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El Grupo Propuesta Ciudadana, con el apoyo de Pan Para el Mundo, implementa ci-
clos de formación destinados a desarrollar capacidad de análisis y propuesta en di-
rigentes sociales, profesionales, sectores académicos y funcionarios del nivel regio-
nal y local. En su trigésima versión se ha propuesto discutir sobre: “El Ordenamiento 
Territorial, la Gestión de Riesgos de Desastres y el Fenómeno El Niño Costero”.

A un año de la puesta en marcha del proceso de reconstrucción, la afectación pro-
vocada en las familias continúa y es poco lo que la Autoridad para la Reconstruc-
ción con Cambios avanzó. Por ello, consideramos necesario revisar por qué ocurren 
estos hechos, entenderlos y conocer cómo algunas herramientas de gestión te-
rritorial desarrolladas en los gobiernos regionales podrían ayudar a disminuir sus 
impactos, tomando en cuenta una adecuada gestión del territorio. 

El documento, tiene como objetivo manifestar la importancia del Ordenamiento 
Territorial (OT) en la Gestión de Riesgos de Desastres (GRD) en base a la experiencia 
de OT en la región Piura. 

En la primera parte desarrolla algunos conceptos tales como las políticas territoria-
les, desastres, peligro, riesgo, vulnerabilidad, GRD. Asimismo, contextualiza el OT en 
el Perú y analiza su relación con la Gestión de Riesgos de Desastres. 

En la segunda parte expone el proceso de la Reconstrucción con Cambios, el cual 
estuvo asociado al Fenómeno del Niño Costero (FEN – Costero) y se describen sus 
falencias. También explica la ocurrencia del FEN en Piura en base a su ubicación 
geográfica y se detallan los impactos que este fenómeno generó en la región. A 
su vez, realiza una cronología sobre los avances en el proceso de OT y muestra 
algunos resultados de la Zonificación Económica Ecológica (ZEE) en relación a la 
geomorfología y la vulnerabilidad de la región.
 
Finalmente concluye que los desastres no son fenómenos ‘naturales’, sino producto 
de la interacción entre las decisiones a lo largo de la historia y el medio ambiente. 
Por lo tanto, la vulnerabilidad y el planeamiento son claves para prevenir desastres. 
Un instrumento central en esto es el ordenamiento territorial, al cual se le da una 
limitada importancia en la gestión del territorio.
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Desde diciembre de 2016 y a lo largo del primer tri-
mestre del 2017, Perú y Ecuador sufrieron los embates 
del llamado Fenómeno El Niño Costero (FEN-C) que 
hace parte de una serie de eventos naturales extre-
mos relacionados con fenómenos recurrentes en el 
Perú, así como con otros resultantes del cambio cli-
mático. El Fenómeno El Niño (FEN) se caracteriza por 
el calentamiento del mar, que produce mayor hume-
dad, lo que desencadena fuertes lluvias y aumenta el 
caudal de los ríos, causando desbordes, inundaciones 
y aluviones.
 
Es importante considerar que el FEN-C fue antecedi-
do en el 2016 por una fuerte sequía que incluso puso 
en alerta a varias regiones, por lo que en algunas de 
ellas fue declarada una situación de emergencia hídri-
ca ante la escasez. Sin embargo, la situación cambió 
dramáticamente con el incremento excesivo de pre-
cipitaciones. Como consecuencia, los daños causados 
por el FEN-C fueron realmente importantes en térmi-
nos sociales y económicos y generaron un total de 141 
860 personas damnificadas y de 939 713 afectadas en 
todo el país (ver el gráfico 1). Viviendas, instituciones 
educativas, puentes y carreteras fueron destruidos o 
colapsaron. Los daños superaron los USD 3100 millo-
nes en Perú, lo que representa el 1.6% del PBI, según 
Macroconsult (Castro 2017). Las pérdidas por el daño 
en carreteras ascienden a unos USD 1259 millones, 
que representa el 40% del total proyectado; USD 1123 
millones (36%); de ello, USD 253 millones (8%) en vi-
viendas y USD 143 millones (8%) en áreas de cultivo, 
a lo que se suma daños en canales de riego, caminos 

PRIMERA PARTE

1. Introducción

Fuente: RPP (2017)

El Fenómeno El Niño (FEN) se caracte-
riza por el calentamiento del mar, que 
produce mayor humedad, lo que des-
encadena fuertes lluvias y aumenta el 
caudal de los ríos, causando desbor-
des, inundaciones y aluviones.

rurales y centros de salud. Por regiones, la más afecta-
da es Huancavelica, con el 9.9% de su PBI destruido, en 
tanto que Lambayeque perdió el 8.9%, Áncash el 7% 
y Piura el 4.8%. En montos, las pérdidas en Lima son 
las mayores con USD 574 millones (el 0.6% de su PBI), 
región seguida por Lambayeque (USD 435 millones) y 
Piura (USD 387 millones), de acuerdo con los datos de 
Macroconsult (Castro 2017).
 

Gráfico 1
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Según un informe del Programa de las Naciones Unidas 
para el Desarrollo (PNUD), hay 12 millones de peruanos 
que viven con un máximo de USD 10 al día y que ellos 
forman un grupo muy vulnerable (Gestión, 2016).

