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En el contexto del proceso de descentralizaciéon y de
reformas institucionales referidas al medio ambiente, el
disefio de planes de ordenamiento territorial (OT) y la
zonificacion ecolégica econémica (ZEE) son instrumentos
de gestion pulblica relativamente nuevos sobre los cuales
hay aproximaciones divergentes y un conocimiento aun
insuficiente.

Elafio 2001 se declaré de interés nacional el ordenamien-
to territorial ambiental en todo el pais y se constituyé la
Comisién Nacional para el Ordenamiento Territorial
Ambiental. Pese a este avance importante, las politicas
de desarrollo territorial en el pais estdn ain lejos de sus-
tentarse en la ZEE y los planes OT, las que todavia no
encuentran un posicionamiento en los procesos de plani-
ficacién publica. Asimismo, estd pendiente trabajar
reformas normativas que brinden enfoques y pautas
comunes para estas herramientas.

El presente material de lectura, elaborado en el marco del
XIII Ciclo de Formacién: Zonificacion Ecolégica Economica
para la Planificacion del Desarrollo Territorial en las
Regiones, tiene el objetivo de brindar una aproximacién
conceptual y metodoldgica a la ZEE, asi como a sus apor-
tes al 0T y a la planificacién del desarrollo regional. Los
contenidos de este material han sido elaborados a partir
de la adaptacién de un estudio encargado por el Grupo
Propuesta Ciudadana al economista Manuel Glave.

La organizacién de los ciclos de formacién y la prepara-
cién de este material responden a una de las lineas de tra-
bajo del Grupo Propuesta Ciudadana, dirigidas a promo-
ver espacios de debate informado en la sociedad civil
sobre aspectos vinculados al proceso de descentraliza-
ciény el desarrollo regional.
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I. Marco conceptual del
ordenamiento territorial y de la
zonificacion ecologica econdémica

1. ;Por qué es importante el
ordenamiento territorial?

El crecimiento espontaneo de pueblos y ciuda-
des, sin reflexion ni previsién, lleva a la apari-
cién de actividades desvinculadas del medioy a
una ocupacién desordenada que, al crear dese-
quilibrio territorial y degradacién ambiental,
se puede hacer insostenible. En el Perd, ese
tipo de crecimiento esta condicionado por la
heterogeneidad geogrdfica y cultural del pafs,
asi como por el centralismo econémico y politi-
co, la desigualdad y exclusiéon social, y la con-
centracién de la riqueza en la capital del pais.

Otros factores son la expansion de actividades
econémicas meramente extractivas en una
apuesta unilateral por la promocién de inver-
siones sin conocimiento del territorio ni acuer-
dos sobre su uso. Esto dltimo crea dafios
ambientales y, a menudo, un clima de agita-
cion social activa y latente que se expresa en
numerosos conflictos. En el origen de este
malestar se encuentran la superposicién de
propiedades publicas y de comunidades nati-
vas y campesinas, ademas la contaminacién y
depredaciéon de recursos naturales como el
aguay los suelos?.

Finalmente, es necesario considerar una serie
de factores propios de nuestra pertenencia a
una sociedad global. En ese sentido, enfrenta-
mos los efectos de fendmenos como el cambio
climatico y las crisis econémicas internaciona-

les, que nos enfrentan a nuevos desafios para
lograr un mejor equilibrio entre el uso del
territorio, los recursos naturales y las activida-
des econémicas.

Ante esta realidad, el OT resulta crucial por las
siguientes razones:

P Ayuda a corregir el desigual desarrollo de
los territorios del pais y la degradacion
ambiental que este genera, factores que
ponen en riesgo la sostenibilidad y, final-
mente, la vida.

P Introduce una forma diferente de entender
y planificar el desarrollo territorial, pues
recoge la complejidad social, cultural,
econémica, geografica y biolégica del
territorio, rompiendo con un estilo de pla-
nificacién altamente sectorializado.

P> Implica un proceso de negociacion de inte-
reses en torno a una visién compartida de
desarrollo sostenible para una mejor asig-
nacién de los usos del territorio.

P Contribuye a una mejor distribucién de las
oportunidades y beneficios del desarrollo,
al formar parte del proceso de planifica-
cion de la gestion publica.

P Disminuye la vulnerabilidad de la poblacién
ante fenémenos naturales y ante el uso
inadecuado del territorio.

1 Situacion descrita por la Defensoria del Pueblo en junio del 2009 en su Reporte de Conflictos Sociales n.° 64. Los conflictos
socioambientales suman el 47% del total de conflictos registrados a nivel nacional.




P> Preserva el patrimonio cultural y natural.

P> Permite definir estrategias adecuadas para
enfrentar los desafios de la integracion del
pais, tales como la consolidacién de espa-
cios regionales, la priorizacion de espacios
geoecondémicos y la expansion de la conec-
tividad fisica —sobre todo de la infraes-
tructura vial—, aspectos que forman parte

de la agenda pendiente en materia de pla-
nificacion del territorio.

Evidentemente, el OT requiere un conocimien-
to integral del territorio. Al conocer las poten-
cialidades y limitaciones de éste, las personas
que lo habitan tendran mayores posibilidades
de utilizar sus recursos de una manera racional
y sostenible.

DESEQUILIBRIO
TERRITORIAL

Actividades
desvinculadas
del medio
'N DESEQUILIBRIO
o* ® ® ® P rrrITORIAL

CRECIMIENTO Ocupacion
ESPONTANEO desordenada
i DEGRADACION
%, e } AMBIENTAL
"
Comportamiento
insostenible

Condiciones estructurales:

® Heterogeneidad propia del pais
® (entralismo econémico y politico
® Desigualdad y exclusién social

Contexto global:
® (alentamiento global
® (risis econémica

2. ¢A qué nos referimos cuando
hablamos de ordenamiento
territorial?

La nocién de ordenamiento territorial hace
referencia a un desarrollo territorial equilibra-
do, que disminuye los desequilibrios socioe-

conémicos, y al ordenamiento sostenible de los
usos del suelo, que reduce los desdrdenes
medioambientales. Ambos objetivos aparecen
en la Carta Europea de Ordenacién del
Territorio (20 de mayo de 1983), que recoge
«los principios comunes tendientes principal-
mente a reducir las desigualdades regionales 'y



alcanzar una mejor concepcién general de la
utilizacién y de la organizacién del espacio, de
la proteccién del medio ambiente y de la mejo-
ra de la calidad de vida» (Bielza 2008: 12). Este
coédigo afirma, ademds, que «la ordenacién del
territorio puede interpretarse como la proyec-
cion en el espacio de las politicas econémica,
social, cultural y ambiental de una sociedad; y
el sistema territorial, como el resultado de
aquellas» (Bielza 2008).

Para el Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo (PNUD), el OT es un proceso planifi-
cado que toma como marco de referencia los
principios y las metas del desarrollo humano,
con énfasis en la formacién del capital humano
y el capital social, para asi construir una nueva
institucionalidad territorial.

En el Perd, la propuesta de Lineamientos de
Politica para el Ordenamiento Territorial ela-
borada por el Consejo Nacional del Ambiente
(CONAM) en el 2005 sefiala que el OT es parte
de la politica de desarrollo sostenible. En esta
direccion, el CONAM senala que se trata de un
proceso politico y técnico-administrativo que
se aplicara sobre la base de la ZEE.

En sus origenes, el OT se vinculaba, en el Per(, a
procesos de acondicionamiento territorial en

ambitos urbanos. Pese a que desde 1985 existian
normas que hacian referencia a este proceso,
recién en el afio 2001 se declara «de interés
nacional» en la legislacién y se define como un
proceso destinado a contribuir al desarrollo sos-
tenible y equilibrado del pais, mediante la ocu-
pacién ordenaday el uso sostenible de sus recur-
sos naturales en el territorio. Con lo que hace
poco mas de una década se define, en el Perd,
como una herramienta de gestion ambiental, asi
como de organizacién de los usos y de ocupacion
del territorio con una orientacion de desarrollo
sostenible.

La normatividad vinculada al proceso de descen-
tralizacion en el Perd, por su parte nos muestra
diferentes aproximaciones al OT. De esta mane-
ra el OT es sefialado como uno de los objetivos
de la descentralizacién, desde una perspectiva
ambiental y de sostenibilidad del desarrollo
(articulo 6 del capitulo ITI de la Ley de Bases de
la Descentralizacién, aprobada en julio de
2002). Ademas, es también considerada como
una herramienta de demarcacién territorial, al
establecer lineamientos técnicos normativos
para la adecuaciéon de las circunscripciones
territoriales a la dindmica de los procesos politi-
cos, econémicos, sociales y fisico-ambientales
(articulo 2 de la Ley de Demarcacion y Orga-
nizacion Territorial, aprobada en julio de 2002).

En suma, el ordenamiento territorial implica identificar, distribuir, organizar y regular
las actividades humanas y la ocupacién de un territorio determinado de acuerdo con
ciertos criterios y prioridades. Evidentemente, lo anterior equivale a la ordenacién de los

usos del territorio.

Este proceso incluye el conocimiento y la gestién técnica del analisis y el diagndstico
territorial, sobre la base de la zonificacién ecolégica econémica, y requiere una fuerte
presencia institucional, democratica y participativa del Estado para liderar los procesos
de negociacion y evaluacion de las alternativas de uso del territorio. Ello se justifica por-
que los poderes publicos definen las estrategias de desarrollo y deciden los instrumen-

tos de planificacién y la legislacion.

Definir los lineamientos basicos del territorio es de suma importancia, ya que durante
este proceso se confrontaran diversos intereses.




