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RESUMEN

El presente trabajo busca enfocar la Gestion Territorial como una politica pablica de carécter
sistémico, articulandose en ella el Ordenamiento Territorial y la demarcacion territorial; en el marco de
un proceso que lleve a comprender mejor las dindmicas territoriales de los distintos espacios.

El PerG también viene implementando acciones hacia una mejor Gestion del Territorio, sin
embargo, encontramos algunos obstaculos en esa agenda. Asi, por ejemplo, aun hay problemas en la
delimitacion de las circunscripciones territoriales ;como entonces podremos tener un Ordenamiento
Territorial si dichos territorios aln no estan claramente definidos? Por otro lado, sigue pendiente poder
contar realmente con una estrategia de participacion ciudadana para la Gestién Territorial*.

Es también necesario acotar que se requiere la vision compartida y articulada entre los distintos
niveles de gobierno, en el caso peruano el Gobierno Nacional, los Gobiernos Regionales y los
Gobiernos Locales; un adecuado nivel de coordinacion, sin subordinarse entre si, todavia hace falta.
Prueba de ello es que instancias creadas para tal fin, como el Consejo de Coordinacion
Intergubernamental (CCI), espacio en el cual tendrian que tener participacion los tres niveles de
gobierno, en la practica no funciona. Este CCI tenia por tarea monitorear el proceso de
descentralizacion nacional, que implicaba también la transferencia de funciones y establecimiento de
metas relacionadas con la Gestion Territorial.

1. ORDENAMIENTO TERRITORIAL: COMPETENCIAS LEGALES

Durante la ultima década se ha vuelto mas recurrente la mencion al Ordenamiento Territorial,
entendido como el proceso concertado que permita el uso racional de los recursos naturales, y la
promocion de las actividades econdémicas y sociales; lo cual redundara en un mejor nivel de calidad de
vida de las poblaciones. Vale decir, se hace un reconocimiento del territorio para optimizar su uso, de
modo organizado, articulando en ese proceso a los distintos actores del tejido social, gubernamentales
y no gubernamentales.

Al respecto el Plan de Accion Regional de América Latina y el Caribe sobre Asentamientos
Humanos, de la CEPAL, ya nos apuntaba:

“... los nuevos desafios del escenario regional, como: la modernizacion institucional para la
gestion territorial, urbana y habitacional, incluidos los marcos regulatorios y los instrumentos

1Al respecto el Resumen del Plan Nacional de Descentralizacién 2012-2016, sefiala entre sus finalidades: “Fortalecer los
espacios y mecanismos de participacion ciudadana para la gestion del desarrollo territorial”; en: Presidencia del Consejo
de Ministros. Secretaria de Descentralizacion. Plan Nacional de Descentralizacion 2012-2016. Lima. Noviembre de
2012.p. 11.
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financieros; el ordenamiento territorial, las politicas de uso del suelo, las politicas de descentralizacion,
la participacion ciudadana, la integracion social y la equidad de género”z.

En lo que respecta al proceso de Ordenamiento Territorial, éstas son las principales funciones
especificas de los Gobiernos Regionales:

GOBIERNOS REGIONALES — Ley n° 27867

“Formular, aprobar, ejecutar, dirigir, controlar y administrar los planes y politicas en materia

Art. 53° . . 0 . .

literal (a) ambiental y de ordenamiento territorial, en concordancia con los planes de los Gobiernos
Locales”

Art. 53 “Planificar y desarrollar acciones de ordenamiento y delimitacion en el ambito del territorio

Iiter.al 0 regional y organizar, evaluar y tramitar los expedientes técnicos de demarcacion territorial, en

armonia con las politicas y normas de la materia”

Fuente: Elaboracion propia. En base a la Ley n® 27867, Ley Organica de Gobiernos Regionales.