Lo anterior podría ser atribuible a una desgracia natu-
ral, sin embargo, es necesario ponerlo en discusión, ya 
que este tipo de fenómenos son característicos y recu-
rrentes en el Perú y se hace importante considerar sus 
otras dimensiones, es decir, la actuación de la socie-
dad y el Estado para prevenirlos y enfrentarlos. En los 
doce años previos al FEN-C, es decir, hasta el 2016, los 
desastres afectaron a 14 millones de peruanos (44%), 
siendo algunos ciudadanos afectados hasta tres veces 
o más, lo que dificulta, limita o impide que recuperen 
sus medios de vida (Zilbert Soto 2016: 9).

Es llamativo que siendo el Perú uno de los países que 
más creció en los últimos años en la región, no haya 
sido capaz de usar una serie de instrumentos de ges-
tión que permiten prevenir y reducir los factores de 
riesgo de desastres, así como fortalecer sus normas e 
institucionalidad. Se hace por ello importante no ha-
blar de desastres naturales y conocer otros conceptos, 
como riesgos y vulnerabilidad, que nos permiten com-
prender que las claves son la debilidad institucional 
que persiste en el país, el modelo de desarrollo y las 
características socioeconómicas definidas por la des-
igualdad. Estas claves permiten entender la magnitud 
de los daños ocasionados y sus implicancias en térmi-
nos de capacidad de recuperación de la población y 
de desarrollo de políticas de prevención, planificación 
y reconstrucción.

Según un informe del Programa de las Naciones Uni-
das para el Desarrollo (PNUD), hay 12 millones de pe-
ruanos que viven con un máximo de USD 10 al día, 
los cuales forman un grupo muy vulnerable (Gestión 
2016). Entre ellos hay 1.2 a 1.6 millones de peruanos 
que conforman el grupo con mayor vulnerabilidad y 
que podrían volver a la pobreza en el corto plazo.

Imaginemos lo que significa ser damnificado o afec-
tado por el FEN-C. Si consideramos la debilidad ins-
titucional que existe para planificar o implementar 
procesos que permitan mitigar daños o evitarlos de-

bido a concepciones ideológicas del actual modelo 
de desarrollo y al rol que, según este, el Estado debe 
cumplir, nos encontramos con que la vulnerabilidad y 
las pérdidas por desastres aumentan debido a que se 
antepone la inversión por sobre cualquier considera-
ción, incrementando los riesgos. Esto muestra que los 
desastres son consecuencia de las malas decisiones, 
las malas inversiones y las malas prácticas (Zilbert Soto 
2016: 10).

En esta perspectiva, debemos entender que las polí-
ticas territoriales son útiles para la prevención de 
riesgos, la disminución de la vulnerabilidad y la 
reducción de daños. Los procesos de planeamiento 
y ordenamiento del territorio, sin embargo, están au-
sentes en el país o la información que producen está 
subutilizada. Por ejemplo, el ordenamiento territorial 
provee información biofísica y socioeconómica de un 
territorio para su ocupación adecuada y debe permitir 
evitar los riesgos de desastres. Sin embargo, si la in-
formación recopilada por este instrumento no se usa 
para tomar decisiones y continúa la ocupación inade-
cuada del territorio, los factores de riesgo se mantie-
nen y los desastres ocurren; al mismo tiempo, las ca-
pacidades de recuperación de la población son cada 
vez menores.

Dentro de los procesos de ordenamiento territorial, 
debe considerarse entre otras cosas una adecuada 
gestión de las cuencas, así como otros procesos e ins-
trumentos, como el acondicionamiento territorial y 
los planes de desarrollo urbano (PDU) o los planes de 
gestión de riesgos y desastres (PGRD), que ayudarían 
a una adecuada ocupación del territorio contribuyen-
do a prevenir desastres. Igualmente, el impulso de 
una política de gestión y reducción de riesgos es fun-
damental y debe ser transversalizada en el conjunto 
de políticas e instrumentos en el país. Por otro lado, 
debemos resaltar la importancia del papel de los go-
biernos descentralizados, tanto para el planeamiento 
y gestión del territorio, como para la prevención de 
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1. Otra explicación del origen de los desastres, que es común en los medios de comunicación, pero que tampoco se puede tener en cuenta al definirlos, son las 
fuerzas divinas como sus generadoras (Marskey 1993).

Se debe tener en cuenta que los conceptos conside-
rados a continuación están planteados sobre la base 
del enfoque de prevención de desastres, enfoque que 
no solo comprende la gestión de los riesgos, sino que 
implica los diversos factores que generan la vulnera-
bilidad y los desastres. Asimismo, se plantea como ta-
rea generar condiciones para evitar las situaciones de 
riesgo y de desastre.

Un desastre es “una situación o proceso social que 
se desencadena como resultado de la manifestación 
de un fenómeno de origen natural, tecnológi-
co o provocado por el hombre que, al encontrar 
condiciones propicias de vulnerabilidad en una po-
blación, causa alteraciones intensas, graves y ex-
tendidas en las condiciones de funcionamiento de 
una comunidad” (Romero 2017). Un desastre puede 
expresarse a través de pérdidas de vidas humanas, 
afectación de la salud y destrucción o pérdida de los 
bienes que permiten la reproducción material de la 
vida, lo que implica necesariamente un tipo de inter-
vención de las autoridades para permitir la recupera-
ción ante él.

Desastre

Los desastres se dan cuando un número considera-
ble de personas se ve afectado por el impacto de un 
evento natural, de tal manera que la recuperación es 
improbable sin ayuda externa (Blaikie et al. 1996). Es 
importante notar que los desastres no son natura-
les1, sino que son producto de la interacción entre 
los fenómenos naturales y el entorno social, polí-
tico, institucional y económico de una determinada 
sociedad.