3. ¢Hay una sola idea sobre
ordenamiento territorial??

No. Existen diferentes enfoques para abordar
el OT, aunque no son necesariamente excluyen-
tes. Estos responden a la ubicacién de los acto-
res del Estado o de las organizaciones sociales
involucrados en las experiencias de OT.

Enfoque econémico. Su punto es el ordena-
miento de las actividades de acuerdo con las
vocaciones del suelo. Por ello, plantea un OT
mediante la interaccién entre los sectores pro-
ductivos y el territorio segln la estructura
econdmica establecida.

Enfoque ecologico. Su objetivo es la conserva-
cion de la biodiversidad. Por ello, plantea esta-
blecer las condiciones de uso y de ocupacion
del territorio de acuerdo con las caracteristicas
ecoldgicas, entre las que se debe evaluar la fra-
gilidad, vulnerabilidad y endemismo de los
ecosistemas y las especies, asi como la erosion
genética (articulo 22 del Reglamento de la Ley
sobre Conservacion y Aprovechamiento Soste-
nible de la Diversidad Bioldgica).

Enfoque geopolitico. Su objetivo es la demar-
cacién politico-administrativa del territorio
mediante el establecimiento de areas que
deben tener homogeneidad y cohesién funcio-
nal. Estos requerimientos se logran a través de
la conformacién de relaciones socioeconémi-
cas internas en la poblacién.

Enfoque urbanistico. Su objetivo es la planifi-
cacién urbana. Por ello, entiende el OT como el
acondicionamiento del espacio urbano para
actividades residenciales, sociales y producti-
vas, asi como para la ubicacién de infraestruc-
tura de transporte y comunicaciones con crite-
rios de sostenibilidad.

El avance en la normatividad muestra una ten-
dencia a hacer un uso integrado de estos enfo-
ques frente a las demandas del desarrollo. No
obstante, con la incorporacion de criterios que
tengan en cuenta los diversos factores que
intervienen en su constitucion, el andlisis del
territorio se ha hecho mas complejo, con la
consecuente dificultad en la recoleccién y el
procesamiento de la informacién en el caso de
realidades multidimensionales.

4. :Qué importancia tiene el
territorio en el ordenamiento
territorial?

ELOTimplica el reconocimiento de un desorden
previo, desencadenado por la accién del ser
humano (conocida como “accién antrépica”)
sobre el medio. El objeto del OT es un territo-
rio que muestra alteraciones entre sus elemen-
tos, y que se constituye en el componente cen-
tral de su estrategia de desarrollo.

En efecto, el territorio es el lugar donde se
materializardn las actividades que se relacio-
nan con dicha estrategia. De hecho, las estra-
tegias especificas que se apliquen en los dmbi-
tos econémico, social, cultural y ambiental
determinardn los diferentes usos y aprovecha-
mientos que se hagan del territorio, pero res-
ponderan a la concepcion que se tenga de éL.

Por ello, el punto de partida del proceso de OT
es la definicién de territorio, ya que ésta
determinara la orientacion con que se anali-
zaran y definiran las politicas de uso del terri-
torio. Las definiciones de territorio son varias,
pero el OT requiere de una integraly descentra-
lizada.

Nuestra comprension de territorio se aproxima
mds a la definicion del enfoque de desarrollo

2 Para un mayor detalle sobre los diferentes enfoques véase CONAM y GTZ 2006.



Territorio

Constitucion del Peri
Su articulo 54 establece que el territorio comprende el suelo, el subsuelo, el dominio
maritimo y el espacio aéreo que los cubre.

Reglamento de la Ley sobre Conservacion y Aprovechamiento Sostenible de la
Diversidad Bioldgica

Su articulo 87 afirma que el territorio es el espacio geografico vinculado a un grupo
social, que resulta a partir de los espacios proyectados por los grupos sociales a través
de las redes, circuitos y flujo.

Real Academia Espariola
Porcién de superficie terrestre perteneciente a una nacién, regién, provincia o cual-
quier area de tierra vinculada a un grupo humano.

Teorias del desarrollo

El territorio guarda una estrecha relacién con el desarrollo humano, pues es el marco
espacial donde las personas expanden sus capacidades y libertades, y hacen uso de las
potencialidades que les ofrece el entorno.

Es el conjunto organizado que articula diferentes tipos de capital:

* (apital humano: un grupo o colectividad humana;

* (apital cultural y social: una identidad y conciencia sustentada en historia, cultura
y tradiciones comunes;

» (apital natural: un espacio geografico con recursos naturales;

 (Capital fisico: la infraestructura econémica y social;

 (apital institucional: un sistema de administracién y gobierno.

Enfoque del desarrollo territorial

El territorio es un agente del desarrollo que tiene como elemento protagénico a las per-
sonas. Se trata de un espacio fisico delimitado por las miltiples interrelaciones sociales
que se dan en él, asi como por una identidad y un proyecto politico y de desarrollo com-
partido. El territorio es, entonces, una construccién social que toma forma segun la
definicién social que se haga del uso del espacio.

territorial. Asi, el territorio no es entendido
como un recipiente pasivo de los recursos de
una colectividad (como lo sugiere el articulo 54
de la Constitucién), sino que tiene un papel
activo en el desarrollo. Si bien el territorio
comprende los elementos naturales o fisicos,
también es el espacio donde confluyen y se
materializan las actividades humanas, cohe-
sionadas en torno a una identidad, a elemen-
tos culturales y a intereses comunes.

En esta perspectiva, el entendimiento del terri-
torio va mads alla de las demarcaciones politicas
administrativas, que en el Per(, muchas veces,
no coinciden con las dindmicas sociales, econé-
micas y culturales existentes en los territorios.
En esta medida, el OT necesita una definicion
de territorio amplia, que recoja, en toda su
dimension, la diversidad existente, sobre todo
en un contexto de grandes desigualdades
sociales y econémicas que se buscan resolver.



5. ¢Por qué la zonificacion
ecolégica economica
en el ordenamiento
territorial?

Si el OT es el proceso de asignacién de usos y
ocupacién del territorio, la ZEE es la herra-
mienta que proporciona el conocimiento inte-
gral, cientifico y actualizado del territorio. En
otras palabras, se trata del instrumento que
orienta la toma de decisiones respecto de las
mejores formas de su
uso y ocupacién del
territorio desde la

Siel OT es el perspectiva del desa-

rrollo sostenible.

proceso de

asignacién de En cuanto a sus pro-
.2 ductos, éstos también
usos y ocupacion son distintos. En el ca-
del territorio, la so del OT, el producto
7EE esla son las politicas, pla-
. nes, programas y pro-
herramienta que yectos de gestion te-
proporciona el rritorial de los diferen-
L. tes ambitos de gobier-
conocimiento no, que deben expre-
integral, cientifico sar un acuerdo amplio
. sobre el uso del terri-
y actualizado del torio. En el caso de la
territorio". ZEE, el principal pro-
ducto es el diagnéstico
T de las potencialidades

y limitaciones del

territorio, respaldado en la evaluacién de crite-
rios fisicos, biolégicos, ambientales, sociales,
econémicos y culturales. Por ello, sirve de base
para el disefioy la formulacién de politicas, pla-
nes, programas y proyectos orientados al desa-
rrollo sostenible.

EL OT debe corregir desequilibrios con efectos
negativos en el desarrollo y establecer estrate-
gias de integracion en funcién de las carac-
teristicas y dindmicas sociales, econémicas y
culturales existentes en el territorio. Desde
esta perspectiva, la ZEE debe alertar sobre los
posibles desequilibrios existentes en el terri-
torio y recoger datos acerca de su diversidad
geografica, social, econémica y cultural para
proponer alternativas de uso que no colisionen
con su propia realidad social y promuevan su
integracion.

En esta linea, se debe poner atencién a la vul-
nerabilidad de los territorios de las comunida-
des campesinas y nativas, asi como la de las
areas naturales protegidas, que deben tener un
tratamiento especial en la planificacién terri-
torial. Asimismo, se deben considerar las dina-
micas de integracion y asociatividad existen-
tes, cuya forma de organizacion supera la orga-
nizacién politica administrativa del territorioy
exige una mirada amplia y flexible del OT.

Si bien no hay adn un marco nacional oficial de
referencia que oriente la elaboracién de un
plan de OT?y, en este sentido, establezca una
ruta metodolégica en la cual ubicar la ZEE, la
normativa vigente presenta consensos basicos
que la ubican como una herramienta indesli-
gable del proceso de OT. Por este motivo, la
ZEE se ha constituido en un referente obliga-
torio en el disefio de los instrumentos de ges-
tion territorial existentes en los diferentes
ambitos de gobierno (planes de desarrollo
concertado, planes de gestion del riesgo, pla-
nes de competitividad, planes de manejo de
cuencas, planes sectoriales, planes de acondi-
cionamiento territorial y planes de desarrollo
urbano).

3 Existen normas profusas y de cardcter sectorial con aproximaciones divergentes al proceso de ordenamiento territorial. Se
cuenta con un proyecto de ley de ordenamiento territorial y una propuesta de lineamientos de politica para el ordenamiento
territorial que no logran oficializacion. Asimismo, el Ministerio del Ambiente ha impulsado, este afio, consultas
macrorregionales sobre una propuesta de guia nacional del ordenamiento territorial.



