


Editor:

Grupo Propuesta Ciudadana

Calle Leon de la Fuente 110,
Lima — Lima - Magdalena del Mar
Teléfonos: 613-8313 / 613-8314
www.propuestaciudadana.org.pe

Presidente del Directorio: Federico Tenorio
Coordinador Ejecutivo: Alvaro Campana

Elaboracién de contenidos: Dr. William Postigo de la Motta
Edicion de publicacién: Nelly Carrasco y Mabel Abanto
Disefio y Diagramacion: SINCO Disefio

Impreso por:

SINCO Disefio E.I.R.L.

Ir. Huaraz 449 Brefia. Lima 5
sincoeditores@gmail.com

Primera edicion, enero 2017
Tiraje: 500 ejemplares

Hecho el Depdsito Legal en la Biblioteca Nacional del Perd N° 2017-00833



Introduccion

| Ordenamiento territorial (OT) es una herramienta importante para

el desarrollo regional y local, y en los dltimos afios hay un consenso

generalizado en que este instrumento, conjuntamente con la Zonificacion
Ecolégica Economica (ZEE), puede ser de gran ayuda para ordenar el
desorganizado desplieque de actividades en el territorio y lograr un desarrollo
espacialmente equilibrado en un marco de sostenibilidad ambiental. Esto ha
llevado a la aprobacion por el Acuerdo Nacional de la 34° Politica de Estado sobre
Ordenamiento y Gestion Territorial, y también a la presentacion en el Congreso de
diversos proyectos de ley sobre la materia.

Sin embargo, aunque a la fecha 14 gobiernos regionales han conseguido finalizar
sus procesos para elaborar la ZEE, la implementacién del OT practicamente no ha
avanzado y recientemente se han introducido nuevos requerimientos, adicionales
a la ZEE y previos a la elaboracion de los planes de OT, lo cual retardara atn
mas el inicio de los procesos de formulacién de estos planes. Las razones que
explican este retraso van mas alla de la ZEE y los nuevos requisitos establecidos,
e involucran cuestiones vinculadas con la falta de claridad de la normativa y
del discurso oficial sobre ZEE y OT, la aplicacion de un enfoque relativamente
rigido para el proceso de formulacién de los planes de OT; asi como también,
la preocupacién en determinados sectores por las vallas que la ZEE y el OT,
impondrian para el desarrollo de la actividad minera y de hidrocarburos en el Per.

El presente articulo analiza los problemas vinculados con la implementacion del
OT en el Pert, buscando aclarar algunas confusiones que contribuyen a frenar
la elaboracion de planes de OT, precisando la naturaleza y contenido de estos
planes, asi como también la duplicidad que se ha generado con los planes de
Acondicionamiento Territorial (AT), no obstante que estos se aplican sélo en el
nivel de los gobiernos locales (provincias y distritos).

Asimismo, se evalla la posibilidad de simplificar los procedimientos para el OT,
en la busqueda de vias menos restrictivas para poder avanzar en la planificacion
territorial, ya que con los requerimientos actuales aun serian necesarios varios
afios antes de dar inicio a los procesos de formulacion de planes de OT. Esto es



urgente en el Perd porque el uso desordenado del territorio es una caracteristica
general en nuestro pais, que acentua los problemas vinculados con la ausencia
de desarrollo, particularmente los desequilibrios espaciales, la inequidad y la
insostenibilidad ambiental.

En la primera seccién se analiza la normativa sobre la ZEE y la manera cdmo se
ha venido enfocando este instrumento en el discurso oficial. La segunda seccién
analiza el concepto de OT y su difusion a partir de la Carta de Torremolinos, asi como
también se discute si es o no imprescindible contar con una ZEE para formular un
plan de OT, y si éste puede ser, como pretenden algunos, una herramienta clave
para resolver los conflictos sobre uso del territorio, particularmente en relacién
con la actividad minera e hidrocarburifera. La tercera y Gltima seccién analiza la
normativa sobre Acondicionamiento Territorial y la duplicidad que se ha generado
con el OT. Finalmente, se incluye algunas conclusiones y recomendaciones para
viabilizar una aplicacion mas flexible y rapida del OT, de manera que pueda
avanzarse en hacer de este instrumento una herramienta de uso general para el
impulso a un desarrollo regional y local equilibrado y sostenible.




1. La ZEE como diagnéstico
necesario para el OT

La Zonificacion Ecoldgica Econdmica surge como una propuesta
metodoldgica en el Tratado de Cooperacion Amazénica, y
especificamente para el territorio amazénico, con el fin de propiciar
la*“...armonizacién de las actividades econdmicas y utilizacién de
los recursos con las caracteristicas, cualidades y capacidades
de las diferentes condiciones ambientales distintivas que se
manifiestan en un marco geografico determinado™". Es sdlo en el
caso de Per que este instrumento se ha convertido en obligatorio
como requisito para la formulacién de los Planes de Ordenamiento
Territorial — POT. Al respecto, la normativa sobre ZEE no ha sido,
suficientemente precisa y ello ha ocasionado en primer lugar,
confusién sobre la naturaleza y alcance de este instrumento y, en
segundo lugar, una contradiccién entre la normativa y el
discurso oficial, en particular del Ministerio del Ambiente, que es la
autoridad rectora en esta tematica.

El Reglamento de la ZEE (a partir de ahora el Reglamento),
aprobado mediante DS N° 087-2004-PCM, sefiala en su articulo
1° que “La Zonificacién Ecolégica y Econémica-ZEE, es un
proceso dinamico y flexible para la identificacion de diferentes
alternativas de uso sostenible de un territorio determinado,
basado en la evaluacion de sus potencialidades y limitaciones con
criterios fisicos, biolégicos, sociales, econdmicos y cultura”. Esta
definicion establece la ZEE como un instrumento de diagnéstico,
y es concordante con la del IIAP (2007: p.5), “La Zonificacién
Ecolégica y Econémica es un instrumento que nos permite ampliar
nuestro conocimiento sobre las potencialidades y limitaciones de
un territorio y de sus recursos naturales. (...) A partir del cual,
cuando se entra a la etapa de Ordenamiento Territorial, de acuerdo
alas oportunidades del entorno y de cara a la vision de desarrollo,
se seleccionan y asignan los usos més apropiados”. Sin embargo,
el mismo articulo del Reglamento precisa que “Una vez aprobada
la ZEE se convierte en un instrumento técnico y orientador del
uso sostenible de un territorio y de sus recursos naturales.” Este
elemento de aprobacion de la ZEE en la norma resulta inusual,
ya que un instrumento de diagndstico no solamente no se suele
“aprobar”, sino que al ser dindmico y flexible requiere un trabajo
permanente de actualizacién o profundizacién. En contraste con
esta definicion normativa, el discurso del MINAM ha insistido en la
naturaleza de diagnéstico de esta herramienta y que seria recién
el Plan de OT (POT) el que incluirfa la seleccién y asignacion de
los usos del territorio.