En relación a este concepto, veamos algunas caracte-
rísticas naturales del territorio peruano que han sido 
enfrentadas a lo largo de la historia de diversas mane-
ras por las sociedades que lo han habitado. Para ha-
cerlo, hay dos aspectos importantes que merecen se-
ñalarse en relación a la ubicación geográfica del país: 
el Perú está ubicado en la región denominada Cintu-
rón de Fuego del Océano Pacífico, región caracteriza-
da por una alta recurrencia de sismos, en la que se re-
gistran aproximadamente el 85% de los movimientos 
sísmicos a nivel mundial. Por esta realidad natural, el 
país está expuesto permanentemente a la ocurrencia 
de terremotos, maremotos y actividad volcánica.

riesgos y desastres, pero también para atender un 
proceso de reconstrucción eficaz y realmente con 
cambios, que permita que no se repitan las mismas 
situaciones.

En el presente ciclo de formación, se busca esclarecer 
algunos conceptos y también reconocer la realidad 
sobre la base de ejemplos, en este caso la Región Piu-
ra, que es tomada a modo de ejercicio de aproxima-
ción, lo que nos ayuda a entender la importancia de 
los procesos de planeamiento y ordenamiento terri-
torial y de fortalecer las instituciones que deben velar 
por una adecuada ocupación del territorio, así como 
prevenir riesgos y desastres.

Tras este primer capítulo introductorio, en el segun-
do se presentan algunos aspectos conceptuales cla-
ves. En la tercera sección se explica de qué forma el 

ordenamiento territorial sirve de apoyo a la gestión de 
riesgos de desastres (GRD). Luego, en la cuarta parte, 
se aborda la situación del proceso de reconstrucción y 
su relación con procesos de ordenamiento territorial u 
otras formas de planeamiento y gestión del territorio, 
así como las dificultades institucionales que enfrentan 
considerando el FEN-C. En la quinta parte, en relación a 
la posible utilidad del ordenamiento territorial, se recu-
rrirá a poner como caso a la Región Piura, fuertemente 
impactada por los desastres asociados al FEN; con ello 
se evidenciarán los importantes avances de esta región 
en el proceso de ordenamiento territorial y la forma en 
la que, sin embargo, en Piura se ha continuado con una 
ocupación territorial inadecuada. Se considerarán as-
pectos de la ocupación del territorio en la provincia de 
Piura frente a los impactos del FEN-C 2016-2017. Final-
mente, se presentan las conclusiones.

2. Algunos conceptos importantes
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Gráfico 2
Fenómenos naturales extremos en el Perú, 1970-2011

Fuente: Secretaría de Gestión de Riesgos y Desastres de la Presidencia del Consejo de Ministros, PCM (2014)2.

El riesgo es la probabilidad de una población de verse 
afectada por un desastre debido a las “posibles con-
secuencias sociales, económicas y ambientales en un 
sitio en particular y durante un periodo de tiempo 
definido” (Romero 2017). El riesgo está definido por 
el peligro o amenaza y por la vulnerabilidad.

Es la probabilidad de que ocurra un evento natural 
dañino. El peligro es identificado con el apoyo de la 
ciencia y la tecnología (Instituto Nacional de Defensa 
Civil, Indeci 2010) (ver el gráfico 3).

Riesgo Peligro

2. Ver también la interesante página web con la base de datos para la construcción de esta información: www.desinventar.org.

Por otra parte, al estar situado en la región tropical y 
subtropical de la costa occidental de América del Sur y 
debido a la cordillera de los Andes, el Perú se caracte-
riza por una geografía con casi todos los climas obser-
vados en el mundo. Igualmente, estamos expuestos 
con cierta frecuencia a cambios climáticos adversos y 
recurrentes, en algunos casos causantes de desastres 
por la ocurrencia de inundaciones, deslizamientos, 

aludes, derrumbes y aluviones, así como sequías, des-
glaciación, heladas, granizadas, vientos fuertes y otros 
(ver el gráfico 2). Nuestro país tiene pues alta ocurren-
cia de fenómenos naturales extremos. Si a ellos agre-
gamos los efectos del cambio climático producto de la 
acción humana, encontramos que estamos expuestos 
a desastres si es que no somos capaces de planificar e 
intervenir al respecto.
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Gráfico 3
Clasificación de peligros naturales3

3. Existen también desastres inducidos por la actividad del hombre (Indeci 2006).

Fuente: Centro de Operaciones de Emergencia Nacional (COEN) Indeci (2005, citado en Indeci 2006).
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Se define como el grado de resistencia y/o exposición 
de un elemento o de un conjunto de elementos frente 
a la ocurrencia de un peligro o amenaza. La vulnera-
bilidad depende de la exposición de las personas al 
peligro (debido a su ubicación) y de la distribución de 
ingresos y activos que permiten a las personas afron-
tar un desastre (Blaikie et al. 1996); es una condición 
previa, que se manifiesta durante el desastre. Para ana-
lizar la vulnerabilidad, se debe identificar y caracteri-
zar los elementos expuestos de una determinada área 
geográfica a los efectos de un peligro (Indeci 2006) y 
considerar los aspectos sociales, económicos e insti-

Vulnerabilidad
tucionales para afrontarlo y también las capacidades 
de recuperación frente a ellos, lo que se denomina re-
siliencia, es decir, la capacidad de las comunidades y 
ecosistemas para absolver perturbaciones sin que se 
alteren significativamente sus características de es-
tructura y funcionalidad y su posibilidad de regresar 
a su estado original una vez que la perturbación haya 
terminado. Cuando ocurren desastres, una de las pér-
didas más importantes es la relacionada a los medios 
de vida, ya que arroja a la pobreza extrema a muchos 
afectados (ver los gráficos 4 y 5).

