuye de
caracter exageradamente medioambientalista, en consecuencia, es percibido
erroneamente como un elemento de oposicion a las inversiones privadas y a las

actividades extractivas en las regiones de la sierra y la selva del Peru.

La politica de OT forma parte de la agenda del Estado peruano, pero no se le considera
un tema urgente a debatir, mas bien se pospone deliberadamente. La experiencia
peruana en torno a la implementacién de un POT se ha caracterizado por una sucesion
de marchas y contramarchas de todo orden, por falta de adecuadas regulaciones o la
elaboracion de reglamentos ineficaces por parte deel Estado que evita el eficaz
cumplimiento de las normas. Cabe destacar la indefiniciéon de las ordenaciones legales
en torno al uso del suelo, que estan plagadas de contradicciones que se mantienen sin
resolucion y limitan el desarrollo arménico de los pueblos, en particular del medio rural,
area donde las actividades extractivas generan conflictos. En las Gltimas décadas, el
enfoque territorial esta en la mayoria de las politicas estatales y no estatales. La
referencia al OT se encuentra en todos los niveles de gobierno y sectores del pais,
aungue no se sepa qué significa exactamente. La politica de OT en el Perl es un proceso
contemporaneo con una abultada cantidad de limitaciones e incertidumbres, a pesar de
esta deficiencia, existe un gran interés por la formulacion de este instrumento por los
gobiernos subnacionales. Esta implementacion responde al interés de las regiones, pero
el avance tangible es escaso, y en la mayoria de los casos se relaciona al interés del

gobierno regional que puede cambiar en funcion de los regimenes de turno.



Ordenamiento y Planificacion Territorial en Per(. Una aproximacion critica a los instrumentos de Zonificacion
Ecolégica y Econémica (ZEE)

En este escenario, un POT seria un instrumento clave para la gestion ambiental y
territorial, por sus virtudes de caracter integral y de amplia transversalidad en la
administracion publica, con extension hacia los consensos sociales, econdmicos,
medioambientales y una articulacion hacia los grandes objetivos del pais, conducente al
desarrollo sostenible. Sin embargo, para su aplicacién ain queda un largo camino que
recorrer y que pasa por subsanar la carencia de un marco juridico a nivel nacional, a
pesar de la consecucion de planes desarrollados en diferentes contextos y etapas
histéricas del pais, estos no han logrado concretar los objetivos planteados. Las
iniciativas actuales que promueve el Ministerio del Ambiente carecen de una
metodologia adecuada, concreta y estable; porque la normativa utilizada en el prioceso
cambia permanentemente, no para mejorar sino en funcién de intereses de los gobiernos
de turno. La planificacion territorial es dispersa y como proceso no ha logrado conseguir
logros importantes debido a que todas las politicas del pais se encaminan por sectores.
Por ejemplo, el Ministerio de Vivienda actla sobre los entornos urbanos, pero segun el
Plan de Acondicionamiento Territorial, también se proyecta a la totalidad del territorio,
entrecruzandose a su vez con el POT que promueve el Ministerio del Ambiente. Esto
evidencia una debilidad institucional que frena el desarrollo de la planificacion, en
conjunto con otros factores, como la falta de recursos humanos capacitados y
multidisciplinarios que eviten los sesgos que han caracterizado a lo largo de su historia.
El problema es la falta de una “vision integral” basada en un plan nacional que
promueva una organizacion espacial en funcion de potencialidades y debilidades, pero
al mismo tiempo, al proceso le falta el ejercicio de la “ética”, en la mayoria de los
acuerdos elaborados no cuentan con la caracteristica de la transparencia, ni una

auténtica participacion ciudadana que se empodere de los procesos de planificacion.

La creacidn del Ministerio del Ambiente ha permitido avanzar en la institucionalidad
del sector ambiental suponiendo un gran progreso de gestion, existen aun deficiencias
que llevan a que la entidad esté en permanente cuestionamiento por la debilidad de sus
actuaciones y la concentracion de decisiones. En los ultimos afios el Ministerio ha
estado muy cuestionado debido a la concesion de permisos y al trato benevolente que
brinda a las empresas extractivas que operan en el pais. Todo apunta a que esta situacién
obedece a la priorizacion de intereses economicos por sobre la ecologia, asi como, a la
centralizacion del control de la distribucion de la riqueza. Para Capella (2008) seria obra

del “soberano privado supraestatal”, que tiene como funcién imponer el marco de
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condiciones generales para el funcionamiento de las compafiias transnacionales, facilitar
los flujos de capital financiero, eliminar, regular las fronteras politicas y arancelarias
como la distribucion de ambitos de actuacion de los grupos economicos. Estas
condiciones presentes en la economia de mercado estan en desacuerdo con las politicas

de OT y gestion ambiental, ya que esta Gltima frena el abuso y expolio deliberado.

El Estado se ha planteado gestionar los conflictos medioambientales a través de la
creacién de una oficina para su monitoreo dentro de la Presidencia del Concejo de
Ministros (PCM), pero ha quedado demostrado que esta forma de gestion no funciona
adecuadamente, porque frente a grandes protestas con dafios materiales e incluso
pérdida de vidas humanas, sélo se han entregado respuestas puntuales. La solucién a los
problemas requiere una gestion integral de los recursos naturales y el establecimiento de
una relacion con las comunidades del entorno; es alli donde se necesita un OT con
participacion ciudadana para legitimar las actuaciones y empoderar a los actores
sociales de un instrumento gestor que les permita mejorar las relaciones
socioecondmicas y encamine al desarrollo. Uno de los principales problemas que aqueja
el OT en el Peru es la superposicion de competencias en los diferentes organismos del
pais, el funcionamiento deficiente y la exigua eficacia de las normas existentes o la
débil aplicaciéon de la misma, junto con serias carencias de participacion ciudadana o
una participacion activa, pero de escasa capacidad de decision, que es absorbida por la
tecnocracia y los tecnicismos en las decisiones finales de los documentos. El proceso
requiere de una institucionalizacién que unifique criterios y suprima la dispersion de

responsabilidades como la duplicacidn de acciones sobre una misma materia.