1 Ponce (1998: p. 5).

No obstante el discurso oficial, diversos articulos del Reglamento
contienen mandatos imperativos que se desprenderian de
la ZEE. Asi por ejemplo, el articulo 23° precisa que “Una
vez aprobada la Zonificacién Ecolégica y Econémica-ZEE, las
diversas instituciones publicas en el ambito nacional, regional
y local, deberan utilizar de manera obligatoria la ZEE como
instrumento de planificacion y de gestion del territorio”.

Incluso el articulo 12° le asigna al CONAM (ahora le
corresponderia al MINAM) la funcién de supervisar los procesos
de ZEE en el ambito nacional (inciso e). Por su parte, el articulo
24° sefiala que “Una vez aplicada la Zonificacién Ecoldgica y
Econdémica-ZEE, corresponde hacer el monitoreo, evaluacion,
actualizacién de la ZEE en el uso y ocupacidn del territorio”.
Esto tampoco parece concordante con la naturaleza de un
diagnostico, dado que el monitoreo y evaluacion son propios de
los planes, como serfa el caso del POT, y no de los diagnésticos. El
monitoreo de los planes y proyectos permite identificar cambios
dentro de plazos cortos, y en indicadores seleccionados, a fin
de adoptar medidas correctivas, si fueran necesarias. Pero los
diagnosticos no incluyen acciones y, ademas, el potencial de uso
de un territorio no suele modificarse en el corto plazo. Otra cosa
es que la ZEE requiera una profundizacién permanente a fin de
propiciar un conocimiento cada vez mas detallado del territorio,
pero esto es distinto del monitoreo y evaluacion.

Que la normativa sobre ZEE ha tenido una intencién imperativa,
que supera la caracteristica de diagndstico de esta herramienta,
se aprecia muy claramente en el inciso (f) del articulo 12°
del Reglamento, el cual le otorga al MINAM la capacidad de
“Resolver en dltima instancia administrativa cuando exista
contradiccién entre las decisiones sectoriales o de otros niveles
de gobierno, sobre las categorias de uso definidas en la ZEE".
Por ejemplo, si se pretendiera construir una carretera en una
zona no contemplada por la ZEE, estariamos en una situacién de
contradiccién entre una decisién sectorial (sector Transportes)
y las categorias de uso definidas en la ZEE (sector Ambiente).
En este caso le corresponderia al MINAM dirimir la contradiccién
y su resolucién tendria caracter mandatorio. Se evidencia por
tanto que, en el marco normativo actual, la ZEE tendria un
caracter mandatorio que no es propio de un diagndstico.

Bajo el marco sefialado, el D.R. N°002-2009-GRSM/PGR del
Gobierno Regional de San Martin contempla en su articulo 10°
que todo acto administrativo relacionado con el uso y ocupacion
del territorio debe contar con un informe de validacién de la
ZEE, y en el articulo 11° que las contradicciones que surgieran
seran resueltas en primera instancia por el gobierno regional y
en sequnda y Ultima instancia administrativa por el Ministerio del
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Ambiente. Mas aln, el articulo 45° de esta norma establece que
“El GRSM, a través de la Procuraduria Publica Regional iniciara
acciones legales en materia penal, civil y constitucional, ante
actos, hechos u omisiones que constituyan incumplimiento de la
aplicacién de la ZEE por persona natural o juridica”.

Un problema que no ha sido contemplado en el marco normativo es
la potencial contraposicion entre la competencia de los gobiernos
regionales y locales de aprobar la ZEE (y esto incluye a los POT)
y la atribucion del Gobierno nacional, sector energia y minas,
de otorgar concesiones mineras y de hidrocarburos. Aunque al
respecto se plantea que sea el MINAM el encargado de resolver
las controversias, no parece lo mas adecuado que la autoridad
dirimente en una controversia sea una de las dos autoridades
involucradas (debe tenerse en cuenta que, en su momento, el
MINAM dio su opinion favorable para la aprobacion de la ZEE). En
este caso, pareceria mas razonable que quien deba dirimir sea una
tercera autoridad como la Presidencia del Consejo de Ministros
que, para el efecto, podria requerir un informe técnico del CEPLAN.

En adicion a lo sefalado, el articulo 23° establece la obligacion
de usar la ZEE como instrumento de planificacion y gestion del
territorio, lo que sélo podria entenderse si en lugar de alternativas
de uso la ZEE incluyera usos definidos; en caso contrario se trataria
de una obligacién relativa que podria implicar la revision de la ZEE
en los procesos de planificacion y gestion, y su consideracion al
momento de decidir los usos del territorio, pero no necesariamente
la obligacién de seguir las recomendaciones que ésta pudiera
contener. Claramente, si la ZEE no tuviese un caracter mandatorio
no habria necesidad de recurrir a un dirimente.

La confusion sobre el caracter mandatorio de la ZEE proviene desde
laLeyN°® 26821 Organica para el Aprovechamiento Sostenible de los
Recursos Naturales, cuyo articulo 11° establece que “La Zonificacion
Ecoldgica y Econdmica (ZEE) del pais se aprueba a propuesta de la
Presidencia del Consejo de Ministros, en coordinacion intersectorial,
como apoyo al Ordenamiento Territorial a fin de evitar conflictos
por superposicion de titulos y usos inapropiados, y demas fines.
Dicha zonificacion se realiza en base a areas prioritarias conciliando
los intereses nacionales de la conservacion del patrimonio natural
con el aprovechamiento sostenible de los recursos naturales”.
Es evidente que en esta norma se concibe a la ZEE como una
herramienta para evitar conflictos, lo que sélo podria ocurrir si los
usos del territorio fueran definidos en dicho instrumento. Mas adn, la
segunda parte del articulo 11° precisa que la ZEE debe condiliar los
intereses nacionales de la conservacién del patrimonio natural con
el aprovechamiento sostenible de los recursos naturales. Todo ello
no parece concordante con la idea de que la ZEE sélo definiria usos

recomendados pero no usos obligatorios del territorio, los cuales
se definirian recién en el POT, y refuerza lo argumentado respecto
a que la normativa le asigna a la ZEE roles que corresponderian
al POT y no a un diagnéstico. Para afiadir mayor confusion en este
respecto, la Ley N° 30230, de julio 2014, ha intentado resolver la
confusion sobre el caracter mandatorio de la ZEE precisando que
ni la ZEE ni el OT asignan usos ni exclusiones de uso del territorio;
sin embargo, aun resta por modificar todas las normas, nacionales
y regionales, que se contradicen con este mandato.