Gráfico 4
Vulnerabilidad social, susceptibilidad física y capacidad de recupera-

ción de la población frente a desastres en el Perú

Índice de vulnerabilidad Aspectos sociales Estimación de capacidad de recuperación de 
población frente a desastres

Mapa Susceptibilidad Aspectos físicos naturales
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Gráfico 5
Población vulnerable en el Perú

Fuente: Secretaría de Gestión de Riesgos y Desastres-PCM (2014).

La GRD es un proceso que tiene como objetivo la pre-
vención, reducción y control de los factores de riesgo 
en la sociedad, así como la preparación y respuesta 
ante situaciones de desastres, considerando las polí-
ticas nacionales con especial énfasis en aquellas rela-
tivas a materia económica, ambiental, de seguridad, 
de defensa nacional y territorial de manera sostenible 
(Ley N° 29664; Congreso de la República 2011). 

El proceso de GRD tiene en cuenta lo siguiente:

La estimación del riesgo: a través de acciones y 
procedimientos para generar el conocimiento de 
los peligros o amenazas, analizar la vulnerabilidad 
y establecer los niveles de riesgo; todo ello permi-
te la toma de decisiones en la gestión del riesgo 
(Congreso de la República 2011). La estimación 
del riesgo cuantifica el nivel de daño y los costos 
sociales y económicos de un centro poblado fren-

Gestión de riesgos de desastres
te a un peligro potencial y se realiza previamente a 
la ocurrencia de un evento para la elaboración de 
proyectos de desarrollo; también se lleva a cabo 
luego del desastre para la evaluación de daños, 
pérdidas y víctimas (Indeci 2006). 

La prevención y reducción del riesgo: orientadas 
a evitar la generación de nuevos riesgos en la so-
ciedad y a reducir vulnerabilidades y riesgos exis-
tentes en el contexto de la gestión del desarrollo 
sostenible. 

La preparación, respuesta y rehabilitación: realiza-
das con el fin de procurar una óptima respuesta 
de la sociedad en caso de desastres, garantizando 
una adecuada y oportuna atención de las personas 
afectadas, así como la rehabilitación de los servicios 
básicos indispensables, lo que permite normalizar 
las actividades en la zona afectada por el desastre. 
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El ordenamiento territorial es una megapolítica que 
hace parte de un conjunto de políticas territoriales 
–como la descentralización, el fomento del desarrollo 
económico territorial y la cohesión territorial– cuyos 
objetivos son alcanzar un desarrollo más armónico, 
equitativo y sostenible, tomando como elemento 
fundamental el territorio (Campana 2017). Aquí con-
sideramos que esta megapolítica comprende los pro-
cesos e instrumentos de zonificación ecológica y eco-
nómica (ZEE), el acondicionamiento territorial y los 
PDU, entre otros, que –considerando las característi-
cas de los territorios– son importantes para planificar 
y tomar decisiones acerca de cómo ellos se ocupan, 
estructuran y usan. Estos diversos instrumentos evi-
dencian muchas veces la desarticulación sectorial y a 
la vez son expresión de la implementación de formas 
de ordenamiento territorial y gestión territorial en las 
diversas escalas y sectores. En esta perspectiva, el or-
denamiento territorial se vuelve fundamental tanto 
para la prevención de desastres y la GRD como para 
el proceso de reconstrucción que viene atravesando 
el país, dado que puede conducir a revertir el desor-
den que provoca peligros y nos somete a desastres, 
no solo naturales sino sociales.

Hemos planteado en varios ciclos de formación la 
situación del ordenamiento territorial en el Perú al 
constatar la desarticulación tanto entre los instru-
mentos que tienen incidencia en el uso y ocupación 
del territorio, como a nivel intergubernamental e in-
terescalar. Lograr articularlos permitiría una mejor 
planificación, gestión de riesgos y atención de desas-
tres, lo que implica que le demos relevancia también 
al fortalecimiento de las instancias subnacionales, 
considerando replantear la descentralización en el 

3. Ordenamiento territorial y gestión de riesgos de desastres

Perú. Sin embargo, es asimismo importante tener en 
cuenta que, gracias a los procesos de ZEE, se ha desa-
rrollado información muy importante que puede ayu-
dar a tomar decisiones sobre la ocupación y el uso del 
territorio y así a prevenir desastres.

Por otra parte, dado que el Perú es un país con fre-
cuente ocurrencia de fenómenos naturales extremos, 
es necesario realizar la GRD desde un enfoque pre-
ventivo, proceso que tiene como uno de sus objetivos 
reducir los factores de riesgo de desastre (Congreso 
de la República 2011). Un instrumento de gestión que 
permite cumplir con este objetivo es el ordenamiento 
territorial, pues supone un proceso de recopilación y 
toma de decisiones para lograr una ocupación orde-
nada del territorio (Ministerio del Ambiente, Minam 
2015) y sirve de apoyo a la GRD, ya que uno de sus 
objetivos es “prevenir y corregir la localización de los 
asentamientos humanos, de la infraestructura eco-
nómica y social, de las actividades productivas, y de 
servicios básicos en zonas de riesgos” (Minam 2013).