Existen diferentes conflictos asociados a una
gestion inadecuada del territorio que el OT
debe resolvery prevenir. Por tal razén, su desa-
rrollo debe involucrar la toma de decisiones
concertadas de los actores sociales, econdmi-
cos, politicos y técnicos, con el objetivo de una
ocupacién ordenada y un uso sostenible del
territorio. La ZEE se inscribe en esta finalidad,
al ser una herramienta que contribuye a la
negociacion de intereses diversos y en disputa,
con ello, no es ajena a consideraciones politi-
cas durante el proceso de su elaboracién. Este
hecho implica que si bien la ZEE es un instru-
mento técnico, también debe ser entendida
como un proceso participativo y concertado,
dindmico y flexible, para la identificacion de
las opciones de uso sostenible para un territo-
rio determinado.

6. ¢Para qué es necesario el
ordenamiento territorial?

El Perd adn no cuenta con una ley de OT que
uniformice y aclare los conceptos dispersos
en las normas existentes. Este hecho dificul-
ta la existencia de una sola aproximacion al
proceso del OT. Sin embargo, la legislacién,
las propuestas y las experiencias existentes,
muestran elementos comunes que dan cuen-
ta de los fines y los problemas que busca
resolver el OT.

Fines

EL OT puede responder a varios propésitos, pero
su principal fin es corregir los desequilibrios
territoriales y la degradacién ambiental, que tie-
nen un impacto decisivo en la vida de las perso-
nas. Los desequilibrios territoriales se expresan
en una desigual distribucién de los recursos y
servicios sociales en un territorio, hecho que
restringe las oportunidades de desarrollo de las
personas. En ese sentido, el OT debe contribuir a
mejorar la toma de decisiones para lograr un
desarrollo sostenible: «Si se ordena la ocupacion

y uso del territorio de acuerdo con las condicio-
nes fisicas de este, se puede orientar mejor las
acciones de crecimiento y desarrollo» (CONAM
2006: 15).

Algunos de los fines generales del OT son los
siguientes:

P Reconocer las potencialidades, restriccio-
nes, desequilibrios y riesgos del territorio.

P Lograr que las poblaciones valoren el terri-
torio y sus recursos como base para la afir-
macién de su identidad territorial.

P> Detener, estabilizar y reorientar los proce-
sos de intervenciéon espontdnea y creci-
miento urbano descontrolado, ordenando
las dreas actualmente ocupadas por las
poblaciones.

P> Reducir desequilibrios demograficos entre
poblados.

P Reducir desequilibrios espaciales de creci-
miento econémico.

P Promover la articulacién sostenible de las
actividades practicadas por los grupos
sociales buscando el equilibrio entre utili-
zaciony conservacion de los recursos natu-
rales.

P Orientar los planes de inversién publica y
privada en el territorio.

P Orientar el uso patrimonial del territorio.

P> Prevenir el riesgo de desastres, conside-
rando las amenazas y vulnerabilidades
tanto naturales como humanas.

P Desarrollar las capacidades de gestién des-
centralizada del territorio en quienes se
encuentran mas cerca de éL.




Principales problemas que atiende

Entre los principales problemas que busca resol-
ver el OT se pueden mencionar los siguientes:

P Problemas derivados del desequilibrio
territorial, entendido como centralismo
politico-econémico y existencia de inequi-
dades sociales.

P Degradacion ecoldgica y sobreexplotacion
de los recursos naturales.

P> Desconocimiento de los riesgos naturales que
puede tener la localizacion de actividades.

P> Superposicion desordenada de los usos del
territorio.

P> Accesibilidad a la explotacién de los recur-
sos territoriales.

P> Accesibilidad de la poblacién a los lugares
de trabajo.

P Dificultades territoriales para dotar de
equipamientos y servicios publicos a la
poblacién.

P Conflictos entre actividades y sectores.

P Descoordinacién entre organismos publi-
cos del mismo rango y entre los distintos
niveles administrativos.

7. El ordenamiento territorial
COmMo proceso

En el Per(, las experiencias de ZEE y los planes
de OT son diversos y se han dado en diferentes
ambitos. Sin embargo, «no existe adn una
metodologia estdndar sobre Ordenamiento
Territorial, sino que conforme se profundiza,
existen distintos procedimientos que se siguen
en este campo, segln la tematica especifica de
que se trate» (ITAP 2004: 111).

A la fecha se observan algunas propuestas que
intentan orientar el proceso de OT, pero que
no se han constituido en instrumentos oficia-
les. Paralelamente, las experiencias ensaya-
das en OT han arrojado una serie de lecciones.
A continuacién sefialaremos los principales
aportes de esas propuestas y experiencias con
el fin de sefalar los pasos metodolégicos y
consideraciones necesarias para su aplica-
cion.

a. Elordenamiento territorial es un
proceso secuencial orientado hacia
objetivos de largo plazo

EL Ministerio del Ambiente (MINAM) ha elabo-
rado una propuesta para el disefio de un plan
de OT que actualmente se encuentra en proce-
so de consulta. Segun la propuesta, el disefio
seria un proceso de largo alcance y constaria
de seis fases secuenciales:

* Fase preparatoria: generacién de condi-
ciones y acuerdos para la formulacion del
plan.

* Fasede diagnéstico integrado: caracteri-
zacion del territorio y su entorno, con la
identificacién de las tendencias positi-
vas y negativas que impactan en el terri-
torio.

* Fase prospectiva: disefio de escenarios fu-
turos, seleccion del escenario posible y
planteamiento de cambios e innovaciones
en el territorio (reordenamiento).

* Fase propositiva y de aprobacién: pro-
puestas de ordenamiento en funcién del
escenario posible, asi como disefio y
aprobaciéon de politicas y proyectos de
OT.

e Fase de implementacién: procesos de
gestion, inversién y administraciéon de
los instrumentos del plan.



* Fase de monitoreo y evaluacién: proceso
participativo paralelo a la implementa-
cién, asi como disefio y aplicacién de un
sistema de monitoreo y evaluacién del
cumplimiento e impacto del plan.

b. El ordenamiento territorial necesita el
liderazgo y compromiso politico de las
autoridades

Para lograr la sostenibilidad del proceso es nece-
sario que el OT se considere como una prioridad
real en la agenda de los gobiernos. Este requeri-
miento implica darle soporte técnico y financie-
ro a todo el proceso y, una vez elaborado el plan
de OT, considerarlo como un referente obligato-
rio para la planificacion del desarrollo.

c. Elordenamiento territorial supone accion
politica y un proceso participativo

Para garantizar la sostenibilidad del proceso
del OT, tanto de disefio como de implementa-
cién, es fundamental un proceso participativo
que complemente la generacién de conoci-
miento cientifico y la gestion técnica. Asi, el
instrumento de gestion publica por el cual se
ordena el territorio constituye un proceso téc-
nico y politico de negociacién multiactores, en
el que se define el tipo de aprovechamiento de
las unidades territoriales.

d. El ordenamiento territorial necesita el
desarrollo de capacidades

El conocimiento de la multidimensionalidad
del territorio implica la necesidad de forma-

cién y entrenamiento de los responsables de la
conduccién de estos procesos desde su etapa
inicial hasta su etapa de aplicacion.

e. Elplan de ordenamiento territorial
debe articularse con las herramientas
de planificacion publica

Elplan de OT debe ser uninsumo del plan de desa-
rrollo concertado. Asimismo, debe ser coherente
con otros instrumentos de gestion pdblica que
incluyan el tema de la gestién del territorio. De
este modo, el plan de desarrollo concertado
como instrumento rector —y en concordancia con
el plan de OT— debe orientar y regular los otros
instrumentos: plan de manejo de cuencas, plan
de accién ambiental, plan de desarrollo urbanoy
rural, y plan de lucha contra la pobreza. Ello no
significa que dichos instrumentos compitan
entre si, sino que, mas bien, dialoguen, mante-
niendo consistencia y coherencia.

Indudablemente, este proceso de planificacion
requiere un 6rgano central de coordinacion,
que en estos momentos no esta operativo.
Ante la ausencia del Centro Nacional de
Planeamiento Estratégico (CEPLAN) descentra-
lizado, los gobiernos regionales carecen de los
recursos humanos y financieros para asumir
esta responsabilidad®.

Finalmente, es necesario que los planes de OT
sean insumos para el disefio de politicas de
desarrollo de los gobiernos regionales y loca-
les, y que la planificacién territorial se realice
justamente sobre la base de territorios, mas
alla de las divisiones politico-administrativas.

4 Las unidades territoriales son las unidades minimas para el andlisis de un territorio. Constituyen espacios homogéneos

definidos segtn su localizacion y configuracién espacial.

5 El proceso de ordenamiento territorial hara necesario construir plataformas institucionales que involucren mds de una
unidad politico administrativa (mancomunidades o consejos de cuencas). En esta medida, el rol de planificacién estratégica

del CEPLAN adquiere alin mayor importancia.




II. Contexto nacional y marco
normativo relacionado con el
ordenamiento territorial y la
zonificacion ecoldogica economica

1. Un modelo de desarrollo
basado en el crecimiento
econdomico

La irrupcién de los instrumentos de zonifica-
cién y ordenamiento del territorio en la arena
de la politica publica ocurrié en la década de
1990. Este hecho se vio enmarcado por dos
grandes procesos entonces en curso: por un
lado, implementacién de las politicas de refor-
ma y ajuste estructural; y, por el otro, la apari-
cién de un sistema nacional de gestién publica
ambiental en medio de presiones internaciona-
les generadas por la Cumbre de la Tierra de Rio
de Janeiro en 1992.