El problema en este caso es que conforme a esta Ley ya ni
siquiera el POT definiria los usos permitidos del territorio, por lo
que resulta valido preguntarse si esta Ley aclara algo o contribuye
atn mas a la confusion.

En el marco de este andlisis vale la pena destacar la observacién
de Iberico & Vera Tudela (2014: p. 40) respecto a la aplicacién
del método de “exclusion selectiva” disefiado por el IIAP para su
aplicacion en la elaboracion de las ZEE, el cual determina que “...
el territorio con vocacién de uso productivo sea, por construccion
metodologica, un resultado residual de los criterios utilizados para
clasificar cada zona en una de las otras categorias que presentan
mayor jerarquia a los usos productivos”. Esto se refleja también
en el primer parrafo de la introduccién a la ZEE de Cajamarca
donde se afirma que “La Zonificacion Ecoldgica y Econdmica
(ZEE) es uninstrumento para posibilitar la conservacion del medio
ambiente y el uso sostenible de los recursos naturales a través
del aprovechamiento econémico de los ecosistemas respecto a
su potencial y restricciones ambientales, como base para efectuar
el Ordenamiento Territorial (OT)"2. De un lado, se aprecia aqui
un enfoque donde se otorga preeminencia a la conservacion
sobre lo econémico y social, que no parece correcto porque lo
deseable es un balance entre estos dos aspectos y lo ambiental;
pero ademas, la ZEE y para el caso el OT, no son los instrumentos
mas especificos que aseguran el uso sostenible de los recursos
naturales. Para este fin existen diversos instrumentos de gestion
ambiental, entre los principales los Estudios de Impacto Ambiental
y otras normas como los Limites Maximos Permisibles.

El andlisis realizado permite apreciar que la normativa sobre
ZEE en el Perl ha pretendido asignarle a este instrumento un
caracter mandatorio que no parece concordante con la naturaleza
de diagnéstico que se le atribuye en el discurso oficial. No es de
extrafiar entonces la preocupacion del sector empresarial por la
aprobacion de ZEE que podrian incluir restricciones al desarrollo
de sus actividades econdmicas. Tal es el caso de Cajamarca, donde
no solo se aprecian discrepancias entre el area categorizada con
aptitud para mineria y la superficie en exploracion y explotacion

2 http://geoservidor.minam.gob.pe/geoservidor/Archivos/Documentos/Doc_
zee_cajamarca.pdf



minera’®, sino que el Gobierno regional declaré la intangibilidad
para actividad minera de las cabeceras de cuenca en su ambito*.
Esta preocupacion del sector empresarial es parte de la explicacion
sobre el escaso avance de la ZEE y, particularmente del OT, ya que
ha generado una oposicion no necesariamente abierta pero efectiva
al desarrollo de estos instrumentos. Un siguiente factor para este
escaso avance es el establecimiento de requisitos ineludibles
como la ZEE, y ahora los estudios especializados, cuya realizacion
ha requerido y seguramente requerird tiempos excesivamente
prolongados. Se comprende entonces la necesidad de efectuar los
cambios normativos necesarios para posibilitar una formulacion
pronta de los planes de OT y también para precisar los limites de
la ZEE en correspondencia con lo precisado en la Ley N° 30230.

2. El Ordenamiento
Territorial

Desde la aprobacién de la Carta Europea de ordenacion del
territorio (European Regional/Spatial Planning Charter), en 1983,
los diversos paises de América Latina han iniciado, en diversos
momentos, procesos para implementar el OT. Segun la Carta
Europea, también llamada Carta de Torremolinos, por el nombre
de la ciudad andaluza donde se realiz6 la conferencia que llevd
a su aprobacion, “La ordenacién del territorio® le da expresion
geogrdfica a las politicas econdmicas, sociales, culturales y
ecolégicas de la sociedad. Es al mismo tiempo una disciplina
cientifica, una técnica administrativa y una politica concebida
como un enfoque interdisciplinario y global cuyo objetivo es un
desarrollo equilibrado de las regiones y la organizacion fisica del
espacio segun un concepto rector”. Los Lineamientos de Politica
para el OT (RM. N° 026 - 2010 — MINAM) tienen una definicion
similar: “El Ordenamiento Territorial es una politica de Estado, un
proceso politico y técnico administrativo de toma de decisiones
concertadas con los actores sociales, econdmicos, politicos
y técnicos, para la ocupacién ordenada y uso sostenible del
territorio, la regulacion y promocién de la localizacién y desarrollo
sostenible de los asentamientos humanos; de las actividades
economicas, sociales y el desarrollo fisico espacial sobre la base
de la identificacién de potenciales y limitaciones, considerando
criterios ambientales, econdmicos, socioculturales, institucionales
y geopoliticos”. Asimismo, la Guia Metodoldgica para la Elaboracion
de los Instrumentos Técnicos Sustentatorios para el OT define el
Plan de Ordenamiento Territorial (POT) como “un instrumento
de planificacion y gestion del territorio, que promueve y regula

w

Ver lberico & Vera Tudela (2014).

4 Ordenanza Regional N° 036-2011-GR.CAJ-CR del 05-12-2011.

5  Traducido literalmente del inglés la “Ordenacion del Territorio” es “Planificacion
Regional/Espacial”.

los procesos de organizacidn y gestion sostenible del mismo,
articulados a los planes ambientales, de desarrollo econémico,
social, cultural y otras politicas de desarrollo vigentes en el pais.
El POT vincula al proceso de Ordenamiento Territorial con otros
planes e instrumentos relacionados a la gestion del territorio y del
desarrollo, los cuales son abordados por otros sectores y niveles
de gobierno en el marco de sus competencias y funciones”.