La presente tesis se ha centrado en el estudio de diversos problemas originados por el
intento de establecer la aplicacion del OT en el Peru, particularmente en aquellos, en los
que el Estado ha tenido escasa presencia, en los que no cuentan con instrumentos de
planificacion y en los que se han suscitado conflictos sociales y medioambientales a
causa de las transformaciones socioeconémicas producidas. Las instituciones publicas y
privadas realizan esfuerzos aislados, caracterizados por las acciones paralelas o
contrapuestas, que obtienen como resultado una ineficacia a la hora de su aplicacion en
los proyectos. La primera experiencia de planificacion en el Pert ocurrié en la década
sesenta, surgida de la obligacion de implementar el sistema a cambio de recibir ayudas

de los Estados Unidos de Norteamérica. En ese entonces el pais fue un discipulo
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aplicado que culmind su tarea, pero no aplic el contenido de la misma o lo hizo
inadecuadamente. Cabe preguntarse si el Estado peruano realmente estaba interesado en
las formas de ocupacion del territorio o simplemente era un cumplido. En la actualidad,
el OT es considerado un instrumento para validar el compromiso asumido por el pais
con la Unién Europea, en virtud de una cooperacién econémica que permitiria el acceso
de los productos peruanos al mercado europeo. Los instrumentos que se gestan a nivel
gubernamental deberian servir para garantizar los recursos naturales, como asegurar el
agua para la poblacién y el suelo para actividades extractivas en espacios adecuados, sin
que haya riesgo de contaminacion. Un recorrido visual por el pais, evidencia una gran
diversidad y posicién destacable en el mundo en cuanto a la variedad y multiplicidad de
la flora y fauna. Sin embargo, esta cuantiosa diversidad se ve amenazada por las
actividades antropicas y por la ocupacion desordenada del territorio. Los desequilibrios
territoriales y la contaminacion de las ciudades, que vierten sus aguas servidas en
pequefios cauces circundantes generando un resultado desastroso para el medio
ambiente. Segun el INEI (2017), la poblacidn urbana ya representaba el 79.3% del total,
mientras que el area rural languidece con un 20.7% de poblacion, tendencia que se
incrementard en el futuro aumentando ain mas el tamafio de las ciudades, la gran
mayoria de ellas en la costa peruana. Esta situacion obliga a replantear varios aspectos:
primero, que es necesario establecer la planificacion como una politica; segundo, que el
crecimiento de las ciudades demandara recursos hidricos que no estan disponibles en las
zonas costeras, sino, los Andes; y tercero, que es necesario analizar la
complementariedad de los recursos naturales de las zonas rurales como servicios
ambientales. Por lo tanto, es importante estudiar el OT no solo desde una perspectiva
geografica, sino también desde otras disciplinas como el Derecho y la Sociologia,
ciencias que cumplen un importante papel en el OT vy la planificacion, por su relacion a
las formas de ejercicio de la autoridad y el poder en un ambito territorial. Establecida la
problematica en cuestion, se plantean las siguientes interrogantes:
e ;Cuales son las influencias externas, evolucién planificadora, tipos, etapas y
escalas de la planificacion?
e ;Cuales son las influencias, evolucion normativa, conceptual y caracteristicas de
la gestion ambiental?
e Cuales son las influencias externas, evolucién normativa, caracteristicas,
instituciones comprometidas y el proceso de la politica de Ordenamiento

Territorial?
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e ;Cuales son las influencias, evolucion normativa, caracteristicas, instituciones y
el proceso de la Zonificacion Ecoldgica y Econdmica?

e (Qué caracteristicas tienen los instrumentos de Zonificacion Ecologica y
Economica de las trece regiones del Peri y como se articulan en el proceso de
oT?

1.2. Justificacion del estudio
La investigacion se divide en areas importantes como: Planificacion, Gestién

Ambiental, Ordenamiento Territorial, Zonificacion Ecoldgica y Econdmica y estudio de
los instrumentos de zonificacion ecoldgico y econdmica (ZEE), aprobados en trece
regiones del Pert. Cada una de las areas y conceptos estan intrinsecamente relacionada,
lo que justifica su abordaje en forma general y amplia a fin de comprender desde una
perspectiva organica del proceso, y al mismo tiempo se ha tratado de detallar sus
caracteristicas en cada aspecto. Este trabajo busca contribuir desde una perspectiva

critica, sobre los aspectos confusos del proceso en los diferentes niveles de gobierno.

El estudio de la Planificacion es importante, porque constituye como la “paragua” para
el resto de las politicas. El estudio aporta informacion sistematica para comprender el
proceso de la planificacion como también sistematiza las planificaciones existentes que
se aplican indistintamente en el pais. Es pertinente estudiar primero a la planificacion,
porque representa la practica mas antigua en el &mbito de las politicas puablicas del Perq,
al mismo tiempo permite comprender la naturaleza de esta practica y las dificultades en

el recorrido histérico.

Estudiar la Gestion ambiental es inevitable, porque es el sector que se encarga de la
implementacion del Ordenamiento y la zonificacion, el Ministerio del Ambiente. La
investigacion en este campo aporta informacion sobre el proceso de la Gestion
Ambiental en el Perl, de acuerdo a los periodos gubernamentales y con una
sistematizacion de normas que permitieron analizar las implicancias del Ministerio; y
cabe sefialar que es pertinente este estudio porque constituye como un aspecto

transversal en el resto de las politicas.