Es indudable que la necesidad de zonificar y
ordenar el territorio entraba en contradiccién
y tension con el modelo de politicas del ajuste
y reforma estructural. Ello se debia a que el
modelo promovia la asignacién 6ptima de
recursos naturales de acuerdo con la ldgica del
mercado y, por lo tanto, no se requeria de
ningln instrumento que regulase qué, dondey
cémo producir. Sin embargo, al mismo tiempo
que se consolidaba el modelo de apertura y
liberalizacién comercial, también nacian y
comenzaban a consolidarse una serie de ins-
trumentos de gestion ambiental entre los que
aparecia la ZEEy el OT.

1.1. El ajuste y reforma estructural, y la
profundizacion de las brechas
territoriales

Desde que a mediados de 1990 se implanté en
el pafs un modelo de ajuste y reforma estructu-
ral®, tres han sido los elementos esenciales que
han signado la economia peruana hasta la
actualidad:

» Estabilizacion macroeconémica y disci-
plina fiscal

» Aperturay liberalizacién comercial

» Promocién de la inversién privada con
una redefinicion del papel del Estado

Se puede denominar a este paquete de princi-
pios de politica como la «santisima trinidad»
del Consenso de Washington que ha venido
rigiendo la politica macroeconémica de nues-
tro pais en los Gltimos veinte afios.

Para el Perdy la mayoria de los paises de América
Latina, este paquete de politicas no significé ale-
jarse de una tradicién primario exportadora
sino, por el contrario, encontrar las condiciones
bajo las cuales el viejo paradigma del crecimien-
to econémico, basado en el sector exportador,

6 Se usa la expresion ajuste estructural para denominar a los cambios de politicas implementados por el Fondo Monetario
Internacionaly el Banco Mundial en paises en desarrollo como condicién para obtener nuevos préstamos o tasas de interés

preferenciales.



pudiera recuperar el dinamismo perdido durante
la crisis de la deuda externa. Sin embargo, la
insuficiencia de estas politicas dio origen, a
mediados de la década pasada, a una segunda
generacion de reformas propiciadas en el marco
del Consenso de Washington:

» Compensacién social a sectores afectados
por el ajuste y la estabilizacion

» Transparenciay rendicién de cuentas: infor-
macién, participacién ciudadana, e institu-
cionalidad democratica

» Descentralizacién como parte integral de
un proceso de reforma del Estado

No obstante, este nuevo paquete de politicas
no ha sido implementado tan eficientemente
como el primero. Si bien las politicas de com-
pensacion social y, mas recientemente, de fo-
calizacion del gasto han tenido relativo éxito
en aliviar y reducir la pobreza en América
Latina, no se puede afirmar lo mismo sobre el
proceso de reforma del Estado, que debia opti-
mizar los instrumentos de participacién ciuda-
danay fortalecer la capacidad de gestion de los
gobiernos locales. A pesar de existir grandes
avancesy logros, estos procesos se hallan reza-
gados, pues en el caso del Perd, al menos,
mantenemos una economia y politica altamen-
te centralizada, con pocos mecanismos efica-
ces de consulta y control ciudadano.

No obstante el crecimiento econémico que ha
experimentado el Perd en los dltimos siete
afos, las politicas de compensacién social no
han logrado revertir las persistentes brechas
socialesy territoriales que se manifiestan en la
desigual distribucién del crecimiento y sus
beneficios entre los departamentos de la
costa, sierray selva. Asimismo, la ruralidad en
nuestro pafs sigue siendo sinénimo de pobreza
y pobreza extrema.

Este panorama se ha visto acentuado con los
efectos de la crisis econémica internacional,

que ha puesto en evidencia la vulnerabilidad
de los paises de la region, mas adn cuando la
base econémica de paises como el nuestro, res-
ponde a un modelo primario exportador que
ha demostrado ser insostenible y desventajo-
so, al generar mayor nivel de dependencia
hacia economias externas. Por ello, los prime-
ros efectos de la crisis econdmica en el pais se
hicieron visibles en aquellos departamentos
cuyo crecimiento econémico ha estado vincu-
lado a actividades extractivas como la mineria,
por la contraccién drastica del canon y la con-
secuente reduccién del presupuesto de inver-
sién pablica.

Ademas, toda esta situacion se configura como
parte de un modelo econémico que «tiene como
base la promocién de la gran inversiony (...) la
profundizacién del modelo de acumulacién pri-
mario exportador. Es un proyecto de moderni-
zacion excluyente y homogeneizador, para el
cual nuestra diversidad ambiental y de aptitu-
des productivas, asi como la necesidad de ade-
cuarnos a los desafios del calentamiento glo-
bal, son aspectos marginales» (GPC 2009: 2).

1.2. Contradicciones y tensiones en el uso
de los recursos naturales

EL Perd ha experimentado una tensién perma-
nente entre la forma en que se han implemen-
tado los paquetes de politica de ajuste y refor-
ma estructurales, y la necesidad de construir
instrumentos de planificacién del uso de recur-
sos, mds alin en un contexto de grandes dese-
quilibrios territoriales y ambientales que se
reproducen por las brechas sociales existentes
y que se veran agudizadas por el impacto del
calentamiento global y cambio climdtico. Un
ejemplo queilustra la tensién a la que nos refe-
rimos es el reciente intento de implementar un
conjunto de politicas para acelerar la inversién
privada y aprovechar econémicamente los
recursos forestales, minerales, hidrocarburife-
ros y pesqueros. Se traté de una iniciativa que
pasaba por encima no solo de los derechos de
propiedad comunales sino, también, de las




etapas previas de construccion de un plan de
OT para los diferentes d@mbitos de gobierno.

Este modelo, conocido como el «perro del horte-
lano»’ e implementado de manera explicita con
el paquete de decretos legislativos aprobados
entre fines de 2007 y mediados de 2008, tuvo
como caracteristicas central la carencia de nece-
sarios mecanismos de consulta y participacion
ciudadana, asi como de elementos bdsicos de
zonificacién y ordenamiento del territorio. El

La gestion publica
carece de un sistema
nacional de
planificacion que
lidere la formulacion
de un plan de OT que
afiance el proceso de
descentralizacion y la
regionalizacion en el
largo plazo.”

resultado no se dejo
esperar, ya que, pese
al lento y débil proce-
so de descentraliza-
cién y construccién
del sistema de ges-
tion ambiental, el
modelo intrinseco en
el paquete de decre-
tos legislativos vio-
lenté estos procesos
y se agudizaron esce-
narios de conflictos
sociales y ambienta-
les.

Todavia existen ten-
siones por la superposicion y vacios en las nor-
mas. Este hecho se debe a las dos corrientes que
contextualizaron su evolucién: por un lado, las
politicas neoliberales del ajuste estructural; y,
por el otro, la creacién de un sistema nacional
de gestion ambiental, impulsado por fuerzas
externas. Por ello, se ven conflictos frecuentes
en la gestion del agua por la reciente Ley de
Recursos Hidricos del que son protagonistas la
Autoridad Nacional del Agua, el Ministerio de
Agricultura y los Gobiernos Regionales. Otros
casos, son los vacios en la definicién del marco

normativo y de las competencias para los proce-
sos del OTy de la ZEE, asi como en la evaluacion
y aprobacion sectorizada de los estudios de
impacto ambiental, que también generan con-
flictos.

A pesar de esto, vale la pena rescatar los avan-
ces en la normatividad sobre ordenamiento
territorial y ZEE que con el tiempo se espera
que logre mayor consolidacion.

2. Gestion publica sin una vision
de desarrollo territorial

La inadecuada gestién del territorio ha provoca-
do un desarrollo desigual alinterior del paisy la
depredacién de los recursos naturales. Ello ha
dado lugar a numerosos conflictos que siguen
latentes sin que los sistemas de planificacién y
canales institucionales existentes los puedan
prevenir o atender dentro de una visién de desa-
rrollo territorial de conjunto o de un proyecto
politico de pais compartido.

La gestion publica carece de un sistema nacional
de planificacién que lidere la formulacién de un
plan de OT que afiance el proceso de descentra-
lizacién y la regionalizacién en el largo plazo.
Este problema debe ser atendido por el CEPLAN,
pero este avanza lentamente. No obstante, un
aspecto que merece ser destacado de manera
positiva es la cada vez mas difundida gestién por
resultados que se observa en el discurso sobre la
planificacién y que se exige en la actual aplica-
cién del modelo de presupuesto por resultados
que se da, a manera de plan piloto, en cinco pro-
gramas estratégicos en algunos departamentos.
Esta es una importante iniciativa que apunta a
una mayor eficiencia y eficacia en la gestion
publica.

7 Elapelativo de «perro del hortelano» para este modelo se originé en unos articulos del presidente Alan Garcia aparecidos

el domingo 28 de octubre de 2007 y el 2 de marzo de 2008.

Estos articulos estds disponibles en los siguientes enlaces: <http://www.elcomercio.com.pe/edicionimpresa/html/2007-
10-28/el_sindrome_del_perro_del_hort.html>y <http://www.elcomercio.com.pe/edicionimpresa/Html/2008-03-02/el-
perro-hortelano-contra-pobre.htm(>. Asimismo, véase Bajo la Lupa, afio 2, n.° 8.



EL proceso de descentralizacién ha generado
dindmicas politicas y sociales al interior del
pais en torno al disefio y aplicacién de politicas
y planes de desarrollo. Este ha sido un avance
muy importante que ha involucrado a los
gobiernos locales y regionales, que haciendo
uso de sus atribuciones, han conducido proce-
sos de concertacién para definir su visién y
establecer sus objetivos de desarrollo en el
mediano plazo. De este modo han definido las
lineas prioritarias de la planificacion del desa-
rrollo territorial en sus ambitos espaciales.