Es importante notar que, si bien el Perú desde el 2010 
declaró como un tema de interés nacional el fortaleci-
miento y la visibilización de la GRD –impulsada a tra-
vés de políticas públicas– y su inclusión en el desarro-
llo del país, es cierto también que el Sistema Nacional 
de Gestión del Riesgo de Desastres (Sinagerd) ha reci-
bido poca atención y la PCM no ha asumido el lideraz-
go ni ha articulado al Centro Nacional de Estimación, 
Prevención y Reducción del Riesgos de Desastres 
(Cenepred); además, en el Indeci se han producido 
desórdenes y superposición de iniciativas, aparte de 
haber pasado a estar bajo la rectoría del Ministerio de 
Defensa (ver el gráfico 6).

El ordenamiento territorial es una megapolítica que hace 
parte de un conjunto de políticas territoriales –como la 
descentralización, el fomento del desarrollo económico 
territorial y la cohesión territorial– cuyos objetivos son al-
canzar un desarrollo más armónico, equitativo y sosteni-
ble, tomando como elemento fundamental el territorio 
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Se puede dar cuenta de esta situación si tomamos en 
cuenta algunas cifras importantes que tienen como 
fuente datos de 2016: el 65.5% de 1851 municipali-
dades (entre provinciales y distritales), cuenta con 
PGRD y el 29.9% con PDU. Además, 748 municipali-
dades tienen un mapa de identificación de zonas de 
alto riesgo y 710 un Plan de Prevención y Reducción 
de Riesgos y Desastres. A nivel de provincias, de las 
196, apenas 13.9% cuentan con Plan de Acondiciona-

miento Territorial (Niezen y Málaga 2017: 40). Además 
de estos instrumentos, en relación a la GRD, se requie-
re que los niveles locales de gobierno elaboren planes 
de ordenamiento territorial. Estos permitirían una mi-
rada más amplia tanto de las características territoria-
les y de las cuencas como de los impactos del cambio 
climático, que deben ser considerados cada vez más 
en la planificación y gestión del territorio.

Gráfico 6
Sistema Nacional de Gestión del Riesgo de Desastres

Fuente: Guerrero Zárate (s. f.).
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Frente a desastres como los ocasionados ante el FEN-C, 
desde el gobierno se asumió como respuesta tres mo-
dalidades de acción, a su vez consideradas como eta-
pas:

Es necesario hacer un balance de los resultados de esta 
intervención, considerando la situación de los damni-
ficados y afectados y tomando en cuenta que los pro-
cesos de rehabilitación implican una acción inmedia-
ta, mientras que el de reconstrucción supone actuar a 
través de un plan en un tiempo más prolongado. Nos 
vamos a centrar en el proceso de reconstrucción.

Luego del desastre asociado al FEN costero 2016-2017, 
el Estado decidió crear una entidad a través de la Ley 
N° 30556: la Autoridad para la Reconstrucción con 
Cambios (RCC), autoridad encargada de liderar e im-
plementar el Plan Integral de Reconstrucción con Cam-
bios (PIRCC). Esta autoridad se creó en el marco de la 
PCM con el objetivo de rehabilitar y reconstruir a nivel 
nacional la infraestructura física dañada por el evento 
mencionado y restituir el bienestar de los grupos que 
vieron afectados sus medios de vida y salud o que fue-
ron desplazados con un enfoque de prevención.

La Autoridad para la RCC tiene las siguientes caracte-
rísticas: es una entidad adscrita a la PCM con carácter 
de unidad ejecutora que se crea de manera excepcio-

SEGUNDA PARTE

4.  El Fenómeno El Niño Costero y la Reconstrucción con Cambios

La respuesta, cuyo objetivo es salvar vidas y eva-
cuar a la población ubicada en zonas de riesgo, 
desplegando la mayor ayuda posible.

La rehabilitación, para atender las necesidades 
mínimas de los damnificados y afectados, consi-
guiendo las condiciones básicas para la posterior 
fase de reconstrucción.

La reconstrucción, que buscar rehabilitar, repo-
ner, reconstruir y construir infraestructura de uso 
público de calidad en las zonas afectadas, todo 
con enfoque preventivo.

nal y temporal, siendo su tiempo de duración de tres 
años, con la posibilidad de extensión por un año más; 
está a cargo de un director ejecutivo con rango de mi-
nistro que asiste al Consejo de Ministros; el Consejo 
Directivo para el seguimiento del PIRCC que es presi-
dido por el presidente del Consejo de Ministros y está 
integrado por los ministros de Economía y Finanzas, 
Transportes y Comunicaciones, Agricultura y Riego, y 
Vivienda, Construcción y Saneamiento. Del total del 
presupuesto destinado para el PIRCC (S/ 25 655 millo-
nes), 77% está dirigido a obras de la RCC en infraes-
tructura afectada, 21% para prevención y desarrollo 
urbano y 2% para el fortalecimiento de capacidades 
institucionales y otros.

Transcurrido un año, los resultados son bastante limi-
tados, como producto de una serie de concepciones, 
ausencias y características de dicha autoridad. El pro-
ceso de reconstrucción creó en el país un conjunto de 
expectativas, pues, como dice su nombre, debería ayu-
dar a generar –sobre los hechos y ante una situación 
tan delicada– una serie de reformas que apuntarían a 
hacer las cosas de manera diferente, con un enfoque 
de prevención, pero también como una oportunidad 
para dinamizar la economía y al propio Estado.