La investigacion sobre el proceso Ordenamiento territorial en el Perd, es

significativo, porque, en el ambito peruano el OT continda en un ambiente de confusion
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y ambigiliedad a pesar de los afios que lleva como politica nacional, sigue siendo un
tema pendiente que concita interés. El objeto de estudio de esta investigacion es el
territorio y las acciones que se acometen sobre él, no obstante que, en el contexto
peruano este concepto no esta debidamente acotado y el uso de la misma es profusa en
los diferentes documentos. La investigacion contribuye aspectos fundamentales para su
mejor comprension del proceso y también identifica las dificultades que presenta esta
politica en su implementacion, como las grandes diferencias en la forma en que se
aplican los conceptos surgidos y difundidos en el ambito europeo, con respecto a la

perspectiva que tiene la politica de OT en el Per(.

La Zonificacion Ecoldgica y Economica (ZEE) al inicio del siglo XXI se habia
convertido como el instrumento méas importante a alcanzar, para la gestion territorial y
ambiental. Es importante la investigacion, en torno a su recorrido como una politica
publica implementada con entusiasmo inicialmente y ahora en estado de abandono. Este
estudio aporta informacion nueva sobre los aspectos escasamente estudiados como los

conceptos, escalas, metodologia y los niveles de formulacion.

Los estudios de casos, es importante estudiar los instrumentos de Zonificacion
Ecoldgica y Econdmica (ZEE) de las trece regiones en el Perl, aprobados por el
Ministerio del Ambiente y que, hasta la fecha no se conoce su aplicabilidad. La
investigacion aporta informacion importante, a cerca de las caracteristicas de estos
instrumentos, como también devela las enormes debilidades en su contenido como las
inexactitudes de los mismos. Es pertinente esta pesquisa, porque hasta la fecha no se
han realizado ninguna valoracion de estos documentos y sus caracteristicas, cuando esta
considerado como una de las etapas mas importante en el proceso de ordenamiento

territorial.

1.3. Objetivos
En el devenir de los afios, los discursos politicos y preocupaciones medioambientales

evidencian el interés de emprender iniciativas de planificacién territorial en el pais. Sin
embargo, los acontecimientos politicos con los requerimientos de la sociedad no
siempre guardan sintonia, o por lo menos en el Perd no tienen esa conexion deseada. Al
hablar de planificacién territorial aparentemente se esta discutiendo algo nuevo en el

Perd, sin embargo, no es asi, la planificacion es una practica intrinseca a las sociedades
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Inca e pre incas. La planificacion urbana y la red vial de tiempos prehispanicos
evidencian los esfuerzos desarrollados en esta linea, representando espacios de
planificacion primigenios. En relacion a las politicas en torno al medio ambiente y OT,
se han pospuesto los debates con cierta resistencia, asumiendo erréneamente que el OT
contradice a la actividad extractiva, en consiguiente, los intereses economicos prefieren
un marco de desregulacion ambiental y escasa planificacion territorial, que explica los
motivos de retraso 0 exiguo interés por parte del Estado en esta materia. La sociedad
civil es consciente de la situacion y esta atenta a las causas como a las consecuencias de
la desordenada ocupacion territorial que ha experimentado el pais, se encienden voces
de protesta y se alzan peticiones para remediar el efecto que esta ocupacion implica. En
el escenario politico hay un ruido que no ayuda al debate técnico en la perspectiva del
bienestar colectivo, sino que mas bien contribuye a la lentitud y el aplazamiento del

debate debido a intereses particulares.

La presente investigacion se ha planteado como objetivo general el estudio del proceso
de planeamiento en el Per( desde una perspectiva socio-geografica de naturaleza
multidisciplinar a través de la clarificacion de conceptos y categorias imprecisas en la
dimension espacial. EI concepto de espacio ha sido ampliamente abordado por Santos
(2000), aporte imprescindible que integra el espacio y la sociedad en el enfoque de las
politicas ambientales, el ordenamiento territorial y la planificacion territorial. Sin
embargo, para abordar este tema, supone una tarea compleja debido al escaso desarrollo
del mismo en el contexto peruano, ademas de su caracter sectorial y disperso en la
praxis. El estudio pretende explicar el proceso de formulacion de la politica ambiental
en el Perd, el surgimiento de las politicas territoriales asociadas al proceso del POT, asi
como la primera etapa de este a través de la ZEE que se encuentra en plena ejecucion.
También se ha realizado una revision de las relaciones y articulaciones que guarda la
politica de OT entre los diferentes niveles de gobierno, yen virtud de las caracteristicas
de las politicas de gestion territorial desarrolladas en otros paises, se han evaluado los
conceptos que han influido en la elaboracién de leyes e instrumentos. Concretamente,
los objetivos especificos de esta investigacion son los siguientes:

1.- Estudiar las influencias externas, evolucion planificadora, tipos, etapas y escalas de
la planificacion.

2.- Analizar las influencias, evolucién normativa, conceptual y caracteristicas de la

gestion ambiental.
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3.- Analizar las influencias externas, evolucion normativa, caracteristicas, instituciones
comprometidas y el proceso de la politica de OT.

4.- Analizar las influencias, evolucion normativa, caracteristicas, instituciones y el
proceso de la ZEE.

5.- Analizar las caracteristicas de los instrumentos de ZEE de las trece regiones del
Perd y como se articulan en el proceso de OT y como con otros instrumentos de

desarrollo.

1.4. Hipdtesis
Las hipotesis se relacionan basicamente con las preguntas de investigacién y los

objetivos planteados en este estudio. La planificacion es la tematica transversal que
engloba el resto de las meterias en estudio, la gestion ambiental se plante6 como la
segunda hipotesis, porque la caracteristica del proceso peruano lo acredita, teniendo en
cuenta que es el Ministerio del Ambiente que lo ejecuta y la mayoria de las normas
emanadas se relacionan con la gestion ambiental y ordenamiento. EI ordenamiento
territorial es un enfoque integral de planificacion territorial, consecuentemente, se
supedita a ello, la zonificacion como la base del ordenamiento territorial y lo que

amerita su analisis en ese orden.

1.- Sobre los antecedentes y evolucion de la planificacion.