En cuanto a los Gobiernos Locales, provinciales y distritales, he aqui las principales funciones
especificas (que sobre todo se busca plasmar en Planes), y que tienen carécter exclusivo para cada
nivel, en lo referente a Ordenamiento Territorial y la organizacion del espacio fisico y uso del suelo:

GOBIERNOS LOCALES PROVINCIALES — Ley n° 27972

“Aprobar el Plan de Acondicionamiento Territorial de nivel provincial, que identifique las

Art. 79° . - . . iy X
areas urbanas y de expansion urbana, asi como las areas de proteccion o de seguridad por
Numeral 1.1 | . . , . , o, . "
riesgos naturales; las areas agricolas y las areas de conservacion ambiental
Art. 79° “Aprobar el Plan de Desarrollo Urbano, el Plan de Desarrollo Rural, el Esquema de
Numéral 12 Zonificacion de areas urbanas, el Plan de Desarrollo de Asentamientos Humanos y demas
"~ | planes especificos de acuerdo con el Plan de Acondicionamiento Territorial”
Art. 79° @ . . ., . e
Pronunciarse respecto de las acciones de demarcacion territorial en la provincia

Numeral 1.3
“Aprobar la regulacion provincial respecto del otorgamiento de licencias y las labores de
control y fiscalizacion de las municipalidades distritales en las materias reguladas por los

Art, 79° planes antes mencionados [...]”

Numeral 1.4 | *Esto concierne principalmente al otorgamiento de licencias de construccion, remodelacion o
demolicion. Elaboracién y mantenimiento del catastro urbano y rural. Asi como al
reconocimiento, verificacion, titulacion y saneamiento fisico legal de asentamientos humanos.

Art. 79° “Diseii ccutar bl d 41 urbana”
1Senar y €jecutar plane€s de€ renovacion urbana

Numeral 1.6 v P

Fuente: Elaboracion propia. En base a la Ley n® 27972, Ley Orgéanica de Municipalidades.

GOBIERNOS LOCALES DISTRITALES — Ley n° 27972

Art. 79° “Aprobar el plan urbano o rural distrital, segiin corresponda, con sujecion al plan y a las
Numeral 3.1 | normas municipales provinciales sobre la materia”

Art. 79° “Autorizar y fiscalizar la ejecucion del plan de obras de servicios publicos o privadas que
N .r 132 afecten o utilicen la via publica 0 zonas aéreas, asi como sus modificaciones; previo

umerat . cumplimiento de las normas sobre impacto ambiental”

Art. 79° o

“Elaborar y mantener el catastro distrital”

Numeral 3.3

2 Naciones Unidas. Comisién Econémica para América Latina y El Caribe (CEPAL). Plan de Accién Regional de América
Latina y el Caribe sobre Asentamientos Humanos. Version actualizada. Santiago de Chile. 2001. p. 2.
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Art. 79° “ . TP
Reconocer los asentamientos humanos y promover su desarrollo y formalizacion

Numeral 3.5
“Normar, regular y otorgar autorizaciones, derechos y licencias, y realizar la fiscalizacion
Art. 79° L] . I L . o
Numeral 3.6 *Aqui se abordan las habilitaciones urbanas. Construccion, remodelacion o demolicion de

inmuebles y declaratorias de fabrica. También la apertura de establecimientos comerciales,
industriales y de actividades profesionales de acuerdo con la respectiva zonificacion.

Fuente: Elaboracion propia. En base a la Ley n® 27972, Ley Orgéanica de Municipalidades.

Observando el resumen normativo se evidencia entre las funciones una combinacion entre las
atribuciones para el Ordenamiento Territorial y para la demarcacion territorial. De igual modo se ve
articulado el Ordenamiento Territorial con la politica medioambiental (que es una de las dimensiones
del mismo).

Se constata también en las normas vigentes un tratamiento con mayor detalle en las funciones
referentes a los Gobiernos Locales; frente a una mencion mucho mas general de las atribuciones en el
caso de los Gobiernos Regionales, esa vision general puede conllevar a imprecision o fallas en la
articulacién con el nivel local de gobierno, provincial y distrital.