Sin embargo, la existencia de los planes de
desarrollo no ha significado necesariamente
una mejora en la calidad del gasto y una dgil eje-
cucion de los recursos. La planificacion regional
tiene dificultades para gestionar los programas
y proyectos de manera articulada y orientada a
resultados, asi como para seguir un enfoque de
desarrollo territorial que responda a las dindmi-
cas sociales, culturales y econémicas existentes.
La programacién de la inversién publica regio-
nal a través de los presupuestos participativos
evidencia parte de este problema, al mostrar la
alta dispersion del presupuesto en numerosos
proyectos de ambito reducido y poco impacto,
asi como la falta de correspondencia de éste con
un enfoque de desarrollo territorial y humano
(Prialé 2009: 24). Asimismo, el retraso en la eje-
cucion del gasto en los gobiernos regionales y
locales refleja las limitaciones de los equipos
técnicos para la formulacion de proyectos rigu-
rosos. Si a estas limitaciones se suman las tra-
bas burocrdticas, se puede explicar el por qué de
la restringida ejecucion del gasto.

3. El proceso de integracion
detenido

El pais no cuenta con un plan de OT que permi-
ta identificar, dentro de una apuesta por la
reduccién de la desigualdad social y econémi-
ca, los principales ejes de integracién nacio-
nal. De hecho, adn se encuentran grandes
vacios en la planificacién, que mantiene una

perspectiva sectorializada en todos los dmbi-
tos de gobierno y serias dificultades para pro-
cesar la diversidad territorial, culturaly social.

Luego del intento fallido de regionalizacién
por referéndum del afio 2005, no se ha efec-
tuado otro intento desde el gobierno central
para cambiar la actual configuracién politica
de las regiones. Esto ha puesto en evidencia la
falta de voluntad politica para elaborar una
estrategia nacional de regionalizacién que res-
ponda a un enfoque descentralizado del terri-
torio y recoja las diversas realidades del pais.

Actualmente, existen iniciativas de asociativi-
dad con respaldo normativo. Estas son impulsa-
das por los propios gobiernos regionales y loca-
les, que promueven dindmicas econémicas y
sociales compartidas en torno a ejes de desarro-
llo comdn. Tal es el caso de las juntas de coordi-
nacién interregional (INTERNOR, CIAM y CEN-
SUR) y de las mancomunidades, promovidas por
los gobiernos regionales y las municipalidades,
respectivamente. Del mismo modo, se debe
mencionar la iniciativa de los gobiernos regio-
nales para la conformacién de dos regiones pilo-
tos, una de ellas integrada por los departamen-
tos de San Martin y Amazonas, y la otra, por los
departamentos de Ancash, Huanuco y Ucayali.
Ambas regiones se constituyeron con el fin de
desarrollar programas y proyectos comunes, asi
como para avanzar en el proceso de regionaliza-
cion.

Asimismo, varios gobiernos regionales y locales
han llevado a cabo, en el uso de las atribuciones
que les otorga la ley, procesos de OT y ZEE de
diferente naturaleza (cuencas, corredores
econémicos, gestion del riesgo, etc.), que han
movilizado recursos y activado la participacién
social. Sin embargo, «estas iniciativas enfrentan
dos problemas: la ambigiiedad sobre el caracter
vinculante de estos instrumentos y las decisio-
nes inconsultas que toma el gobierno nacional
sobre los territorios bajo responsabilidad de los
gobiernos regionales y locales» (GPC 2009: 5).




En todo caso, todas las iniciativas sefialadas
constituyen experiencias de articulacién que pre-
sentan formas alternativas de organizacién del
territorio y significan desafios a los mecanismos
de planificacién territorial existentes que una
estrategia de integracion regional debe recoger.

4. ;Qué dicen las normas sobre
ordenamiento territorialy la
zonificacion ecoldgica
econémica?

Marco legal

El nacimiento de la gestidn pablica ambiental se
puede situar en 1990, afio en que se promulga el
Codigo del Medio Ambiente y de los Recursos
Naturales. La mutilacion que sufre este cédigo
con una serie de decretos legislativos promulga-
dos en 1991 (en particular los que enmarcaron la
promocion del sector agrario y la inversién pri-
vada en general, decretos legislativos 653y 757
respectivamente) significé el nacimiento de un
sistema de gestion ambiental sectorial y centra-
lizado. Paralelamente, el Per(i estaba inmerso en
los procesos globales iniciados por los Convenios
de Cambio Climatico y de Diversidad Bioldgica,
ambos aprobados en la Cumbre de Rio en 1992.
Asi, instrumentos de gestion ambiental esencia-
les, como los estudios de impacto ambiental
(EIA), los estandares de calidad ambientalyy limi-
tes maximos permisibles (ECA y LMP) y la propia
ZEE y el OT, comenzaron un largo camino para su
adecuada implementacién en el Perd.

Como ya se sefialé mas arriba, la discusion a
mediados del siglo pasado restringia el concep-
to de acondicionamiento territorial a la gestion
municipal y lo entendia desde el enfoque de la
planificacion urbana, con lo que se desarrolla-
ron una serie de instrumentos como los planes
rectores de las municipalidades que considera-
ban zonas especialmente acondicionadas para
diferentes usos urbanos. No es hasta las Gltimas
dos décadas que se desarrollan conceptual y
politicamente los instrumentos de planificacion

deluso del territorio en el marco de los procesos
de descentralizacién y reforma institucional
ambiental. En ese sentido, estos instrumentos
de gestion territorial son relativamente nuevos
y se carece, en su caso, de suficiente informa-
cién para implementarlos adecuadamente.

1997

El punto de partida de la normatividad sobre 0Ty
ZEE se da con la Ley Orgdnica para el
Aprovechamiento Sostenible de los Recursos
Naturales (Ley 26821) en el afio 1997. Sin embar-
go, un antecedente normativo importante es el
Reglamento sobre Acondicionamiento Territorial,
Desarrollo Urbano y Medio Ambiente, aprobado
en 1985 por el entonces Ministerio de Vivienda'y
Construccién. La mencionada ley organica esta-
blece por primera vez que la ZEE es parte del
ordenamiento territorial y tiene como objetivo
evitar conflictos por superposicion de titulos y
usos inapropiados. A partir de su promulgacién se
inicia de manera formal y orgdnica el desarrollo
normativo de la zonificacién y ordenamiento del
territorio.

2001

En el afio 2001 se declara de interés nacional el
ordenamiento territorial ambiental en todo el
pais y se constituye la Comisién Nacional para el
Ordenamiento Territorial Ambiental, a través del
Decreto Supremo 045-2001-PCM, que considera
que el ordenamiento territorial como un proceso
destinado a contribuir al desarrollo sostenible y
equilibrado del pais, mediante la ocupacién orde-
naday el uso sostenible de sus recursos naturales
en el territorio. Asimismo, el decreto establece
que la ZEE sirva de marco de referencia espacial a
los planes sectoriales y regionales, asi como para
promover y orientar la inversién privada.

2003

En el afo 2003, Ley Orgdnica de Gobiernos
Regionales (Ley 27867) establece que son fun-
ciones del gobierno regional las siguientes: for-
mular, aprobar, ejecutar, evaluar, dirigir, con-
trolar, y administrar los planes y politicas en



materia ambiental y de ordenamiento territo-
rial, en concordancia con los planes de los
gobiernos locales; asi como, planificar y desa-
rrollar acciones de ordenamiento y delimitacion
en el ambito del territorio regional. Por otro
lado, la Ley Organica de Municipalidades (Ley
27972) establece que es funcion de las munici-
palidades provinciales y distritales la planifica-
cién de maneraintegral del desarrollo localy del
ordenamiento territorial en el ambito provin-
cial.

Adicionalmente, ese mismo afio se aprobé el
Reglamento de Acondicionamiento Territorial
y Desarrollo Urbano con el Decreto Supremo
027-2003-VIVIENDA, que reemplaza una norma
1985. Este reglamento constituye el marco
normativo nacional para los procedimientos
que deben seguir las municipalidades en el
gjercicio de sus competencias en materia de
planeamiento y gestion de acondicionamiento
territorial y desarrollo urbano. Asimismo,
sefala que las municipalidades deben formular
los siguientes instrumentos de gestidn: plan
de acondicionamiento territorial, plan de
desarrollo urbano, plan especifico y plan de
desarrollo distrital. A pesar de que el enfoque
de esta norma encaja en una vision de planifi-
cacion urbana, su establecimiento promovié
que las municipalidades contaran con instru-
mentos de gestion territorial que progresiva-
mente podrianirse adecuando a una visién mas
integral de desarrollo sostenible.

2004

EL Reglamento de Zonificacién Ecolégica
Econémica (ZEE) se aprobé en el afio 2004 con
el Decreto Supremo 087-2004-PCM. Este regla-
mento define la ZEE como un proceso dindmico
y flexible para la identificacion de las diferen-
tes alternativas de uso sostenible de un terri-
torio determinado y basado en la evaluacién de
sus potencialidades y limitaciones con crite-
rios fisicos, bioldgicos, sociales, econémicos y
culturales. Una vez aprobada la ZEE en un
ambito determinado, se convierte en un ins-

trumento técnico y orientador del uso sosteni-
ble de un territorio y de sus recursos naturales.