De lo sefialado se puede distinguir hasta tres aproximaciones al
POT, una primera es como un instrumento de regulacion del uso
del suelo, es decir de lo que se puede o no se puede hacer en
una zona determinada del territorio. Esto seria el equivalente a la
zonificacion urbana, pero en este caso incluyendo también el ambito
rural y, ademas, no solamente en el nivel distrital, sino también en
el provincial y departamental o regional. Este tipo de regulacién
es la expectativa de los que sostienen que el POT permitiria definir
dénde se puede y donde no se puede realizar actividades mineras
o petroliferas, y que con el articulo 22° de la Ley N° 30230
habria quedado descartado. Una segunda aproximacién es la de
un instrumento que contiene la localizacién de las inversiones
en infraestructura y otras de desarrollo territorial o regional,
en forma articulada y bajo una vision espacial del desarrollo,
lo que constituiria un modelo de desarrollo territorial. En esta
segunda aproximacion el POT constituirfa, en el nivel regional, la
expresion espacial (geografica) del Plan Concertado de Desarrollo
Regional (PCDR), el cual contiene los proyectos de inversion
para el desarrollo de la regién en un periodo determinado. En
este caso, el POT le aportaria una visién de desarrollo territorial
a los programas de desarrollo y proyectos de inversion regional
incluidos en el PCDR, convirtiéndose en un subplan del PCDR.

El POT tendria un contenido esencialmente espacial con la
descripcién de la vision de desarrollo territorial en el periodo de
ejecucion del PCDR y la manera en que se articulan los proyectos
de inversién para el desarrollo territorial, especialmente los
que involucran obras fisicas, como parte de la estrategia de
desarrollo regional contenida en el PCDR. Este dltimo es el que
contendria las medidas y acciones necesarias para generar los
cambios deseados en el territorio, estos son los programas de
desarrollo y proyectos de inversion que son la expresion de la
estrategia de desarrollo regional. Una tercera aproximacion, es
la de Gomez (2008: p. 61) para quien la ordenacién territorial
supera y envuelve las aproximaciones sectoriales en tanto que
“... adopta un enfoque global y sistémico, que incorpora en un
modelo conjunto los aspectos econdmicos, sociales, culturales,
estéticos y fisiconaturales, que busca el equilibrio y la cohesién
territorial mediante la integracion de los sectores y de las
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diferentes unidades territoriales”. Bajo esta perspectiva el POT
sustituiria completamente al PCDR. En efecto, Gémez (2008:
p. 51) plantea que la planificacién territorial, como parte de la
ordenacion territorial, define las medidas de regulacion, de
intervencion y de gestion para avanzar hacia el sistema territorial
deseado en el futuro.

La normativa peruana no es muy clara respecto de cual de estas
tres aproximaciones es la que corresponde al POT. Como se ha
sefialado, el marco normativo de la ZEE parece otorgarle a ésta
la funcién de definir zonas de uso y no uso, lo que corresponderia
a la primera aproximacién analizada en el parrafo anterior, no
obstante que la tendencia predominante en el discurso oficial
ha sido atribuirle a la ZEE una naturaleza de diagnostico. Ello
implicaria que las definiciones de usos estarian incluidas en el
POT, aunque sin mandato imperativo conforme a la Ley 30230.
La segunda aproximacion sefialada, limitaria el POT a la definicion
de un modelo geografico para el PCDR y seria éste el que
contendria las estrategias y acciones para lograr el modelo
territorial deseado, como parte de una estrategia de desarrollo
regional. Este tipo de enfoque no distingue esencialmente el POT
de lo que la normativa le atribuye al Plan de Acondicionamiento
Territorial, aunque este Gltimo sélo se ha planteado para el nivel
local (provincial y distrital) y no el regional. Hasta ahora la idea
generalizada era que la opcion preferida por las autoridades en
el Per( era la union de la primera y sequnda aproximaciones
mencionadas en el parrafo anterior; no obstante que, como se
ha dicho, esto ha sido puesto en cuestion por la Ley 30230.
Empero, la subsistencia sin modificacién de las normas sobre ZEE
antes analizadas mantiene la confusidn sobre los alcances de la
ZEE, y ahora también sobre los alcances del POT, ademas que
tampoco se ha resuelto el problema de la duplicidad entre el OT y
el Acondicionamiento Territorial, éste Ultimo a cargo del Ministerio
de Vivienda. La tercera aproximacion implicaria la sustitucion
total del PCDR por el POT, algo que nadie ha planteado en el
Perd, y que requeriria cambios normativos significativos, aparte
de tener escasa probabilidad de avanzar®. Cabe anotar que esta
dltima aproximacién enfatizaria en el POT como un instrumento
de planificacion, antes que uno de gestiéon ambiental, lo cual
pondria en cuestion la rectoria del MINAM en esta materia. En
rigor, esta interrogante también es pertinente para la segunda
aproximacion, en la que se considera al POT como la expresion
geografica del PCDR. La cuestion de los vinculos entre el POT y el
PCDR es importante también porque el segundo tiene un vinculo
claro con el presupuesto, de tal modo que para tener certeza
sobre la ejecucién de las acciones del POT éstas tendrian que
haber sido integradas en el PCDR.

6  No obstante lo sefialado, en el Congreso se han presentado proyectos de ley
sobre Ordenamiento Territorial que convertirian a éste en el instrumento su-
premo de planificacién regional, al cual deberian acomodarse todos los demas
planes y decisiones publicas, y que no parece tener en claro la duplicacién que
se produciria con los PCDR.

La aprobacion por el MINAM de la Guia Metodoldgica para la
Elaboracién de los Instrumentos Técnicos Sustentatorios para
el Ordenamiento Territorial, antes que ayudar a viabilizar la
aprobacién de los POT, ha elevado la valla para que ello sea
posible. La experiencia con la elaboracién de la ZEE en el Perd
indica que se requieren periodos considerablemente largos, de
cuatro a seis afios para su elaboracion, no obstante lo cual la
Guia Metodoldgica introdujo la necesidad adicional de elaborar
siete Estudios Especializados antes de iniciar la formulacién del
POT, y que son los siguientes:

1. Estudio de dindmica econémica regional.
2. Estudio de normativa y politicas con incidencia territorial.

3. Estudio de evaluacién del riesgo de desastres y vulnerabilidad
al cambio climético.

4. Estudio de servicios ecosistémicos.

5. Estudio de andlisis de los cambios de la cobertura y uso de
la tierra.

6. Estudio de analisis de capacidad institucional.

7. Estudio de ecosistemas y habitat marino costero.

A ello se suma la elaboracion del Diagndstico Integral Territorial
(DIT), el cual “...es un instrumento técnico que integra y
analiza la informacién generada en la ZEE y los EE, permitiendo
completar el conocimiento de las condiciones y caracteristicas
ambientales y sociales, asi como de la dindmica y tendencias de
crecimiento econémico de un determinado ambito geografico,
y de sus implicancias en los ecosistemas”’. Tanto el DIT como
los 7 estudios sefialados deben ser aprobados por el MINAM,
como paso previo para que pueda iniciarse la elaboracion de
los POT. Ciertamente, esto alarga considerablemente el proceso
para la implementacion del OT y plantea la interrogante de
si todos estos estudios son ineludiblemente necesarios para
avanzar con el OT.