- El contexto de los conceptos sobre planificacion y su evolucidn se relacionarian
directamente con acontecimientos socioeconémicos Yy fundamentalmente
politicos desarrollados a largo del siglo XX y XXI.

- Los acuerdos multilaterales firmados por el Estado peruano, imprimirian
influencias en las directrices de las politicas de la planificacion en el pais.

- Las dificultades en la implementacion de las politicas de planificacién en
general incluido la territorial obedecerian a la forma estructural que posee el
aparato estatal para llevarlas a cabo, destacarian el modelo econémico, factores
sociales y culturales del pais.

- En la implementacion de la planificacion territorial existirian serias dudas para

la continuidad, por diversas deficiencias del proceso.

2.- Sobre los antecedentes y evolucidn de la gestion ambiental.

- Las normas e instrumentos en la gestion ambiental constituirian respuestas
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practicas a los acuerdos en que el Per se ha comprometido en las diferentes
reuniones multilaterales, lo cual estaria reflejado en la utilizacion del marco
conceptual del &mbito internacional en la construccion de las normas e
instrumentos para la gestion ambiental nacional.

Las directrices extranjeras en la implementacion de politicas nacionales sobre
gestion ambiental habrian sido asumidas con escasa reflexion por la burocracia

estatal, careciendo de funcionalidad en la préactica.

3.- Sobre los antecedentes y evolucidn del Ordenamiento Territorial.

En los diferentes niveles administrativos del Per( habria una especie de
“europeizacion y brasilefiizacion” en relacion a la gestion y las politicas de OT.
Las caracteristicas del proceso de implementacion en el pais son un traslado
directo de los conceptos y metodologias surgidos en el escenario europeo y
brasilefio.

Se parte de la premisa que los canales y vias de influencia de las politicas
internacionales (Europa) en las politicas de OT en el Peru, habrian sido los
convenios bilaterales y multilaterales firmados por el Estado.

Las instituciones supranacionales serian referentes para el OT en el Per( y pese
a su caracter informativo, se habrian utilizado como irrefutables guias para la
formulacion de los instrumentos, ejerciendo un alto grado de influencia sobre las
politicas que impactan en el territorio.

Los beneficios de las politicas de OT a nivel regional serian tan importantes, que
los gobiernos regionales y locales han puesto elevadas expectativas en su
formulacion e implementacién, pero al no encontrar resultados a corto plazo,

acabarian abandonandolas.

4.- Sobre los antecedentes y evolucién de la ZEE.

La ZEE en el Pert, como formulacion inicial del proceso de OT en el Perd, seria
una herramienta potente, pero seria incomprendida por las administraciones
regionales y locales, al mismo tiempo complejizaria el Estado central.

Dado que la ZEE nacio como herramienta en el seno de la FAO y fue
implementada por un pais amazaénico (Brasil), por cuestiones geopoliticas habria
tenido una amplia influencia metodol6gica y conceptual en el proceso peruano,

pero al aplicarla a un pais diverso no habria ofrecido los mismos resultados, lo
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que conllevaria al desinterés de parte de los politicos de turno.

En funcion de los objetivos planteados en los instrumentos, los impactos y
resultados de la implementacion de las politicas de zonificacion no serian
coherentes con las caracteristicas de cada realidad territorial.

En el marco del proceso de OT de las trece regiones en el Per, las aplicaciones
de los planes de zonificacion no funcionarian por causas, como la ambigiiedad
de los objetivos, los mecanismos de la implementacidn, la burocratizacion y su

escasa institucionalizacion en los gobiernos regionales y locales.

5.- Sobre las caracteristicas de los instrumentos de ZEE aprobadas en trece regiones.

Los instrumentos de zonificacidén aprobadas en las regiones del pais no serian
propositivos sino descriptivos, confusos y poco relevantes para plantear un buen
proceso de ordenamiento territorial.

Los instrumentos no cumplirian con las indicaciones de los reglamentos de
zonificacién, tampoco recogerian el sentir de la poblacion, lo que conllevaria al
escaso empoderamiento de los actores sociales.

Los contenidos de los instrumentos estarian repletos de tecnicismos que no
contribuye a la facil comprension de las autoridades, quienes debieron tomar
decisiones sobre la base de los resultados de la zonificacion.

El resultado general de este proceso representaria un fracaso para el Estado y un
despilfarro de dinero publico en experimentos que no funcionarian por diversos
factores, como, por los obstaculos del propio Estado, por la presion de los

intereses econdmicos y por incomprension de los beneficiarios.

1.5. Metodologia y fuentes
En el proceso de esta investigacion se ha manejado una diversidad de fuentes de

informacidn, utilizando la metodologia que esta compuesta de varias técnicas como: la

revision bibliogréfica, el analisis de contenido de las normas, revision de instrumentos,

documentos de ZEE, revision de documentos de la prensa. El proceso de estudio se ha

dividido en varias etapas: exploracion, sistematizacion, analisis y conclusiones. En el

proceso de exploracion se determinaron las tematicas, fases y niveles de analisis, como

también las necesidades de informacién que contribuirian a lograr los objetivos del

estudio. Después de sistematizar la informacion académica e institucional se procedié a

analizarla en funcidn de los objetivos y las hipotesis planteadas, segun el siguiente

esquema de trabajo en la figura N° 1.
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Figura 1. Esquema de la metodologia general de la tesis

EEEEEE T

1 |

CAP. 2. Marco Teorico
CAP. 3. Ambito de estudio

ooumenesaoes [ vams | oussdoamencs |

CAP: 4. Planificacion
CAP: 5. Gestion Ambiental

g

PARTE. I

 Valoracion de resltados |

PARTE. III

CAP: 6. Ordenamiento territorial

CAP: 7. Zonificacion ecoldgica economica (ZEE)
CAP: 8. Estudio de 13 casos de ZEE.