Este mismo afio se aprob6, también, la Ley Marco
del Sistema Nacional de Gestién Ambiental (Ley
28245), que tiene por objeto asegurar el mas efi-
caz cumplimiento de los objetivos ambientales
de las entidades publicas y fortalecer los meca-
nismos de transectorialidad en la gestion
ambiental. Del mismo modo, este instrumento
legal sefala la necesidad de establecer la politi-
ca, los criterios, las metodologias y las directri-
ces para el ordenamiento territorial ambiental.

2005

En el afio 2005 se aprobd la Ley General del
Ambiente (Ley 28611). En ella, el ordenamiento
territorial ambiental se concibe como un ins-
trumento de gestion ambiental y un proceso
técnico-politico orientado a la definicién de los
criterios e indicadores ambientales que deben
condicionar la asignacién de los usos territoria-
les y la ocupacién ordenada del territorio. En
buena cuenta, la planificaciény el ordenamien-
to territorial tienen por finalidad complemen-
tar la planificacién econémica, social y ambien-
tal con la dimension territorial, racionalizar las
intervenciones sobre el territorio y orientar su
conservacion y aprovechamiento sostenible.

Este mismo afio se lanz6 el primer Plan Operativo
Bianual para la Zonificacion Ecolégica vy
Econdmica (agosto de 2005-julio de 2007), que
quedé establecido por la Resolucién Presidencial
135-2005-CONAM/PCD. Lo interesante de este
plan es que consideraba que los procesos de ZEE
formulados en el periodo 2005-2007, serian eje-
cutados por las instituciones nacionales, regio-
nales y locales con el seguimiento del CONAM.

Paralelamente, durante este mismo afno se
aprobd la propuesta de Lineamientos de Politica
de Ordenamiento Territorial, que establecié los
principios rectores que guiarian el proceso de 0T,
definirian su marco conceptual y establecerian
sus objetivos y lineamientos estratégicos.




Finalmente, la mencionada propuesta determiné
los principales incentivos de la planificacion del
territorio (planes de ordenamiento territorial y
su relacién con el sistema de inversiones publi-
cas), a través del control y monitoreo (con la Ley
sobre Ordenamiento Territorial) y a través de la
informacién (con el Sistema Nacional de Infor-
macién Ambiental), entre otros.

2006

Durante el afio 2006 se aprob6 la directiva
Metodologia para la ZEE a través del Decreto de
Consejo Directivo 010-2006-CONAM/CD. Este
documento tiene la finalidad de orientar los pro-
cesos de ZEE en los diferentes dmbitos territoria-
les y establecer la metodologia que deberia
seguirse para la ZEE. Estaincorpora criterios fisi-

1997 NS

Ley 26821

| 2001 N

Decreto Supremo

cos, quimicos, biolégicos, sociales, econémicosy
culturales, hecho que permitiria contar con una
herramienta flexible y accesible, y dtil para el
disefio y la formulacién de politicas, planes, pro-
gramas y proyectos orientados al desarrollo.

2008

En el afio 2008, y en un contexto de mucha
expectativa, el Decreto Legislativo 1013 cre6 el
Ministerio del Ambiente como autoridad
ambiental nacional. Entre las funciones asigna-
das a esta instancia, estan las de establecer las
politicas, los criterios, las herramientas y los
procedimientos de cardcter general para el orde-
namiento territorial nacional, en coordinacién
con las entidades correspondientes, y conducir
Ssu proceso.

Ley 27867

045-2001-PCM

Ley Organica para el
Aprovechamiento sostenible

de los Recursos Naturales

Por primera vez establece que ® @ ¢

Comision Nacional para el
Ordenamiento Territorial
Se declara de interés

Ley Organica de

Son funciones del

® ® ¢ gobierno regional:

Gobiernos Regionales

la ZEE es parte del
ordenamiento territorial y
tiene como fin evitar
conflictos por superposicion
de titulos y usos
inapropiados.

nacional el ordenamiento
territorial ambiental en
todo el pais, y se constituye
la Comisién Nacional para el
Ordenamiento Territorial
Ambiental.

formular, aprobar,
ejecutar, evaluar, dirigir,
controlar, y administrar
los planes y politicas en
materia ambiental y de
ordenamiento territorial.

Ley 28611

Ley General del Ambiente

El ordenamiento territorial ambiental es uno de los
instrumentos de gestién ambiental. Es un proceso
técnico-politico orientado a la definicién de
criterios e indicadores ambientales que
condicionan la asignacién de usos territoriales y la
ocupacién ordenada del territorio. La planificacién
y el ordenamiento territorial tienen por finalidad
complementar la planificacién econémica, social y
ambiental con la dimension territorial, racionalizar
las intervenciones sobre el territorio y orientar su
conservacion y aprovechamiento sostenible.

Resolucion Presidencial
135 -2005-CONAM/PCD

Primer Plan Operativo Bianual para la
Zonificacion Ecolégica y

Econémica (agosto de 2005-julio de 2007)
Considera procesos de ZEE a formularse en el
periodo 2005-2007 que seran ejecutados por  »
las instituciones nacionales, regionales y

locales, con el sequimiento del CONAM.

Se aprueba la propuesta de
Lineamientos de Politica de Ordenamiento
Territorial.



2009

Finalmente, el presente afo, el Decreto
Supremo 012-2009-MINAM establecié la
Politica Nacional del Ambiente, después de
afnos con una gestion plblica ambiental sin
lineamientos de politica de caracter vinculante
para el conjunto de sectores. El documento que
la desarrolla menciona, entre sus objetivos,
alcanzar el ordenamiento del uso y ocupacién
del territorio nacional mediante la ZEE en un
marco de sequridad juridica y prevencién de
conflictos. Ademas, el Ministerio del Ambiente
se encuentra elaborando una guia nacional
sobre el OT. A pesar que todavia no ha sido lan-

zada oficialmente, constituye un esfuerzo por
ir marcando las pautas del proceso de OT?.

Asi, contando ya con el marco de una politica
nacionalambientaly el desarrollo de la norma-
tividad sobre zonificacion y ordenamiento del
territorio, iniciamos una nueva etapa, en la
gue son los gobiernos regionales y locales los
lamados a dar los siguientes pasos en el largo
proceso que supone el 0Ty la ZEE.

A manera de resumir lo expuesto en esta seccion,
mostramos la evolucién del marco legal vinculado
al OTy la ZEE en esta linea de tiempo:

8 En la pagina web del Ministerio del Ambiente se halla un borrador de esta gufa.

Ley 27972 Decreto Supremo Ley 28245
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planificacién de manera ©® ® ¢ dindmico y flexible parala Sefala lanecesidad del ~ ® e
integral del desarrollo identificacién de diferentes establecimiento de la °
local y del ordenamiento alternativas de uso sostenible de politica, criterios, °
territorial a nivel un territorio determinado. Es un metodologias y :
provincial. instrumento técnico y orientador directrices para el °
del uso sostenible de un territorio  ordenamiento territorial °
y de sus recursos naturales. ambiental. :
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Decreto Supremo Decreto Legislativo 1013 Decreto Supremo
010-2006-CONAM/CD 012-2009-MINAM
Creacion del Ministerio del
Directiva Metodologia para la ZEE Ambiente Politica Nacional del
Con la finalidad orientar los procesos de Entre sus funciones esta Ambiente
ZEE en los diferentes ambitos territoriales y establecer la politica, los Menciona entre sus
establecer la metodologia que se debera criterios, las herramientas objetivos alcanzar el
seguir para la ZEE, que incorpora criterios » ® ® ylos procedimientos de e o o ordenamiento del uso
fisicos, quimicos, bioldgicos, sociales, cardcter general para el y ocupacién del
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accesible que servira de base al disefio y con las entidades marco de sequridad
formulacién de politicas, planes, programas correspondientes, y juridica y prevencién

y proyectos orientados al desarrollo. conducir su proceso. de conflictos.




III. Aproximacion metodologica
a la zonificacion ecoldgica
econdomica

1. Etapas para la elaboracion de la
zonificacion ecolégica
econémica

En el afio 2006, el entonces Consejo Nacional
del Ambiente (CONAM), organismo piblico
descentralizado de la Presidencia del Consejo
de Ministros, aprob6 mediante un decreto? la
metodologia para la ZEE, con la finalidad de
orientar su elaboracién en los diferentes
ambitos territoriales (nacional, regional y
local).

Esta metodologia establece criterios, pasos y
contenidos para las diversas etapas de los pro-
cesos de zonificacién y los diferentes niveles
de aplicacién. La metodologia busca respon-
der a un proceso de zonificacién participativo,
dindmico y flexible, que permite encontrar
alternativas de uso sostenible para un territo-
rio. Asimismo, entiende la zonificacion como
un proceso continuo, al considerar su posible
actualizacion si determinados cambios de la
realidad territorial y su entorno asi lo plante-
asen.

Segln la norma vigente, para cada nivel de
aplicacién de la ZEE' debe constituirse una
comisioén técnica correspondiente, que apli-
cara la metodologia en cada una de las etapas
que se desarrollaran:

» Etapainicial

» Etapa de formulacién
» Etapa de aprobacién
» Etapa de aplicacion

» Etapa de monitoreo, evaluacién y actuali-
zacion

La directiva destaca reiteradamente el caracter
participativo del proceso de elaboracion de la
ZEE. Ademds, sefala que la participacién infor-
mada y activa debe ser transversal a todas las
etapas, para lo que plantea utilizar procedi-
mientos de difusién, capacitacién, consulta
plblicay, de ser el caso, audiencias publicas.