éSon indispensables la ZEE y los Estudios
Especializados para el OT?

La respuesta a esta pregunta es mas de sentido practico que
una cuestion técnica. Es claro que mientras mas estudios,
y mas detallados, se disponga para la elaboracién del POT
las decisiones seran mejores. Sin embargo, es indudable que
mientras no se cuente con un POT las decisiones sobre el uso
del territorio se continuaran tomando sin un criterio ordenador,

7  MINAM. Guia Metodoldgica para la Elaboracién de los Instrumentos Técnicos
Sustentatorios para el Ordenamiento Territorial.



agravando los problemas de desequilibrio territorial y de
sostenibilidad ambiental que caracterizan a nuestro pais. Frente
a la posibilidad de esperar no menos de 4 afios para elaborar
la ZEE, y posiblemente un periodio similar para elaborar los
Estudios Especializados y la DIT, no parece la mejor decision
esperar a tener todos estos instrumentos para proceder a
elaborar el POT e iniciar el ordenamiento del territorio. De hecho,
el requisito de elaborar ZEE para los POT es algo que sélo se
aplica en el Perd y que no es indispensable en otros paises. En
este sentido, es posible elaborar un POT sin la ZEE y solamente
con un diagndstico territorial preliminar, y luego cuando ya se
cuente con la ZEE, se podria revisar y actualizar dicho plan.
Mas aun, dado que el territorio es un ambito complejo, y cuyas
caracteristicas sélo pueden irse conociendo progresivamente,
es improbable que se pueda llegar a tener un conocimiento
completo del territorio en un periodo corto, por lo que la ZEE
tendria que ser mejorada en forma continua. Esto implica que
como herramienta de diagnéstico la ZEE no deberia ser estatica
y deberia ser enriquecida de manera permanente, de tal manera
que en cada reformulacién o actualizacion del POT se deberia
incorporar la nueva informacién obtenida. En este respecto,
si se entiende actualizacion de la ZEE como profundizacion,
estas ideas no son realmente nuevas y estan contempladas
en el mismo Reglamento, el cual establece que la ZEE debe ser

actualizada periodicamente. Empero, se ha preferido un esquema
rigido en el que primero se tiene que elaborar la ZEE y luego
los siete Estudios Especializados, mas la DIT, para recién iniciar
el proceso de formulacién del POT. Demas esta decir que esta
visién de la ZEE, donde su aprobacion formal y la de los estudios
especializados y el DIT es un elemento central, no resulta la
mas apropiada para una incorporacién pronta del OT como un
instrumento flexible para la gestion del desarrollo regional y
local. La tendencia a burocratizar los procesos para llegar a los
POT no parece afectar sélo a las entidades publicas, una entidad
de la sociedad civil plantea que ademas de la ZEE, los estudios
especializados y el DIT, para la formulacién del POT se requieren
dos instrumentos adicionales, un analisis prospectivo y un disefio
de un modelo prospectivo®. Ciertamente lo que se requiere
para avanzar en el OT es simplificar los requerimientos y no
complejizarlos cada vez mas y, desde un punto de vista practico,
la pretension de elevar el “tecnicismo” de los POT no aporta nada
esencial y s6lo contribuye a la confusién sobre lo que constituye
un POT y genera nuevas vallas que propician el estancamiento de
los avances necesarios para su aplicacion en el Perd.

El siguiente cuadro evidencia que los tiempos necesarios para
elaborar la ZEE son excesivamente largos en relacion con la necesidad
de tomar medidas urgentes para ordenar los usos del territorio.

ESTADO SITUACIONAL DE PROCESOS REGIONALES DE
ZONIFICACION ECOLOGICA Y ECONOMICA - AGOSTO 2015

PROCESO ZEE FINALIZADO ENTRE DICIEMBRE 2004 HASTA JULIO 2011 (6 aiios, 6 meses)

NIVEL FINANCIAMIENTO MES/ANO

: DR ESCALA Inversion Pablica FINAI2A00
8 1 AMAZONAS MACRO 250 mil PICN° 017264 dic-07
5 2 | CALLAO MICRO 25 mil Recursos Ordinarios jul-09
§ 3 CUSCO MACRO 250 mil Recursos Ordinarios / Convenio dic-08
i | 4 | MADRE DE DIOS MACRO 250 mil PIC N° 025926 nov-09
E 5 | SAN MARTIN MACRO 250 mil PIC N° 008296 jul-06
g PROCESO ZEE FINALIZADO DE 2004 HASTA JULIO 2011 (6 afios, 6 meses)
[7)
5 NIVEL FINANCIAMIENTO MES/ANO
3 DEPARTAMENTO ESCALA Inversion Pablica FINALIZADO
E 1 AYACUCHO MESO 100 mil PICN° 125444 feb-13
ﬁ 2 | CAJAMARCA MACRO 250 mil PICN° 016484 oct-12
9, 3 HUANCAVELICA MESO 100 mil PICN° 086195 dic-13
3[4 ] unin MESO 100 mil PICN° 062266 ago-15
68_ 5 | LAMBAYEQUE MESO 100 mil PIC N° 052024 ene-13
< | 6 | PIURA MESO 100 mil PIC N° 043899 ene-13
i: 7 LORETO (*) MESO 100 mil PIC N° 030231/ Convenio may-15

8 PUNO MESO 100 mil PIC N° 043711 jul-15

9 | TACNA MESO 100 mil PICN° 061712 jul-13

(*) Debido a su amplia extension territorial, el Gobierno Regional de Loreto viene desarollando una estrategia de avance por provincias,
habiendo finalizado con la ZEE de la provincia de Alto Amazonas que representa en su extension 5% del total del departamento. Fuente: MINAM

8  Propuesta Ciudadana (2014: p. 17) El Ordenamiento Territorial en el Peru:
Avances y retos para las regiones y el pais.
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Si bien se aprecia que son mas de la mitad las regiones que
han avanzado con su ZEE, mas de 10 afios después de haberse
iniciado este proceso se hace notorio que la formulacion de
planes de OT aln se encuentra distante, y que este proceso no
solamente se encuentra inconcluso sino que ahora requerira
mucho mas tiempo para completarse debido a la incorporacién
de nuevos requisitos para la elaboracion del POT.