Fuente: Elaboracién propia, a partir de (Elorrieta, 2014, 22)

-Revision y analisis bibliografico, para la primera parte que estd comprendida los
capitulos de Marco Tedrico (Cap.2) y Ambito de Estudio (Cap. 3) se ha realizado una
exhaustiva revision de la produccion académica y los documentos oficiales elaborados
por las entidades del Estado peruano. Informacion disponible en los diferentes
repositorios institucionales, bibliotecas, archivos digitales y paginas web especializadas
en esta materia. Las caracteristicas de la busqueda dependieron del tipo de fuente

documental, académica o institucional.

15



Ordenamiento y Planificacion Territorial en Per(. Una aproximacion critica a los instrumentos de Zonificacion
Ecolégica y Econémica (ZEE)

-Analisis documental, normativo y valoracion. — En la parte 11 que correspondié para los
capitulos: Planificacion (cap. 4) se ha realizado una aproximacion historica, para ello, se
ha revisado informes oficiales de su época (década 70) que se refieren a la evolucion de
la planificacion en el Perd. Para la Gestion ambiental (Cap. 5) se han realizado analisis
de los documentos oficiales, marco normativo, eventos internacionales influyentes en
las politicas ambientales del pais. En el ambito peruano la produccion académica es
modesta, destacando investigaciones en el tema ambiental dispersas a nivel nacional y
regional (Sabogal y Borkowski, 2016). Cabe sefialar que existen logros en esta linea, en
entidades como el Instituto de la Amazonia Peruana (IIAP) el Instituto Geofisico del
Perd (IGP) el Servicio Nacional de Meteorologia e Hidrologia del Peri (SENAHMI),
todos ellos adscritos al MINAM, y el Centro Internacional de la Papa (CIP) que realizan
esfuerzos en generacién de informacion especializada, sin embargo, carecen de espacios

de articulacion y mejores mecanismos de difusion de los resultados.

-Analisis documental normativo, para los capitulos de Ordenamiento Territorial -OT
(Cap. 6) y Zonificacion Ecologica y Economica -ZEE (Cap. 7). Se realiz6 una revision
bibliografica de libros, tesis, articulos en revistas académicas especializadas, memorias
de congresos y otros. Esta labor ha permitido identificar los conceptos mas utilizados en
las normas e instrumentos del pais y profundizar en su significado académico e
institucional. En torno a los documentos académicos, en el ambito europeo la
produccidn en esta tematica es amplia, destacan las instituciones como el Observatorio
en Red de la Ordenacion del Territorio Europeo (ESPON) y el Observatorio Europeo
LEADER (Red Europea de Desarrollo Rural), para este estudio se ha contado con
material, en su mayoria publicados en castellano del &mbito espafiol, latinoamericano y
en menor numero en inglés. En el &mbito Latinoamericano se cuenta con una
produccion considerable de estudios publicados en revistas académicas de diferentes
paises y en orden de produccion destacan los paises: Brasil, Argentina, México, Chile y
Colombia, indexadas en diferentes plataformas. En el ambito peruano, en la temética de
Ordenamiento Territorial y Zonificacion, la cantidad de trabajos es muy modesta, dado
que los planes de ordenamiento territorial aun estan en proceso de elaboracion, no
obstante, el nimero de estudios sobre su primera etapa, —la ZEE—, es reducido. Los
estudios realizados en el Perd, tanto por investigadores que proceden del ambito
académico como por técnicos de amplia experticia en la gestion ambiental y

ordenamiento territorial, se han publicado en revistas nacionales que no estan
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indexadas, a pesar de ello, constituyeron informacion valiosa. Por ultimo, estan los
documentos de instituciones academicas, alojados en diferentes paginas web
universitarias que son principalmente resultados de investigaciones en formato de tesis

de grado y postgrado.

Tambien se realizd un andlisis bibliografico de los documentos institucionales en las
diferentes entidades publicas y privadas del Perd. Destacan los documentos
institucionales, que tienen caracter de fuentes oficiales con los que se trabajo, son
documentos de caracter informativo, juridico y administrativo provenientes del sector
gubernamental promotor de las politicas (Congreso de la Republica, Presidencia del
Consejo de Ministros, ministerios como MINAM y MVCS y el CONAM,), de
instituciones internacionales (UE, CEPAL, FAO, PNUD, CAN, BM), instituciones no
gubernamentales (GTZ, COSUDE, RED MUQUI), instituciones de investigacion
nacionales (I1AP, IGP, SENAHMI, CIP), e informes y reportes regionales sobre ZEE,
aprobados por el Ministerio del Ambiente. Se han revisado leyes y normas juridico-
administrativas, politicas subyacentes, instrumentos y manuales, informes que incluyen
datos cuantitativos y cualitativos, asi como la ejecucion de planes, acompafiados de
cartografia que refieren a diferentes escalas de aproximacion. Este analisis ha permitido
elaborar esquemas didacticos para entender la evolucion de este proceso y que permitio
llegar a conclusiones que puedan ser consideradas para mejorar el proceso. Un ambito
de enorme interés fueron los reportes y articulos periodisticos, en consiguiente, se
utilizé informacién proveniente de los medios de comunicacion, en formato de articulos
periodisticos, reportajes y otros, que han aportado informacion desde una nueva
perspectiva para este estudio. Porque, las opiniones de los expertos nacionales estan en
los articulos periodisticas y ofrecen una perspectiva puntual y objetivo que aporta a la
compresién del problema que se ha investigado. Para contrastar el grado de
cumplimiento de las indicaciones del Reglamento de Zonificacion del afio 2004 se ha
utilizado un “Matriz checklist” con el objetivo de verificar los resultados alcanzados de
acuerdo al Reglamento ZEE. D. S. N° 087-2004-PCM” (anexol), lo que permitid
generar un balance cualitativo del proceso de zonificacion, aunque, como una
aproximacion general, pero conducente a las caracteristicas mas especificas que se