1.1. Etapa inicial

La etapainicial de la ZEE comprende la decisién
de la autoridad, a través de una ordenanza
regional o municipal, y su consideracién como
un proyecto de inversién pdblica. Ademas,
incluye la identificacion de las fuentes de
financiamiento publicas o privadas. En esta
etapa, la autoridad competente concreta el
compromiso politico de seguir el proceso de
zonificacion. Sin embargo, dependiendo del
alcance que se le quiera dar a la zonificacién y

9 EL Decreto del Consejo Directivo n.c 010-2006-2006-CONAM/CD aprueba la directiva Metodologia para la Zonificacion

Ecolégica y Econémica.

10 En el punto 2 de este mismo capitulo se explican los niveles de aplicacion de la ZEE.



de la normativa que la soporte, serd funda-
mental definir la plataforma institucional que
debe sustentar este compromiso politico y eje-
cutar el proceso de zonificacion.

Acerca de los mecanismos de financiamiento,
la directiva sostiene que la ZEE debe conside-
rarse como proyecto de inversion publica de los
gobiernos regionales o locales. Con este fin, es
necesario elaborar un expediente técnico del
proyecto de ZEE-OT, asi como un perfil de pro-
yecto seguin los requerimientos del Sistema
Nacional de Inversién Pdblica (SNIP) para
poder ponerlo a su consideracién. Ademas,
puede ser propuesto en el proceso de presu-
puesto participativo e incluido en el plan anual
de inversiones del gobierno regional o local.
Adicionalmente, la Comisién Técnica Regional
puede presentar un presupuesto propio, alter-
nativa que resulta conveniente para evitar que
el proceso sea abandonado por cambios en el
gobierno.

1.2. Etapa de formulacion

Durante esta etapa se debe conformar la
Comisi6n Técnica'!y definir el marco metodold-
gico para el andlisis integral del territorio.
Como en todas las etapas del proceso, ésta
debe desarrollar un programa de difusion,
capacitacion y sensibilizacién entre los actores
sociales para asegurar la sostenibilidad del pro-
ceso de zonificacién. Es muy importante que la
autoridad y los actores clave se apropien de
este proceso para que tenga continuidad. Para
ello, la sensibilizacién debe ser un primer paso.

La etapa de formulacién de la ZEE propiamente
dicha cuenta con una metodologia basada en
cinco fases (a modo de sintesis véase el grafico 1):

a. Fase preliminar

* Definicion de objetivos y alcances de la
zonificacion. Estos procedimientos son
conducidos por la Comisién Técnica. En
este momento se definen la cobertura
espacial, los limites geograficos o politi-
cos, los niveles de zonificacidn, la escala
espacial de trabajo y de publicacién, los
materiales que se utilizaran, las impli-
cancias legales y los mecanismos de coo-
peracion.

 Establecimiento de un equipo técnico mul-
tidisciplinario. Los profesionales y exper-
tos locales que inte-
gren el equipo deben
estar preparados para
manejar los procesos

) La metodologia
e de la ZEE busca
mas de informacién
o responder a un
geografica, los cono- d
cimientos tradiciona- proc.e.so .e’
les y colectivos de zom.flf:acu.)n
pueblos indigenas, participativo,
las metodologias par- dinamicoy
ticipativas y la plani- flexible, que
ficacion estratégica. permita encontrar
alternativas de
* Definicion del marco uso sostenible
conceptual de referen- para un
cia. En esta fase se territorio”.
establecen las razo-
nes por las cuales se

quiere ordenar el
territorio y los problemas que se busca
resolver.

 Elaboracion de los términos de referencia y
el plan de trabajo. En estos documentos,

11 La constitucion de la Comision Técnica estd establecida en el Reglamento de ZEE (2004). Segtn la norma, el trabajo de la
comisién debe respaldarse en la opinion de expertos locales que recojan y documenten experiencias exitosas e informacion
sobre los saberes locales y conocimientos colectivos de los pueblos indigenas.




que deben contar con la aprobacién de la
Comisién Técnica del dmbito correspon-
diente, el equipo técnico consigna la
metodologia, los productos, los plazos 'y
los recursos requeridos.

b. Fase de recopilacion,
sistematizacion y generacion de
informacion tematica

Se desarrolla segn las variables definidas en
cada nivel de zonificacién. En esta fase corres-
ponde generar la informacion tematica que
dara lugar a bases de datos y mapas tematicos.
Para ello, es necesario prever la adquisicion y
preparacion de materiales de recopilacién y
andlisis de la informacién, y la estandarizacién
de criterios para el analisis de la informacién
que se obtenga.

c. Fase de analisis

Comprende la identificacion y caracterizacion
de las unidades relativamente homogéneas del
territorio, denominadas unidades ecoldgicas
econémicas (UEE). Las UEE son delineadas
mediante la integracion de los mapas temati-
cos del medio fisico y biolégico (unidades
ecolégicas), y los mapas de unidades sociales,
econémicas, y culturales (unidades sociales
econdémicas). Las variables que intervienen en
la configuracién de los mapas de unidades
sociales son definidas en concordancia con las
hipétesis planteadas en la primera fase. Estas
variables pueden ser demograficas, de organi-
zacion y ocupacion del territorio, culturales,
econdémicas y de paisaje.

d. Fase de evaluacion

Consiste en la estimacion de las potencialida-
des y limitaciones de las UEE para el aprove-

chamiento de los recursos y da lugar a la deli-
mitacién de las zonas ecolégicas econdmicas,
estableciendo las categorias o alternativas de
uso del territorio. La evaluacion determina
tres tipos de calificacién de acuerdo con la
categoria de uso: recomendable, recomenda-
ble con restricciones 0 no recomendable. La
evaluacién se realiza tomando en considera-
cién la sensibilidad ambiental y la vocacién
natural de los ecosistemas, asi como los dife-
rentes capitales con que cuenta cada UEE como
parte de su potencial socioeconémico?.

e. Fase de validacion de la propuesta

Acorde con la bdsqueda de legitimar el proce-
so, esta fase consiste en la consulta de la pro-
puesta preliminar de la ZEE a los diversos acto-
res sociales, incorporando las observaciones o
recomendaciones que surjan en este proceso
de consulta.

1.3. Etapa de aprobacion

La directiva establece que la autoridad compe-
tente en el nivel correspondiente (donde se
llevé a cabo la zonificacion) debe aprobar la
ZEE En el dmbito nacional, se aprobard por
decreto supremo de la Presidencia del Consejo
de Ministros; en el ambito regional, por orde-
nanza del gobierno regional respectivo; y, en el
ambito local, por ordenanza municipal, con
opinién favorable del gobierno regional res-
pectivo. Si la ZEE involucra dos o mas ambitos
geograficos, ésta serd aprobada por todos los
gobiernos regionales o locales comprometidos.

1.4. Etapa de aplicacion
Una vez aprobada, las instituciones deben utili-

zar de manera obligatoria la ZEE como instru-
mento de planificacién y de gestion del territo-

12 la metodologia sugiere incorporar el enfoque de potencialidades socioeconémicas desarrollado por el Programa de las
Naciones Unidades para el Desarrollo (PNUD), que analiza los diferentes capitales con los que cuenta un territorio: capital

natural, fisico-financiero y humano-social.



rio. El documento final debe ser enviado a todos
los sectores y ambitos de gobierno que otorguen
autorizaciones sobre el uso del territorio o
recursos naturales. Es necesario sefialar que se
debe garantizar la difusién de los resultados
mediante programas de educacién ambiental.

1.5.Etapa de monitoreo, evaluacion y
actualizacion

La autoridad responsable realizara el monito-
reo, en el que también participaran institucio-
nes y personas como parte de la vigilancia ciu-
dadana. La actualizacién de la ZEE se efectuard
de manera participativa en los siguientes casos:
procesos socioeconémicos que justifiquen cam-
bio en el uso del espacio, avances cientificos y
tecnolégicos, cambio de uso por los efectos de
los fenémenos naturales y eventos tecnoldgi-
cos, eidentificacién de nuevos recursos natura-
les, entre otros. Es muy importante considerar
este hecho para cuidar que no ocurran modifi-
caciones en la ZEE sin una sustentacién técnica
rigurosa. Los cambios tienen que estar alinea-
dos con los objetivos iniciales, dirigidos a
alcanzar un mayor desarrollo sostenible.

2. Niveles de aplicacion de la
metodologia de la zonificacion
ecolégica economica

La norma establece que la aplicacién de la
metodologia para la ZEE es obligatoria en los
diferentes ambitos de gobierno, instituciones
y organizaciones técnicas y académicas del
sector publico y privado que participen en el
proceso de zonificacion. Asimismo, es aplica-
ble en sus distintos niveles:

2.1. Macrozonificacion

Se aplica en los dmbitos nacional, macrorre-
gional y regional, asi como en el dmbito de las
provincias, cuencas hidrograficas y otros dmbi-
tos espaciales con superficies relativamente
grandes. La escala de trabajo es menor o igual

a 1:250 000. Las unidades espaciales para la
informacién socioeconémica deben correspon-
der, por lo menos, a las provincias o distritos
seglin las caracteristicas de cada territorio.

2.2.Mesozonificacion

Se aplica en el ambito regional y en el ambito de
las provincias y distritos, cuencas hidrograficasy
otros ambitos espaciales con superficies relati-
vamente no muy grandes. La escala de trabajo es
mayor oiguala 1:100 000. Las unidades espacia-
les para la informacién socioeconémica deben
corresponder a los distritos o microcuencas.

2.3. Microzonificacion

Se aplica en el ambito local, en espacios con
superficies relativamente pequenas. La escala
de trabajo es mayor oiguala 1:25 000. Las uni-
dades espaciales para la informacién socioe-
conémica deben corresponder a los centros
poblados.