El fracaso del Fondo de Reconstrucción del Sur (For-
sur) tras el terremoto ocurrido en Ica el 2007 indicaba 
que en esta nueva oportunidad, a través del PIRCC, se 
buscaba realmente cambios, los cuales considerarían: 
por un lado, la incorporación de procesos de planea-
miento y una visión territorial de la reconstrucción 
para superar las dificultades que ocasiona un uso y 
ocupación inadecuados del territorio, aumentando 
riesgos y desastres, es decir, un enfoque de preven-
ción; y, por otro lado, se tendría el objetivo de dinami-
zar y articular mejor al Estado en sus distintos niveles, 
mejorando la acción coordinada entre los sectores, 
los gobiernos regionales y los gobiernos locales y el 
desempeño del Estado y su capacidad de prevenir y 
atender las emergencias. Asimismo, se buscaba di-
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namizar la economía con una importante inyección 
de recursos, promoviendo la participación del sector 
privado a través de mecanismos como Obras por Im-
puestos. Finalmente, el PIRCC buscaría lograr un pro-
ceso transparente, debiendo rendir cuentas ante el 
Congreso de la República.

Cabe mencionar algunos hechos, para hacer un ba-
lance:

En abril de 2017, el gobierno inició el proceso de 
RCC con cierta holgura fiscal, lo que sería base 
para emprender importantes inversiones.

Paralelamente, el Congreso de la República apro-
bó un marco legal excepcional para agilizar las in-
versiones, dando al responsable rango de ministro 
y discrecionalidad suficiente para llevar adelante 
el PIRCC. 

El director ejecutivo nombrado fue el señor Pablo 
de la Flor Belaunde. Con ello el gobierno inició for-
malmente el proceso de RCC la primera semana 
de mayo de 2017.

El PIRCC se aprobó en septiembre de 2017. En 
tal plan, se detallan 9968 intervenciones, por un 
monto de S/ 19 671 millones para trece departa-
mentos. Estas obras estaban orientadas a la re-
construcción de la infraestructura afectada. 

El 27 de octubre de 2017, Pablo de la Flor renunció 
al cargo de director ejecutivo de la Autoridad para 
la RCC. 

Hasta el momento (diciembre de 2017), la Autori-
dad para la RCC ha informado que se han adjudi-
cado 166 proyectos de inversión, siendo 23 obras 
de inversión por un monto de S/ 204 millones y los 
143 restantes consultorías y servicios por S/ 622 
millones4.

De las 23 obras adjudicadas, 20 cuentan con con-
trato y están en proceso de ejecución. 17 de estas 
pueden ser considerados como reconstrucción y 
suman no más de S/ 45 millones.

Se han adjudicado 135 proyectos de servicios, de 
los cuales 127 se están ejecutando o se han eje-
cutado. Se trata principalmente de alquiler de 

Es un proceso centralista, pues genera una autori-
dad central que debe coordinar con los gobiernos 
descentralizados, aunque en los hechos goza de una 
alta discrecionalidad y de mecanismos que le permi-
ten tomar decisiones al margen de estas instancias 
de gobierno, que entonces no son consideradas.

No está orientado a la gente, es decir, tiene como 
principales acciones la generación de obras de in-
fraestructura y no se enfoca en el territorio y las con-
sideraciones que plantea este. El proceso se piensa 
como una forma de generar nuevamente incenti-
vos a las empresas privadas, con mecanismos como 
Obras por Impuestos y Obras por Terrenos, buscan-
do promover la participación privada y conceder a 
las empresas que encaucen ríos en los terrenos ga-
nados.

La participación de la sociedad civil organizada es 
nula; los pobladores, particularmente los damnifi-
cados, no son partícipes del proceso de reconstruc-
ción y no tienen voz.

Las obras no responden a planes integrales y solo se 
exige que las obras se desarrollen en zonas de ries-
gos mitigables, tomando en cuenta que los instru-
mentos de los propios gobiernos descentralizados 
son limitados o en muchos casos no se cuenta con 
ellos.

En cuanto al ordenamiento territorial, es evidente 
que el enfoque y sus instrumentos no son lo más 
relevante en el proceso de reconstrucción, aunque 
se considera la incorporación de la información del 
sistema de GRD y también un enfoque de desarrollo 
urbano sostenible y saludable. 

Las sanciones que se imponen son solamente res-
pecto al uso u ocupación de las zonas consideradas 
de riesgos no mitigables.

tractores o servicio de limpieza de cauces de ríos. 
Respecto a la efectividad de dichas acciones, exis-
ten muchas dudas y reclamos que han surgido, por 
ejemplo, de poblaciones y de la sociedad civil alre-
dedor de las cuencas de los ríos Chillón y Rímac, y 
también de Piura.

Entre los defectos que se atribuye al proceso de recons-
trucción en curso, podemos señalar los siguientes:

4. Información brindada por la página web de la Autoridad para la RCC al 26 de diciembre de 2017 (Autoridad para la Reconstrucción con Cambios 2017).
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La Región Piura (ver el mapa 1) está ubicada entre 
las coordenadas 4º 04’ 50” y 81º 19’ 35” de latitud 
Sur y 79º 13’ 35” y 81º 19’ 35” de latitud Oeste del 
meridiano de Greenwich, próxima a la línea ecuato-
rial y en el noroeste del Perú. Comprende ecosiste-
mas de costa, sierra y selva. En la costa, cuenta con 
el litoral marítimo con los golfos de Sechura y Paita, 

A causa de la ubicación de la Región, el FEN es recu-
rrente en ella (Ruiz 2017). Esto se debe a que dicho 
fenómeno ocasiona la elevación de la temperatura 
de las aguas superficiales del mar de la costa norte 
del Perú, lo que genera una abundante evapora-
ción. Esta, sumada al efecto de la presencia de los 
Andes peruanos, origina abundantes lluvias que 
pueden dar lugar a inundaciones y huaycos en la re-
gión (Agencia Alemana de Cooperación Técnica GIZ 
2012). La ocurrencia del FEN ha impactado fuerte-
mente a la Región Piura en varios momentos, pues 
ha comprometido los medios de vida y la salud de 

5. Piura: el Fenómeno El Niño y el ordenamiento territorial
la planicie costera –donde predominan los desiertos so-
bre tablazos y pampas– y el relieve de Amotape con bos-
ques secos; en la sierra, tiene el relieve andino con zonas 
de yunga que suben hasta punas con bosques nubosos 
en las partes altas; finalmente, la región posee un espa-
cio de selva alta (Gobierno Regional Piura 2013).