El OT y el conflicto minero

Uno de los factores que ha contribuido a estancar el avance del
OT en el Pert ha sido la reiterada referencia de los sectores
de oposicion a la actividad minera de que la ZEE y el OT, al
definir los usos del territorio, resolverian los conflictos que
se generan alrededor de esta actividad. La percepcion desde
el sector empresarial ha sido que la ZEE y el OT impedirian
desarrollar nuevas actividades mineras y de hidrocarburos, ya
que la definicién de usos del territorio en un momento dado
no contemplaria la posibilidad de nuevos proyectos; peor aln
si, como en el caso del Gobierno regional de Cajamarca, se
aprecia una clara voluntad politica de limitar el desarrollo de
la actividad minera.

Glave (2002) y Aste (2003), en referencia al conflicto minero,
han compartido la idea de una ZEE como la respuesta apropiada
para su superacion. También se ha planteado lo mismo respecto
del OT en declaraciones publicas de diversos especialistas e
incluso de algunos politicos. Empero, la idea de que la ZEE y el
OT pueden tener un rol clave en la disminucién de la conflictividad
minera no es realista por diversas razones®.

Desde un punto de vista practico, ni la ZEE ni el OT poseen el
suficiente detalle en la informacion que contienen para decidir
sobre la pertinencia de un determinado proyecto minero o de
hidrocarburos, particularmente en lo referente a su viabilidad
ambiental, dado que ésta se determina con base en el Estudio
de Impacto Ambiental (EIA). La ZEE y el OT sélo trabajan a nivel
de mapas, vistas de satélite y visitas de campo; mientras que
el EIA utiliza informacion mucho mas precisa, ya que se realiza
utilizando informacién geoldgica detallada sobre el sitio del
yacimiento, a partir de las labores de exploracién, y cuando en
base a ello se ha determinado una propuesta tecnolégica de
explotacion del recurso. Esta informacién generalmente no se
encuentra disponible al elaborarse la ZEE ni el OT, y por tanto
las decisiones sobre el uso minero o de hidrocarburos sélo
pueden ser preliminares y no definitivas en este nivel.

9  En un articulo anterior, Postigo (2006), me he referido a la insuficiencia de la
informacion contenida en la ZEE para definir si una zona determinada se puede
usar para la actividad minera. Esto se extiende al OT ya que éste trabaja con la
misma informacion de la ZEE.

De otro lado, desde un punto de vista legal, los derechos para las
operaciones mineras medianas y grandes los otorga el gobierno
nacional; mientras que la ZEE y el OT son instrumentos de nivel
regional y local. Por tanto, no es posible desde un instrumento de
planificacion regional o local tomar decisiones que corresponden
al gobierno nacional, y si bien la legalidad puede ser modificada,
se tendria que sustentar la conveniencia de trasladar el poder
de decision sobre las concesiones mineras y de hidrocarburos a
los gobiernos regionales, lo que resulta un tema muy discutible.

En adicién a lo sefialado, se ha dicho anteriormente que, en su
calidad de diagndstico, la ZEE no serfa el instrumento pertinente
para decidir sobre los usos del suelo, pero incluso con un POT
donde se definieran usos permitidos y no permitidos del territorio
es improbable que ello fuese una solucién para resolver el conflicto
minero. Al respecto podemos imaginar dos tipos de situaciones.
Una primera en la que se lograra consensuar la viabilidad de un
cierto proyecto minero en un determinado lugar. Esto no significaria
la inexistencia de oposicidn al proyecto sino solamente que dicha
oposicidn seria minoritaria en el momento de la formulacion del POT.
En tal situacion, nada aseguraria que al momento de iniciarse las
actividades de exploracion no se produjeran situaciones conflictivas,
mas aun porque la aceptaciéon o rechazo de un proyecto no
necesariamente es una situacion estatica sino que mas bien cambia
en el tiempo. Los recientes conflictos alrededor del Proyecto Las
Bambas evidencian esta realidad de una manera tragica. En una
segunda situacion hipotética, podria conocerse la existencia de un
yacimiento minero en una zona determinada pero que al momento
de realizar el OT la zona no fue asignada para el uso minero. Sin
embargo, aparece una empresa con una propuesta tecnologica
nueva, con nuevas ofertas de beneficios para la poblacion (el
precio del mineral podria haberse incrementado), en cuyo caso
no pareceria razonable rechazar simplemente el proyecto porque
asi se contempld en el POT, un instrumento basado en la limitada
informacién proveniente de la ZEE. En una situacion como ésta
lo razonable seria evaluar cuidadosamente la nueva propuesta,
realizando un andlisis riguroso del estudio de impacto ambiental
correspondiente, y con esta informacion recién se deberia proceder
a tomar la decision que fuera mas conveniente, balanceando las
consideraciones ambientales con las economicas y sociales. Es
evidente que aln en este caso siempre habria sectores de opinion
opuestos no solamente a la realizacion del proyecto sino incluso a
la decision de evaluar apenas la posibilidad de autorizarlo, lo que
inevitablemente crearia una situacion conflictiva. Este sequndo caso
incluye la situacion menos probable de un descubrimiento nuevo
de depdsitos minerales, que por lo mismo tampoco hubiera sido
incluido en la ZEE o el OT, y que generaria los mismos problemas.



En consecuencia, no es una expectativa realista pretender que
la ZEE o el OT seran las herramientas claves para resolver
los conflictos alrededor de las industrias extractivas. Y es
que la causalidad de estos conflictos es multidimensional y
tiene muy poco que ver con la inexistencia de planificacién
territorial. Diversas explicaciones sobre las causas del
conflicto minero sefialan los factores ambientales, econdmicos
y socioculturales'. Sin embargo, es usual que no se preste
mucha atencion al problema de debilidad gubernamental por
la pérdida de legitimidad y autoridad, que resulta ser un factor
clave en el Perd. En un pais donde las decisiones publicas son
respetadas y el Estado tiene la legitimidad y la capacidad para
hacer cumplir sus decisiones, adn si no existieran ZEE o POT
seguramente los conflictos no serfan tan intensos y podrian ser
mas manejables; pero éste no es el caso de Peru. En otras
palabras, la conflictividad minera en el Peri es un fenémeno
complejo que no se explica exclusivamente por la existencia
de intereses opuestos con relacion a los usos del territorio,
menos aln por la inexistencia de planes de OT, sino también
por factores vinculados con la gobernabilidad; entre otros.
Por tanto, es improbable que la ZEE y el OT sean capaces de
resolver esta conflictividad, si no se trabaja sobre la complejidad
de factores que la determinan.