analizaron en el capitulo 8 siguiente.
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Analisis de casos, los estudios realizados por diferentes disciplinas, hasta ahora no han
respondido las incdgnitas que se plantean en torno a las politicas de OT en el Estado
peruano. Para lograr una aproximacion a detalle en el analisis de las zonificaciones, fue
necesario realizar un ejercicio de analisis comparativo de las experiencias de ZEE
culminadas hasta la actualidad, es decir, los 13 instrumentos aprobados por el MINAM,
de los 25 que conforma el total. Con el objetivo de determinar las caracteristicas de los
instrumentos realizados por las regiones, constatando la utilizacion de los conceptos
mencionados en las directrices de la normativa nacional, se analiz6 la estructura de un
instrumento de ZEE y su contenido, para lo cual se elaboré una ficha estandar que
permitio sistematizar la informacion y facilitar el analisis cualitativo y cuantitativo. Esta
ficha esta insertada en el (anexo 2), intitulada como la “ficha de valoracion de los
instrumentos de zonificacion formulados y aprobados segun el reglamento D. S. N° 087 -
2004-PCM y reglamento metodoldgico D.C.D. N° 010-2006-CONAM-CD”. Este matriz
“checklist” permitid revisar el cumplimiento de las pautas previstas en los Reglamentos,
fundamentalmente relacionadas a las etapas inicial, formulacion (fases: preliminar,
recopilacion, andlisis, evaluacion y validacion), aprobacion, aplicacion y monitoreo; al
mismo tiempo, en cada uno de estas etapas y fases se han considerado aspectos
relevantes para calificar su nivel de logro en el proceso. Para obtener informacion
cuantificable, se han asignado valores o indicadores numéricos, en algunos casos se ha
cuantificado para generar graficos y en otros solamente se han descrito por la cantidad

de informacion relevante que muestren los instrumentos aprobados.

Como la anterior forma de verificacién y analisis no permitia observar los matices que
tienen cada uno de estos instrumentos (informes finales o documentos ZEE regionales),
se ha utilizado una tercera ficha denominada “Caracteristicas de las memorias de las
ZEE regionales. Segun el Reglamento D. S. N° 087-2004-PCM vy reglamento
metodologico D.C.D. N° 010-2006-CONAM-CD” (anexo 3). Esta ficha permitio
verificar los aspectos considerados en los instrumentos, como son la forma y el
contenido que se han consignado en cada uno de ellos. Este ejercicio, permitio comparar
entre los instrumentos de las diferentes regiones, que luego se sistematizaron y se
obtuvieron graficos y cuadros que arrojaron una importante informacion para el analisis
de cada uno de los elementos en el proceso de la formulacién. También se ha realizado
un analisis espacial en los mapas de zonificacion Ecolégica y Econémica (ZEE)

aprobados por sus gobiernos regionales y el Ministerio del Ambiente. Para este analisis
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espacial, se ha descargado y analizado las zonas expresadas en mapas de ZEE,
considerando el nivel espacial, escalas de trabajo, &mbito espacial y afio de elaboracion
del mapa, utilizando como herramienta al software Arc-gis. Los resultados de este

analisis estan en el contenido del capitulo 8 de la presente tesis.

Se han realizado también puntuales entrevistas, como fuente complementaria, como es
el caso, del responsable europeo en el convenio Euro EcoTrade y de otros expertos
relacionados con esta tematica que dieron sus apreciaciones sobre el proceso, las
entrevistas fueron abiertas y con feedback en algunos casos, como es el caso de un
experto en la formulacion de planes de desarrollo Concertado a nivel local (PDC-L) y
un experto en temas relacionadas con la cartografia en el Peru. Especial atencidn se tuvo
a los trece instrumentos regionales de zonificacién aprobados hasta la fecha, que han
constituido como los “objetos-sujetos” de analisis en esta investigacion. En la etapa
culmen de este estudio, se vierten algunas sugerencias, estrategias y una propuesta
conclusiva y propositiva, que a futuro podria servir de base para reconsiderar el curso

del proceso de planificacion, ordenamiento y zonificacion territorial en el pais.

1.6. Estructura y contenido de la tesis
La descripcion de la estructura de la tesis facilita la lectura del trabajo y al mismo

tiempo presenta en forma ordenada el contenido de la misma. La tesis, esta dividida en
nueve capitulos, organizados correlativamente con numeracion arabiga. En cada una de

los capitulos, también se presenta titulos y subtitulos.

Capitulo 1. Fundamentos de la Investigacion. - El primer capitulo esta dedicado a los
fundamentos de la investigacidn, recoge los aspectos mas importantes de esta y explica
su estructura. Se comienza desarrollando el contexto de la investigacion, para luego
continuar con el planteamiento del problema. Se realiza una justificacion del estudio, a
partir de la observacion de que existen carencias de informacion sobre la materia en el
lugar de estudio y que, los resultados de la tesis seran un aporte en el futuro,
considerando que es el momento oportuno para el proyecto del POT que se esta
implementando actualmente en el Per(. Luego se exponen los objetivos de estudio, las
fuentes de informacién utilizadas (documentos producidos por el Estado peruano e
instituciones no gubernamentales y estudios cientifico-académicos). Posteriormente se

explica la metodologia utilizada en el andlisis bibliografico, documental y en el estudio
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de casos (evaluacion de proyectos) y entrevistas, para finalizar con un resumen del

contenido de la tesis.

Capitulo 2. Marco Teorico. - En este capitulo se ha vertido la definicién y analisis de
los conceptos que rigen el estudio, principales y secundarios, reuniéndose la mayor
cantidad posible de puntos de vista sobre los conceptos entorno al OT. Se trabaja la
conceptualizacién que proviene de la academia europea, latinoamericana y peruana,
observando que segun sea el origen de los conceptos, en muchos casos estos adquieren
significados diferentes, lo que lleva a generar un estado de confusién y cierta
ambiguedad; imprecisiones que luego se reproducen también en la normativa
institucional. La sistematizacion de conceptos utilizados tanto en el &mbito institucional
como académico, aporta en la futura comprension del proceso de planificacion
territorial y serd de gran utilidad para nuevos estudios que se planteen en el territorio

peruano.