Mapa 1
Zonificación ecológica y económica de Piura

Fuente:  SIAR-Piura (2012).

la población de tal forma que se ha requerido ayuda ex-
terna en más de una ocasión. Es decir, el FEN ha puesto a 
Piura en situación de desastres en varias ocasiones (Inde-
ci 2010). Según Ferradas (2000), en el FEN de 1997-1998 
en la Región Piura el 61.8% de la superficie agrícola fue 
afectada. Asimismo, los daños en la producción5 ocasio-
nados por el FEN de 1982-1983 en Piura fueron valoriza-
dos en 186.1 millones de dólares y las viviendas afecta-
das por el de 1997-1998 fueron 28 560. Ambas cifras son 
mucho mayores a las de los daños en otras regiones de la 
costa norte (ver los gráficos 7 y 8 y la foto 1).

5. Los daños en producción se refieren a pérdidas tanto en el sector primario: agricultura, pesca y minería, como en el sector secundario: manufactura.
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Gráfico 7
Daños generados en la producción por el FEN 1982-1983,
Piura, Lambayeque y La Libertad (en millones de dólares)

Gráfico 8
Viviendas afectadas por el FEN 1998, Piura, Lambayeque y La Libertad

Foto 1
Piura durante el FEN de 1998

Fuente: Ferradas (2000); elaboración propia.

Fuente: Ferradas (2000); elaboración propia.

Fuente: Universidad de Piura (2015).
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La Región Piura es fuertemente impactada por el FEN 
y también por otras problemáticas concernientes al 
desarrollo de la región6, por ello, se vio la necesidad 
de contar con información biofísica y socioeconómica 
regional que permita tomar decisiones para prevenir y 
reducir dichos impactos y evitar que se conviertan en 
desastres. En otras palabras, se constató la necesidad 
de iniciar el proceso de ordenamiento territorial de la 
región (Conam, Gobierno Regional Piura y Coopera-
ción Técnica Alemana GTZ 2006).

Este proceso empezó en el 2005, cuando el Gobier-
no Regional conformó el equipo técnico e impulsor 
del proceso mediante la Resolución Regional N° 786-
2005/GRP-PR. En el 2007 y a través de la Resolución 
Ejecutiva Regional N° 282-2007/GRP-PR, se autorizó a 
la Gerencia de Recursos Naturales y Gestión del Me-
dio Ambiente del Gobierno Regional la elaboración 
del expediente técnico y la ejecución de un proyecto 
de inversión pública (PIP) que permitiera financiar el 
proceso. Luego, en el 2008, se aprobó el expediente 
técnico para el proceso de ZEE y se le asignó un pre-
supuesto de 1 630 198 soles para su ejecución en un 
periodo de tres años; también se designó un coordina-

Avances en el ordenamiento territorial de la región
dor del proyecto y se adquirieron equipos, software e 
insumos, tales como imágenes satelitales7. Asimismo, 
se realizaron talleres de sensibilización, difusión y co-
municación en torno al proceso en cada provincia.

En el 2009, se elaboró un plan de trabajo y se desig-
nó un equipo técnico multidisciplinario. Además, se 
recopiló información secundaria8 y se realizó trabajo 
de campo, que sirvió para la creación de una geodata 
base9. Con todo ello, se pudo desarrollar la información 
de capas temáticas biofísicas y socioeconómicas. En el 
2010, se realizaron submodelos biofísicos y socioeco-
nómicos de la ZEE y se difundió esta información; tales 
submodelos luego fueron validados. Por otra parte, se 
hicieron convenios de apoyo con las municipalidades 
provinciales de Sechura y Morropón. En el 2011, se 
realizó la propuesta de ZEE, que fue consultada y va-
lidada; se dio la ordenanza regional de aprobación de 
la ZEE y de los lineamientos estratégicos para el orde-
namiento territorial; se colocaron los productos de la 
ZEE en la web; y se firmaron más convenios de apoyo 
con municipalidades. Finalmente, en el 2012 se reali-
zaron ajustes a las capas temáticas y a los submodelos 
en conjunto con el Minam (ver la tabla 1).

Tabla 1
Línea de tiempo del proceso de zonificación ecológica y económica de la Región Piura (2005-2012)

Fuentes: Ruiz (2017); Gobierno Regional Piura (2012); elaboración propia.