Revisadas las normativas, apuntemos ahora a la estructura burocratica que tiene a cargo su
cumplimiento. La Ley Organica de Gobiernos Regionales estipuld la existencia de una Gerencia
Regional de Planeamiento, Presupuesto y Acondicionamiento Territorial, a la cual:

“Le corresponde ejercer las funciones especificas sectoriales en materia de planificacion
estratégica prospectiva, inversiones, presupuesto, tributacion y ordenamiento territorial,
administracion y adjudicacion de terrenos de propiedad del Estado™.

Tenemos asi una Gerencia a la que puntualmente se le hace encargo de las acciones en el
proceso de Ordenamiento Territorial a nivel subnacional, pero le han sumado otras varias tematicas,
como el presupuesto ¢podra optimizar y enfocar su trabajo esta dependencia administrativa? Ello ya
obedeceré a la organizacion interna que dicha Gerencia tenga en cada Gobierno Regional.

En cuanto a las municipalidades, no existe una estructura burocréatica definida, cada una se
organiza administrativamente apelando a su autonomia. Sobre el Ordenamiento Territorial, en algunas
municipalidades encontramos oficinas afines a la tematica, examinando organigramas de algunos
Gobiernos Locales en el Departamento de Lambayeque* (el cual sera utilizado como estudio de caso
en el presente trabajo), tenemos:

o Gerencia de Infraestructura y Urbanismo — Subgerencia de Control Urbano
y Acondicionamiento Territorial:

- Area de Obras Privadas.

- Area de Control Urbano y Licencias.

- Area de Habilitaciones Urbanas.

- Area de Catastro.

- Area de Transporte, Vialidad y Transito.

Municipalidad Provincial de
Lambayeque

® Ley n° 17867, Ley Orgénica de Gobiernos Regionales. Art. 29° A, numeral 3.

* Hay que sefialar que en el Departamento de Lambayeque existen tres provincias, a saber: Chiclayo (con 20 distritos),
Lambayeque (12 distritos) y Ferrefiafe (6 distritos); y es importante hacer notar que de estos 38 Gobiernos Locales (3
provinciales y 35 distritales) sdlo 16 municipios cuentan con portales electronicos moderadamente actualizados y con
informacion para la ciudadania ¢Cémo tener asi transparencia gubernamental? ;Cémo lograr la participacion ciudadana
con ausencia informativa? Esta referencia se basa en datos alcanzados hasta julio del 2015.
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- Area de Asentamientos Humanos, Saneamiento y Titulacion.

Municipalidad Distrital de o Division de Desarrollo Urbano y Rural — Unidad de Planeamiento y
Reque’ Desarrollo Urbano y Rural

Fuente: Elaboracion propia. En base a los respectivos organigramas municipales.

Como se puede apreciar en el caso referido, la organizacion municipal responde a lo estipulado
en la Ley Organica de Municipalidades. En dicha normativa, para el nivel provincial de gobierno, se
demandaba la elaboracion de un Plan de Desarrollo Urbano y un Plan de Desarrollo Rural atendiendo
al Plan de Acondicionamiento Territorial, sin embargo, la estructura municipal se percibe mas dirigida
hacia el desarrollo urbano ¢lograra plantearse un Plan de Desarrollo Rural? No queda claro que
dependencia municipal lo elaboraria y monitorearia.

No podemos dejar de mencionar el nivel nacional de gobierno, la politica del Ordenamiento
Territorial ha sido encargada al Ministerio del Ambiente (MINAM) que tiene por funcion especifica:

“Establecer la politica, los criterios, las herramientas y los procedimientos de caracter general
para el ordenamiento territorial nacional, en coordinacion con las entidades correspondientes, y

conducir su proceso™®.

El MINAM fue creado en el afio 2008, tras su aprobacion dicho Ministerio paso a presidir el
Comité Técnico Consultivo de Ordenamiento Territorial, el cual se encarga de:

“Emitir opinién y recomendaciones sobre normas, procesos y metodologias vinculadas al
. . . 7
Ordenamiento Territorial”’.