3. La zonificacion ecologica
economica y el Plan de
Desarrollo Concertado en el Plan
de Ordenamiento Territorial

Una preocupacién que acompaiia a los planifi-
cadores y a quienes participan en el disefioy la
posterior gestion de instrumentos de politica
plblica es cémo estos van a dialogar o a articu-
larse con las otras herramientas de planifica-
cion ya existentes. Esta preocupacién no es
ajena al proceso de ordenamiento territorial.
De hecho, existe un debate acerca de cémo se
incorpora la ZEE en el Plan de Ordenamiento
Territorial (POT). ¢Primero se realiza la ZEE y
luego el POT, o al contrario? Asimismo, al ser el
Plan de Desarrollo Concertado (PDC) la politica
marco de desarrollo territorial en los dmbitos
regional y local, surge la inquietud de donde
ubicamos el POT y la ZEE en la planificacién
territorial: ;Deben formar parte del PDC? ;0 el
PDCy la ZEE son instrumentos del POT?




Grafico 1. Metodologia oficial para la ZEE. Etapa de formulacién
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No es objeto de este documento resolver estas
interrogantes, pero consideramos pertinente
sefalarlas para no perder de vista los puntos
que requieren mayor debate publico. Asimismo,
son (tiles para mostrar algunas ideas que
intentan atender estasinquietudes. Como men-
cionaramos antes, el pais alin no cuenta con
una metodologia que oriente la elaboracion del
POT®3. Sin embargo, el Ministerio de Ambiente
ha dado a conocer recientemente una Guia
Nacional de Ordenamiento Territorial que desa-
rrolla una propuesta metodolégica de formula-
cién del POT. Si bien todavia se encuentra en
fase de borrador, brinda un enfoque Gtil para la
articulacion de las herramientas de gestion del
ordenamiento territorial.

La propuesta metodolégica identifica seis
fases de elaboracion del POT . De todas ellas, la
segunda, denominada Fase de Diagnéstico
Integrado, incluye a la ZEE y al PDC como insu-
mos indispensables para las demas fases. En
esta fase, la ZEE proporciona informaciéon
sobre las potencialidades y limitaciones. En
particular, es Gtil para el andlisis de las oportu-
nidades y fortalezas que ofrecen las cuencas
existentes en el dmbito de la zonificacidon, las
cadenas de valor, las restricciones de uso del
territorio y el analisis de los sistemas urbano-
rurales. Por cierto, lo sefialado se condice con
la normatividad, que define la ZEE como una
herramienta que forma parte del ordenamien-
to territorial. Por su parte, el PDC es el princi-
pal referente al momento de evaluar, actualizar
y validar la visién de desarrollo, pues se consi-
dera elinstrumento directriz del desarrollo del
territorio. Por lo tanto, debe guiar el POT, pero
éste, a su vez, debe retroalimentar el PDC si se
modifica la visién de desarrollo.

Como se puede observar, la propuesta meto-
doldgica del POT en su segunda fase tiene como
principales insumos la ZEE y el PDC. Ello supo-

ne que ambas herramientas se hayan elabora-
do con anterioridad. Pero la realidad puede ser
contraria a este supuesto, pues puede darse el
caso de que aln no se cuente con la zonifica-
ciébn pero que exista un amplio consenso y
urgencia por realizar el POT. Ante ello, proba-
blemente ambos procesos de disefio se deban
realizar de manera paralela y coordinada. Al
evaluar las experiencias de zonificacion, algu-
nos comparten también la idea de que la ZEE
debe ser un proceso paralelo al POT, pues al ser
ambos procesos de largo aliento, puede haber
un desgaste del respaldo social si es que no se
visibilizan resultados y generarse la falsa nece-
sidad de «quemar» etapas o «saltearse el POT»
al término del proceso de zonificacién en un
afan practico que no resulta tal.

Por otra parte, si bien la propuesta metodoldgi-
ca del POT destaca la relevancia del PDC al esta-
blecer un marco de referencia para el ordena-
miento territorial desde la perspectiva del
desarrollo, este vinculo se pierde en las fases
posteriores, ya que alingresar a la formulacién
de las politicas de usos del territorioy la instru-
mentalizacion del POT, no es visible la relacién
que tendrian que guardar con las politicas de
desarrollo establecidas en el PDC. Establecer
los aportes del PDC al ordenamiento territorial
requiere considerar que este instrumento
enfrenta problemas para recoger las oportuni-
dades y amenazas del entorno, incorporar un
enfoque de desarrollo territorial y orientar la
inversion publica, y que ellos generan la per-
cepcién de que se trata de una herramienta
importante pero poco funcional y operativa. Lo
expuesto deja un margen de interpretacion
amplio en la implementacién de POT y del PDC,
que combinado a la experiencia incipiente de la
aplicacién de planes de ordenamiento y la tra-
dicional desarticulacién en la planificacion
publica, se prevé puede traer riesgos de super-
posicién o la invisibilizacién de alguno de ellos.

13 Hacia el final de la primera unidad se describié brevemente las fases de la propuesta metodoldgica del POT: (1)
preparatoria; (2) diagnéstico integrado; (3) prospectiva; (4) propositiva y de aprobacién; (5) implementacién; y (6)

monitoreo y evaluacién.




4. Reflexiones finales

La ZEE cuenta actualmente con un marco insti-
tucional favorable que aporta mayor claridad
en los procedimientos de su aplicacion. De
hecho, la directiva oficial es una pauta base,
especialmente para la formulacién técnica de
la propuesta de la ZEE que, a pesar de ser obli-
gatoria, requiere ser adaptada a las experien-
cias de cada ambito regional y local.

Si bien la zonificacion es un instrumento técnico,
no puede reducirse a la aplicacién de una lista de
pasos metodolégicos para obtener un conjunto
de estudios sobre el territorio. Al involucrar a
actores diversos, el proceso no estd libre de con-
frontaciones por el control del territorio, hecho
que es natural pero debe canalizarse con meca-
nismos institucionales adecuados. Podemos decir
lo mismo del proceso de elaboracion del POT. Ni la
ZEE ni el POT son procesos neutrales, sino que se
encuentran tefiidos por opciones de modelo de
desarrollo que deben ser consensuadas.

La participacién de diversos actores es funda-
mental alinicio, durante y después del proceso
mismo de la ZEE. El proceso de zonificaciény su
resultado final requieren una legitimidad
social que debe construirse desde el primer
momento. En este sentido, es importante
poner los resultados de la ZEE a consideracion
de la poblacién y de los actores relacionados
para incluir sus recomendaciones. Si la ZEE no
es aprobada por los actores sociales, serd mds
dificil lograr su uso en la planificacién regional
y local. Asi loilustra un caso ocurrido en Madre
de Dios en el afio 2001. Alli, el Instituto de
Investigaciones de la Amazonia Peruana (IIAP)
lanzé una propuesta de zonificacién. Sin
embargo, representantes de la mineria y de la
actividad forestal no estuvieron de acuerdoy la
ZEE quedé como un documento de trabajo.
Recién en los Gltimos afios se ha retomado el
proyecto, esta vez con una mayor participacion
ciudadana.

La zonificacién se enfrenta a diferentes inter-
pretaciones sobre los desequilibrios territoria-
les. Al ser los objetivos y el marco conceptual de
referencia el punto de partida de la zonificaciéon
y marcar la orientacién de las demds fases meto-
dolégicas, ellos deben lograr un amplio consen-
so sobre los desérdenes territoriales que se
intentard identificar y resolver. EL consenso
debe ser producto de un debate publico que
explicite los enfoques sobre las brechas territo-
riales existentes en el dmbito de la zonificaciéon.

La definicion de las variables que intervienen en
la configuracién de las UEE requiere acuerdos pre-
vios que prioricen el acopio de informacién rele-
vante para el ordenamiento territorial en concor-
dancia con los objetivos y el marco conceptual
establecidos para la zonificacién. La amplitud de
la nocién de territorio, por ejemplo, nos da una
mirada integral del desarrollo territorial, pues
incluye tanto las relaciones sociales como las
caracteristicas fisicas de un espacio determinado.
Sin embargo, su complejidad muestra, al mismo
tiempo, los limites de las herramientas utilizadas
para analizar y procesar dicha realidad, y ello
sugiere perfeccionar los métodos y técnicas, y
desarrollar capacidades en los funcionarios y téc-
nicos a cargo de la zonificacién.

Cabe sefalar que para la delimitacién de las
unidades ecoldgicas se han desarrollado méto-
dos que arrojan datos mds sélidos que los utili-
zados para la delimitaciéon de las unidades
socioeconémicas, debido a la inadecuada defi-
nicién de indicadores y las limitaciones de las
herramientas tecnolégicas para la proyeccion
de estas unidades en mapas espaciales.

Existen apreciaciones que cuestionan la integra-
cion de la zonificacién econémica a la zonifica-
cién ecoldgica, en el supuesto de que se puede
terminar dandole mayor peso la primera. En la
experiencia de paises como Alemania, el proceso
de zonificacion da un mayor peso al enfoque de
conservacion, ya que se prioriza el riesgo ecolé-



gico de un determinado espacio al momento de
evaluar las condiciones humanas que alterarian
dicho riesgo. Portodo esto, el andlisis de las ven-
tajas y desventajas del actual modelo de zonifi-
cacién debe formar parte del debate publico.

Por dltimo, si bien es necesario concertar las
herramientas de gestién existentes en la plani-
ficacion regionaly local en el proceso de orde-
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