6. Aparte de la vulnerabilidad a los desastres, otros factores, como la baja productividad, la contaminación y la escasa conservación del medio ambiente, la baja 
calidad de recursos naturales como el agua, los conflictos por uso del territorio y los activos no valorizados a precios justos en el mercado, todos ellos inspiraron la 
iniciación de procesos de ordenamiento territorial en la Región Piura.
7. Las imágenes satelitales compradas fueron Aster: 3 bandas con 15 metros de resolución, 6 bandas con 15 metros de resolución y 5 bandas con 90 metros de 
resolución (son imágenes de 2006 y 2007, con nubosidad máxima de 20%).
8. La información secundaria fue de tipo bibliográfico y cartográfico. 
9. Una geodatabase es una colección de datos geográficos de varios tipos contenida en una carpeta de sistema (ArcGIS s. f.).
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La información biofísica y socioeconómica recopila-
da es útil para tomar decisiones que prevengan y re-
duzcan riesgos en torno al FEN y para evitar que se 
conviertan en desastres. Por ejemplo, la información 
sobre el relieve de la región –o geomorfología– per-
mite identificar zonas de inundación ante un FEN y es-
tablecer medidas para prevenir y reducir los factores 

Mapa 2
Geomorfología de la ZEE, Región Piura

Fuente: SIAR Piura (2011a).

10. Esto es posible porque el mapeo del relieve permite identificar unidades geomorfológicas que por sus características son proclives a ser inundadas ante un 
FEN, a saber, áreas de relieve plano o ubicado próximo a ríos o en zonas de erosión o terrazas (Mardones y Vidal 2001).

de riesgo10 (ver los mapas 2 y 3). En estas áreas de inun-
dación, como medidas de gestión de factores de ries-
go ante un FEN, se debería prohibir la construcción de 
viviendas si es que tienen un riesgo alto y muy alto de 
ser inundadas, además se tendría que construir infraes-
tructura para la protección de riberas (Indeci 2015).
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Mapa 3
Vulnerabilidad y exposición a inundaciones, Región Piura

Fuente: Minam y Gobierno Regional Piura (2017).
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Gráfico 9
Crecimiento urbano de la ciudad de Piura, 1990-2016

Foto 2
Inundación en la ciudad de Catacaos, Piura, durante el FEN costero, 2016-2017

Fuente: Google Earth (1990, 2006, 2016). 

Fuente: Euromundo Global (2017).

A pesar de los avances expuestos en el proceso de 
ordenamiento territorial en la Región Piura, los cua-
les deberían orientar una ocupación territorial ade-
cuada que asegure la prevención y reducción de los 
riesgos de desastres tales como los asociados al FEN, 
la ocupación territorial se ha dado de forma incorrec-
ta y se han mantenido y han aumentado los factores 
de riesgo. 

Un caso que ilustra esta situación es el de los desas-
tres asociados al FEN-C de 2016-2017 en la ciudad de 
Piura y en Catacaos (Indeci 2017), donde las inunda-
ciones llegaron a niveles críticos (ver las fotos 2 y 3) 

Sin embargo…
En efecto, en la ciudad de Piura el crecimiento urbano 
ha sido acelerado (ver el gráfico 9) y de forma desor-
denada, pues se han ubicado viviendas sin respetar la 
zonificación aprobada, que considera los riesgos de de-
sastres en los que se encuentran. De tal modo, han apa-
recido asentamientos informales en el suroeste, noroes-
te y este de la ciudad y en el centro urbano del distrito 
de Catacaos (Gobierno Regional Piura 2012).

en zonas que, según la información recopilada por la 
ZEE en el proceso de ordenamiento territorial, son de 
riesgo alto y muy alto de inundación (ver el mapa 4).

1990 2006 2016
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Foto 3
Inundación en la Plaza de Armas de la ciudad de Piura, durante el FEN costero,

2016-2017

Mapa 4
Centros poblados de la provincia de Piura, con riesgo alto y muy alto de inundaciones

Fuente: Gestión (2017).

Fuente: SIAR Piura (2011b); elaboración propia. 
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Los desastres no son resultado solo de fenómenos 
naturales, sino de la interacción de estos con la so-
ciedad y el Estado, por lo que se debe considerar 
que la desigualdad y la pobreza son elementos im-
portantes en relación a la vulnerabilidad, lo mismo 
que la capacidad institucional del Estado, cuyos 
mecanismos de planeamiento y regulación para 
ocupar de manera adecuada el territorio son cla-
ves para prevenir desastres.

El Perú, dada la recurrencia de fenómenos natura-
les, debería tener políticas orientadas a lograr una 
adecuada planificación del territorio y con ello un 
uso y ocupación adecuados del mismo. Sin embar-
go, entendiendo el ordenamiento territorial como 
un conjunto de instrumentos considerados de 
acuerdo a diferentes niveles de gobierno o secto-
res, como la ZEE, los PDU, el acondicionamiento te-
rritorial y los PGRD, entre otros, a estos se les asig-
na limitada importancia en la gestión del territorio.

6.  Conclusiones

La reconstrucción en el Perú no tiene al ordena-
miento territorial como un enfoque en su ejecución. 
Además, la Autoridad para la RCC es centralista, no 
ha dado voz a los damnificados ni a la población, 
se ha enfocado en obras de infraestructura y –en 
este momento se puede decir– es ineficiente, lo 
que viene generando malestar principalmente en 
las regiones del norte.

En el caso de la Región Piura, una de las más afec-
tadas, se puede comprobar que cuenta con medios 
de información territorial que permitirían tomar 
decisiones para encarar de una manera más pla-
nificada fenómenos naturales como el FEN, que es 
cada vez más recurrente y extremo. Sin embargo, 
el ordenamiento territorial a través de sus diversos 
instrumentos no se ha convertido en uno efectivo 
para planificar y regular la ocupación del territorio, 
dado que no se cuenta con la fuerza institucional 
para hacerlo.
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