El caso de Cajamarca y su ZEE evidencia que éste no es el
instrumento para resolver los conflictos alrededor de la actividad
minera. Aunque seguramente se alegara que sila ZEE y el OT no
resuelven los conflictos al menos ayudan a reducirlos, es notorio
que en el caso de Cajamarca la ZEE no sélo no ha resuelto los
conflictos, sino que también ha sido fuente de otros conflictos.
Iberico y Vera Tudela (2014: p. 38) han sefialado la contraposicidn
entre el territorio determinado por las ZEE para usos productivos
y aquel otorgado para la realizacion de actividades productivas.
Ellos refieren que “En el caso de Cajamarca, mientras que las
concesiones mineras y los derechos de exploracidn y explotacion
vigentes comprenden el 37,4 y 3,0 por ciento de su territorio,
respectivamente (de acuerdo al MINEM), segin su ZEE aprobada
sblo el 0,2 por ciento del mismo esta categorizado con aptitud de
uso para actividad productiva minera”.

Como se ha sefialado, la promocion de la ZEE y el OT por
determinados sectores de opinion opuestos al desarrollo de
la actividad minera ha resultado muy negativa para el avance
de estos instrumentos, en tanto ha generado resistencia en el
sector empresarial; no obstante que como se argumenta aqui la
asignacion de usos en la ZEE o el POT sélo puede ser preliminar
con relacién a la actividad minera. Esta concordancia entre los

10 Por ejemplo Tanaka et al (2007).
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sectores de oposicion a la mineria y el sector empresarial minero
en su percepcion sobre la ZEE y el OT, que no deja de resultar
paraddjica, explica también en buena medida por qué no hemos
avanzado con la aplicacién del OT en el Pert, no obstante la
significativa importancia de este instrumento de gestion territorial
para el desarrollo nacional, en particular para el desarrollo
regional y local.

3. OT y el Acondicionamiento
Territorial

Sinosremitimos alanormativasobre Acondicionamiento Territorial
(AT) encontramos que el Reglamento de Acondicionamiento
Territorial y Desarrollo Urbano, DS-004-2011-VIVIENDA, define
que “El Plan de Acondicionamiento Territorial es el instrumento
técnico- normativo de planificacion fisica integral en el ambito
provincial que orienta y requla la organizacién fisico-espacial de
las actividades humanas en cuanto a la distribucion, jerarquia,
roles y funciones de los centros poblados en los dmbitos urbano
y rural; la conservacion y proteccién del recurso y patrimonio
naturaly cultural; el desarrollo de la inversion pablica y privada en
los ambitos urbano y rural del territorio provincial; y, la ocupacion
y uso planificado del territorio, para lograr el mejoramiento de los
niveles y calidad de vida de la poblacién urbana y rural, bajo el
enfoque territorial prospectivo, competitivo y de sostenibilidad”.
Asimismo, sefiala que “El Plan de Acondicionamiento Territorial
constituye el componente fisico-espacial del Plan Provincial de
Desarrollo Concertado, estableciendo:

1. El modelo fisico-espacial para el desarrollo territorial en base
a la vision provincial de desarrollo a largo plazo.

2. El marco de referencia para la formulacion y ejecucion de
las politicas de desarrollo territorial en materias de competencia
municipal.

3. Las estrategias de desarrollo territorial y lineamientos para
los planes de desarrollo urbano, a fin de garantizar una adecua-

da coordinacién y articulacion de acciones.

4. La politica general de uso y ocupacion sostenible del suelo
provincial.

5. El Sistema Urbano Provincial, a fin de definir los roles y
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funciones de los centros poblados que conforman el territorio
provincial.

6. La organizacion fisico-espacial de las actividades econémicas,
sociales y politico administrativas.

7. Plan de Desarrollo Rural en el ambito provincial.

8. La identificacion de las areas de proteccion ambiental,
ecoldgica y areas de riesgo para la sequridad fisica afectadas
por fendmenos de origen natural o generados por el hombre, asi
como la determinacién de las medidas especiales de proteccién,
conservacion, prevencion y reduccion de impactos negativos.

9. El programa de inversiones y las oportunidades de negocios,
para la atencion de requerimientos para el desarrollo de los
elementos constitutivos del territorio provincial.

10. Los mecanismos de gestion territorial de las determinaciones
adoptadas en el Plan de Acondicionamiento Territorial.

11. Los mecanismos de sequimiento y evaluacion de los resultados
de la ejecucion del Plan de Acondicionamiento Territorial”.

Si consideramos las tres aproximaciones al OT, sefialadas
al inicio de este articulo, la definicion normativa del Plan de
AT como el componente fisico-espacial del Plan Provincial de
Desarrollo Concertado ubica a este instrumento en la sequnda
de las aproximaciones sefialadas. Mas aun, en tanto que el
AT regula la organizacion fisico-espacial de las actividades
humanas en los ambitos urbano y rural, y el desarrollo de la
inversion publica y privada en los ambitos urbano y rural del
territorio provincial, asi como la ocupacion y uso planificado
del territorio; no se encuentra una diferencia sustancial con
lo que se plantea para el OT, que no es sélo una herramienta
de planificacion exclusiva del nivel de gobierno regional ya que
también se plantea elaborar POT para provincias y distritos.
El propio sefialamiento del Plan de AT como el modelo fisico-
espacial para el desarrollo territorial evidencia que no por
usar un nombre diferente “acondicionamiento” en lugar de
“ordenamiento” estamos hablando de instrumentos distintos.