Capitulo 3. Ambito de Estudio. La Geografia del Per(. - En este capitulo se describe el
ambito de estudio. Se realiza una breve historia de la organizacion territorial del pais,
desde la época Inca, pasando por la Colonia y la Republica, hasta la época
contemporanea. Para cada una de ellas se destacan los aspectos importantes que
influyeron en los cambios de la gestion territorial. Recientemente, en 2003 se aprobd
una ley para la demarcacion territorial que se encuentra en plena ejecucion. Hasta ese
momento, la mayoria de las regiones, provincias y distritos del Perd no contaban con
delimitaciones politico administrativas, obstaculizando la adecuada gestion del
territorio. En referencia a lo propiamente geogréfico, este capitulo analiza todos los
aspectos relacionados con esta disciplina y responde a la pregunta de como tratar un
territorio diverso en un esquema de OT, dado que la amplia diversidad ecolodgica,
cultural, econdmica y territorial no permite implementar un solo modelo de desarrollo ni

de gestion territorial.

Capitulo 4. Planificacion. - En este capitulo, se ha tratado el tema de la planificacion en
general que incluye la territorial. Es un ejercicio de acercamiento a la cronologia de esta
politica y su practica en el Per(, destacando sus origenes, las etapas que ha seguido en
su evolucidn, los enfoques o tipos de planificacion que se desarrollan en la actualidad, el

caracter de los planes y las escalas de intervencion. Otros aspectos desarrollados en este
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capitulo son el estudio de las etapas y las recientes incorporaciones de la planificacion
estratégica, asi como la evaluacion de los mecanismos de articulacion existentes entre
los planes que coexisten en el territorio. Se han analizado también los instrumentos de
planificacion tipos de planificacion implementados por los diferentes niveles de
gobierno en diferentes momentos de la historia contemporanea del Per(. Se analizaron
también la articulacion y la coherencia que guardan entre si los planes territoriales, los
planes urbanos y los planes de desarrollo concertado, constatado la existencia de planes

diversos no articulados que se ejecutan paralelamente sobre determinados territorios.

Capitulo 5. Gestion Ambiental. - El este capitulo se analizan varios aspectos de la
Gestion Ambiental. En primer lugar, se destaca la agenda internacional que influy6 en
la legislacion ambiental peruana, en segundo lugar, los impactos provocados por las
actividades econémicas que han acelerado los aspectos normativos orientados a la
prevencion, aunque, no han cumplido su propésito. Se analiz6 la evolucion de la
legislacion y de los instrumentos elaborados en los distintos los periodos de gobierno en
el Peru, apreciandose claramente que cada régimen ha contribuido o restado energias a
esta politica nacional. Finalmente se analizan las demandas hechas contra la gestion

ambiental, por considerarla restrictiva y limitante a las inversiones.

Capitulo 6. Ordenamiento Territorial (OT). - En el capitulo 6 se realiza un diagnéstico
y caracterizacion del proceso y estado actual del OT en el Peri. Se elaboré una
cronologia del proceso, revisando las influencias extranjeras en la politica nacional, los
antecedentes en el ambito peruano y la dispersion del concepto en las diferentes
entidades. También se analiz6 la evolucion normativa de acuerdo a los sucesivos
regimenes gubernamentales, dividendo el proceso en periodos y caracterizando cada
una de sus etapas. Conjuntamente, se estudian otros aspectos de esta politica, como
enfoques, modelos, principios, objetivos, finalidades, debilidades y finalmente se realiza

un balance de los logros obtenidos hasta la actualidad.

Capitulo 7. Zonificacion Ecologica y Economica (ZEE). - En este capitulo se han
realizado una amplia revision sobre la ZEE. Se inicia aclarando los origenes de este
instrumento y su proceso de adopcién como instrumento para el ordenamiento
territorial, y en la misma linea, se esclarece el recorrido seguido hasta llegar al Perd,

donde se ha institucionalizado como un instrumento de planificacién. Para ilustrar como
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instrumento ha evolucionado el concepto, se revisa la experiencia de ZEE en Brasil,
pais vecino donde se ha implementado con anterioridad, para luego migrar al Per( en
1994 a través del convenio OTCA. Desde ese momento se encuentra en proceso de
consolidacion e institucionalizacion, se han generado normas e instrumentos para su
aplicacién y a pesar de los cuantiosos afios de vigencia, ain no ofrece resultados
convincentes. En este capitulo también se hace referencia a los enfoques, objetivos,
escalas y experiencias de la ZEE en los diferentes niveles de la administracion publica,
se detallan las limitaciones y los desafios a los que se enfrentan en el futuro, esta

practica.

Capitulo 8. Andlisis de Casos de Zonificacion Ecoldgica y Econdmica (ZEE). — Este
capitulo representa la parte medular de esta investigacion, presenta resultados a partir de
un analisis minucioso de casos concretos a escala regional. De las 25 regiones del pais,
13 cuentan con documentos de ZEE aprobados por el Ministerio del Ambiente como
documento inicial para el POT. El objeto de analisis fueron los ZEE aprobados que se
caracterizan por su estructura, planteamiento de propuesta, relacion con las
orientaciones de las normas, articulacion con los planes existentes y por su aplicacion en
los respectivos territorios. Los resultados de este analisis se presentan asociados por

caracteristicas y se agregan en tablas explicativas.