Previamente a ello ya se tenia aprobado el Reglamento la Zonificacién Ecoldgica y Econdémica
(ZEE) en el afio 2004:

“La Zonificacion Ecoldgica y Economica (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, bioldgicos, sociales,
econdmicos Yy culturales. Una vez aprobada la ZEE se convierte en un instrumento técnico y
orientador del uso sostenible de un territorio y de sus recursos naturales’®,

A través de la ZEE se busca orientar el mejor uso del territorio, mediante un proceso
participativo entre las instancias gubernamentales, el sector privado y la sociedad civil organizada.

El procedimiento para elaborar la ZEE también se desarrolla en el nivel subnacional y local.
Basicamente son tres escalas: la macrozonificacion (es el Ordenamiento Territorial en los ambitos
nacional, macroregional), la mesozonificacion (ambitos regionales, cuencas hidrogréficas), y la
microzonificacion (dmbito local, desarrollo urbano)®.

El distrito de Reque es parte de la provincia de Chiclayo. En el caso de la Municipalidad Provincial de Chiclayo, su
organigrama no presenta una dependencia especifica para tratar la politica de Ordenamiento Territorial, si notamos que
existe una Subgerencia de Planeamiento y Racionalizacion, y una Gerencia de Desarrollo Urbano (concentrada en las
obras privadas y control urbano, defensa civil y gestién de riesgos, promocién empresarial y formal del comercio).
® Decreto Legislativo n° 1013. Art. 79, literal (c).
" Decreto Supremo n° 087-2004-PCM. Art. 15°, literal (c). Inciso que fue adicionado en el afio 2007 mediante Decreto
Supremo n° 088-2007-PCM.

® Decreto Supremo n® 087-2004-PCM. Art. 1°.
° Decreto Supremo n° 087-2004-PCM. Art. 4°. Nuevamente aparece a nivel micro la mencién central al desarrollo urbano
¢El desarrollo rural no es parte del Ordenamiento Territorial?
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La categoria de usos resultante de la ZEE estipula: zonas productivas (uso agropecuario,
industrial, pesquero, forestal, turistico, acuicola, minero, etcétera); zonas de proteccion y conservacion
ecoldgica (&reas naturales protegidas, tierras de proteccion en laderas, humedales, cabeceras de cuenca,
zonas de colina, areas adyacentes al cauce de los rios); zonas de tratamiento especial (areas historico
culturales, arqueoldgicas, zonas de indigenas en aislamiento voluntario, zonas para la seguridad
nacional, etcétera); zonas de recuperacion (ecosistemas degradados); y las zonas urbanas o industriales
(zonas urbanas e industriales actuales y areas de posible expansion)™®.

Avanzando paso a paso, en un proceso no del todo comprendido por actores gubernamentales y
no gubernamentales, la propuesta de elaboracion de la ZEE es mas que necesaria. Varios Gobiernos
Regionales ya estan asumiendo e implementando dicho criterio y las directrices del MINAM*, pero
aun falta conducir el proceso hacia los Gobiernos Locales tanto a nivel provincial como distrital.

Hay que recalcar que no sélo se cuenta con el proceso de la ZEE, sino también con los
denominados Estudios Especializados (EE)*?, ambos nos proporcionan el Diagnéstico Integrado del
Territorio (DIT). En base a dicho DIT se elaboran los Planes de Ordenamiento Territorial (POT) con
miras a una mejor gestién de los espacios, conociendo las potencialidades y las dindmicas de los
mismos.

Al igual que una cadena, el POT del Gobierno Regional ha de articularse con las politicas
nacionales, mientras que los POT de los Gobiernos Locales han de integrarse con el del respectivo
Gobierno Regional del departamento al que pertenecen.