En este sentido, lo planteado por Chiarella (2010: p. 89)
y Glave (2012: p. 125) respecto a que el AT consistiria en la
preparacion del territorio para la realizacién de las actividades
humanas vinculadas con el desarrollo territorial, parece reflejar
la literalidad del término “acondicionamiento”, pero no permite
establecer una diferenciacién clara entre éste y el OT. Sobre el

particular, Alfaro (2006: p. 1), plantea que el AT “Constituye
un instrumento y referente espacial del Plan de Desarrollo
Concertado, en el nivel regional y provincial, que orienta y
promueve la organizacion fisica de las actividades econdmicas,
sociales politicas y administrativas de su ambito territorial; a
fin de facilitar el aprovechamiento de los recursos naturales, la
distribucién poblacional, y la organizacion de los asentamientos
humanos en el territorio”, lo cual contribuye a evidenciar la
existencia de duplicidad entre AT y OT.

Con relacion a lo sefialado, es curioso observar cémo la literalidad
de los términos utilizados es un factor que también contribuye
a generar confusion. Asi, algunos pretenden que el OT es un
instrumento de planificacién completamente nuevo, no obstante
que la planificacion territorial (espacial) existe desde que aparecié
la planificacion y siempre ha estado asociada con la planificacion
regional y la planificacién urbana. Por ejemplo, ya en el Pert de
los afios 80’ existian en el Instituto Nacional de Planificacion los
modelos DRAT'" | y DRAT Il como instrumentos de planificacion
regional, los cuales permitian optimizar el despliegue territorial
de la inversion publica. En parte esta confusién se explica por
la traduccion espafiola de “regional/spatial planning” como
“ordenacion territorial” en la Carta de Torremolinos, ya que una
traduccién mas literal seria “planificacion regional/espacial”. Por
tanto, el término plan de OT seria una redundancia si se admite
el significado de “ordenamiento” como “planificacion”.

La existencia de confusién en esta tematica también es sefialada
por Glave (2012: p. 147), quien afirma que no habria “. . .claridad
respecto a como se incorpora la ZEE en el Plan de Ordenamiento
Territorial (POT). ;Primero se realiza la ZEE y luego el POT? o
¢Hay que proceder en orden inverso?”. Empero, si la ZEE es un
diagnostico tendria que ser previa al POT y no al revés, que es lo
que se recoge en la normativa peruana. Entonces, alli no estaria
la confusion sino mas bien respecto a cual seria el contenido del
POT y en qué se diferenciaria éste del Plan de AT,

La confusion y duplicacién sobre los instrumentos de planificacion
no es sélo entre el OT y el AT, esto se evidencia también en la
profusion de instrumentos de planificacion en el Estado peruano
que, paraddjicamente, se intensifica a partir de la desaparicion
del Instituto Nacional de Planificacién el afio 1992. Aunque esta
cuestion seria tema suficiente para otro articulo, vale la pena
mencionar dos casos. Las denominadas Politicas Nacionales
de Obligatorio Cumplimiento aprobadas el afio 2007 coexisten
con otros instrumentos, como la Politica Nacional del Ambiente,
aprobada el afio 2009, la cual sin embargo no reemplaz6
las politicas ambientales del afio 2007, como seria logico, y

11 DRAT: Desarrollo Regional y Acondicionamiento Territorial.



tampoco estd sujeta a la evaluacién semestral que se aplica
a las primeras. Algo similar ocurre con los Planes Estratégicos
Sectoriales Multianuales (PESEM) de algunos sectores, los
cuales coexisten con otros planes de los mismos sectores que,
aunque tuvieran plazos diferentes, tratan de la misma materia.

Estas duplicidades generan un enorme desperdicio de recursos
humanos, materiales y financieros, ya que la formulacién de
dichos instrumentos se sujeta a procedimientos burocraticos
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que suelen involucrar la contratacién de consultores,
realizacion de talleres, viajes y otras actividades que se
realizan durante tiempos excesivamente prolongados. Ello
distrae la atencién de los funcionarios y los recursos publicos
de la realizacién de actividades concretas para atender los
problemas reales del desarrollo. El problema en este caso es
la deficiente institucionalidad de la planificacion y la ausencia
de voluntad politica para ordenar y simplificar los procesos de
planeamiento gubernamental.



El interés por el Ordenamiento Territorial en el Perd no ha sido acompafiado por
un avance significativo en la aplicacion de este instrumento. Si bien se ha logrado
un avance considerable en la ZEE, practicamente hay un estancamiento en la
elaboracion de planes de OT y, con los nuevos requisitos establecidos, ain se
requerird un tiempo considerable antes de llegar a este punto.

Son dos las razones bésicas que explican el estancamiento del OT. De un lado, se
ha optado por un procedimiento que dispone la obligacién de tener la ZEE y otros
estudios como prerrequisitos ineludibles para el POT, cada uno de ellos requiere
la opinién favorable del MINAM, lo que demanda tiempos excesivos y no es
indispensable, habiéndose convertido manifiestamente en una valla elevada para
llegar al POT. En sequndo lugar, la idea de que la ZEE y el POT serian instrumentos
para frenar el desarrollo minero, una idea equivocada pero paradéjicamente
compartida por los dos lados del conflicto minero, y que ha contribuido a mirar
a estos instrumentos con desconfianza, no obstante su clara utilidad para un

desarrollo territorial ordenado y equilibrado.

Bajo estas consideraciones seria conveniente eliminar la ZEE y otros estudios como
requisitos previos indispensables para la elaboracion del POT, el cual puede utilizar
un diagnéstico territorial rapido, lo que permitiria contar al mas breve plazo con
instrumentos de planificacion territorial en los gobiernos regionales y locales. Esto
no implica necesariamente abandonar la ZEE ni los Estudios Especializados ya que
pueden aportar informacion Util, por lo que podrian continuarse los procesos para su
elaboracion, de tal manera que una vez culminados se incorporen sus resultados en
una reformulacién del POT. Asimismo, seria conveniente introducir las modificaciones
necesarias en la normativa sobre ZEE y OT para precisar los alcances y limites de
estos instrumentos con relacion al desarrollo de las actividades econdmicas y en
particular, las mineras y petroleras. Un tema central en este respecto es cémo
compatibilizar la aprobacién de los POT por los gobiernos subnacionales con el
otorgamiento de concesiones mineras y de hidrocarburos por el Gobierno nacional.

El andlisis realizado permite concluir también que no existe suficiente claridad sobre
el contenido de los planes de OT y que existe duplicidad con los planes de AT.
Esto se deberfa resolver fusionando la normativa sobre OT y AT y concentrando la
autoridad técnica sobre planificacién territorial en una sola entidad gubernamental.
La PCM y el CEPLAN son los candidatos naturales para esta tarea, lo que también
permitiria excluir el sesgo “ambientalista” que se aprecia en estos instrumentos de
planificacion del desarrollo.
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