Capitulo 9. Las Conclusiones del Estudio. - El altimo capitulo de la tesis corresponde a
las conclusiones de la investigacién, respondiendo a las preguntas, objetivos planteados
y la contrastacién de las hipétesis. Los resultados se presentan en el mismo orden que
las tematicas abordadas en cada capitulo, y al final, se vierten consideraciones finales
con reflexiones sobre el estado de la planificacion territorial en el Perd, su
desarticulacion y las deficiencias que presentan en el proceso. En esta misma linea, se
plantean futuras lineas de investigacion, areas que se deben profundizar para esclarecer
aspectos que en este estudio no quedaron completamente resueltos, ya sea por razones
metodoldgicas, tedrico-conceptuales o bien porque no formaban parte de los objetivos
principales. El estudio cierra con su bibliografia correspondiente y un conjunto de

anexos que se ha considerado conveniente incluir.
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CAPITULO 2. MARCO TEORICO

2.1.- Aproximacion Conceptual
Este capitulo tiene como proposito sistematizar los conceptos mas empleados en las

politicas publicas relacionadas con la Planificacion, Gestion Ambiental, Ordenamiento
Territorial y Zonificacion y que constituyen su soporte teérico. En el lapso de medio
siglo se han acufiado una serie de conceptos para la gestion del territorio y el desarrollo,
en su mayoria vinculados a dinamicas socioeconémicas, politicas, ambientales, y los
mismos estan reflejados en la evolucion de los instrumentos y normas juridicas
relacionados a la gestion del territorio en el Estado peruano. A pesar del tiempo
transcurrido y la recurrente aplicacion de los conceptos, su definicion todavia sigue
siendo confusa e imprecisa por el caracter polisémico de los mismos. Se ha tratado de
precisar como se emplean estos conceptos en el &mbito académico, institucional, estatal,
normativo y técnico del contexto peruano, sin embargo, es necesario advertir que el
significado y contenido de los conceptos estan en permanente dindmica, en funcion de
los cambios que caracterizan recurrentemente los documentos oficiales del Pert y la
evolucion permanente del caracter de las politicas publicas. El capitulo se estructura en
cuatro partes: 1. se explican conceptos transversales que se emplean en este estudio; 2.
se analizan los conceptos empleados en la planificacion; 3. se explicitan los conceptos
relacionados a la gestién ambiental y 4. se analizan los conceptos de ordenamiento

territorial (OT) y la Zonificacion Ecoldgica y Econdémica (ZEE).

2.1.1.- Geografia - Concepto Transversal.
Geografia proviene del latin “geographia”, que a su vez procede del griego “yemypapio

gedgraphia”, en forma general, se entiende como la ciencia que trata de la descripcion
de la Tierra, del territorio y el paisaje, o que abarca diversas aproximaciones como:
geografia astrondmica, que estudia la cosmografia; geografia botanica, que estudia la
distribucion de las especies vegetales en la superficie terrestre; geografia fisica, que
trata de la configuracion de tierras y mares; geografia historica que estudia la
distribucion de los Estados y pueblos a través de las distintas épocas, geografia
linglistica, que estudia la distribucién de los fenémenos linglisticos de un idioma sobre
el territorio en el que se habla; geografia politica, que trata de la distribucion y
organizacion de la tierra como morada del hombre; y geografia zooldgica, que estudia la

distribucion de las especies animales en la superficie terrestre (RAE, 2017). No
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obstante, en el ambito peruano la definicion mas utilizada es: “la ciencia que se encarga
de la descripcion de la tierra y el estudio del medio ecoldgico, las sociedades que
habitan en ¢l y las regiones que se forman al producirse esta relacion” (ZEE-Cajamarca,
2011:298). Citando a Bielza de Ory por (Manuel Glave, 2009) afirma que, la Geografia
utiliza dos tipos de criterios (homogeneidad y cohesion) para diferenciar areas
territoriales homogeneas (areas de montafia, areas econdmicas homogéneas, etc.) y
areas territoriales funcionales (cuenca hidrografica, un ecosistema o un area de
mercado). Un planteamiento interesante sugiere Labasse (1973), que articula la
geografia con procesos de planificacion y OT, asumiéndola como un “contingente de
lugar”, es decir que el ordenamiento territorial sujeto a particularidades de cada ambito
en contraposicion a la frecuente practica uniformadora en las politicas y actuaciones
territoriales. Cariizares (2014), citando a Martinez de Pison sostiene que “para el
geografo actual, el paisaje es el lugar y su imagen: la configuracion la adquieren los
hechos geograficos mas sus percepciones y representaciones culturales” (p.149). Lo
acotan Beraln y Beraln (2009), expresando que el rol de la geografia en los procesos de
OT, esta en su compromiso de apoyo a las visiones humanistas, al lenguaje y la cultura,
siendo necesario que la geografia reconozca que la relacion entre espacio homogéneo y
sociedad no se entiende “sin sujetos”. A pesar de las limitaciones de la Geografia en los
procesos de OT, esta disciplina sistematiza los conceptos de contenido espacial y
geografico en el proceso. Desde el punto de vista de Zoido (1998) la geografia es la
ciencia del territorio, por su condicion epistémica y la larga tradicion en su estudio, se
convierte en la ciencia que integra y ocupa una posicion importante en la planificacion y
gestion del territorio. Es necesario precisar que, en el &ambito peruano, la geografia es la
disciplina menos comprometida en estos temas, quiza por su escasa presencia en el pais

o por el mismo desinterés de los propios gedgrafos en el tema.

2.1.2.- Territorio
El concepto de territorio es el mas empleado en las politicas de planificacion territorial.

Bozzano (2014) explica su origen linguistico expresando que “proviene del latin y
significa la tierra de algo y de alguien”. En ambos casos hay una relacion entre sociedad
y naturaleza, identidades comunitarias e identidades territoriales. Capel (2016)
argumenta que el territorio es un concepto polisémico, que se convierte en una caja
negra en la que no se sabe que se puede encontrar. Lama (2010) indica que, en el ambito

de una jurisdiccion del Estado, se realizan actividades humanas y aprovechamiento de
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los recursos naturales que son procesos complejos e independientes de las

jurisdicciones.

Desde la perspectiva morfolégica y organizativa, Monnet (1999) describe el territorio
como una estructura cambiante, en funcidon de la modificacion de la escala o la
perspectiva: cuando se observa desde “afuera”, es visto como un area y desde
“adentro”, se convierte en una red. Dado los nuevos fendémenos socioecon