Para que quede mas claro, veamos:

CIRCUNSCRIPCION TERRITORIAL NIVEL DE GOBIERNO
Nacional Gobierno Nacional
Departamental Gobierno Regional
Provincial Gobierno Local — Municipalidad Provincial
Distrital Gobierno Local — Municipalidad Distrital

Cada uno de esos niveles de gobierno es responsable de la politica de Ordenamiento Territorial
en su circunscripcion, asi tenemos a nivel rector con los lineamientos para todo el pais al Gobierno
Nacional con el MINAM.

Los Gobiernos Regionales en cada departamento entraran a elaborar el DIT e implementar las
medidas con sus respectivas Gerencias a cargo (ya que se aborda el Ordenamiento Territorial
relaciondndolo de cerca con la politica medioambiental, suelen también entrar a tallar las Gerencias de
Recursos Naturales y Gestion del Medio Ambiente®, en ese sentido hay que tener bien asignadas las

1% Decreto Supremo n° 087-2004-PCM. Art. 9°. Es curiosa la doble mencién que la norma hace sobre las zonas industriales
catalogandolas entre las zonas productivas y nuevamente vinculandolas como zonas urbanas e industriales.

LEl Gobierno Regional de Lambayeque mediante Ordenanza Regional n° 005-2014-GR.LAMB/CR aprob6 la
“Zonificacion Ecologica Econéomica Base para el Ordenamiento Territorial del Departamento de Lambayeque” (381
folios), ello constituye un paso importante.

12 Estos EE pueden ser: Estudios de la Dindmica Econémica Regional; Estudios de Evaluacién del Riesgo de Desastres y
Vulnerabilidad al Cambio Climético; Estudios de Anélisis de Capacidad Institucional; Estudios de Normativa y Politicas
con Incidencia Territorial; Estudios de Servicios Ecosistémicos; Estudios de Anélisis de los Cambios de la Cobertura y
Uso de la Tierra; Estudios de Ecosistemas y Habitat Marino Costero.

3 A dicha Gerencia, segln articulo 29° A, numeral 4, de la Ley Organica de Gobiernos Regionales le corresponde de modo
especifico: “atender las funciones especificas sectoriales en materia de areas protegidas, medio ambiente y defensa civil”.
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funciones para evitar conflicto de competencias con la ya mencionada Gerencia de Planeamiento,
Presupuesto y Acondicionamiento Territorial).

De igual modo, seran las respectivas dependencias administrativas municipales (no es tan claro
cuales, dependiendo de cada organigrama) las que se encargardn del proceso en el nivel de los
Gobiernos Locales™.

2. DOS PROCESOS CONFUNDIDOS: DESCENTRALIZACION Y REGIONALIZACION
DEL PAIS

En aras de la adecuada Gestién Territorial, se vuelve imperante denominar a cada
circunscripcion del territorio por el real nombre que le corresponde. Volvamos al ultimo cuadro
presentado, ahi quedan debidamente sefialadas cada una de las circunscripciones con sus respectivos
niveles de gobierno.

Para la mayoria de autoridades nacionales, subnacionales y locales (junto a los medios de
comunicacion que también difunden el error), ese recuadro no es del todo claro, puesto que en el Per(
actualmente se vienen confundiendo, desde las mas altas esferas gubernamentales, dos procesos: la
descentralizacion y la regionalizacion.

Para ser muy puntuales, por descentralizacion se entiende a la consecucion de tres autonomias:
una autonomia politica, porque libremente los ciudadanos en un proceso de competencia politica
eligen a sus autoridades en los tres niveles de gobierno (asi se elige al Presidente y Vicepresidentes de
la Republica en el nivel nacional; al Presidente'®, Vicepresidente y Consejo Regional en el nivel
subnacional; y al Alcalde y Consejo Municipal en el nivel local provincial y distrital); la autonomia
administrativa (mediante la cual cada una de estas entidades gubernamentales se organiza internamente
segun sus requerimientos); y la autonomia econémica (obviamente, generarse recursos propios, algo
gue adn no esta bien encaminado en el Peru, con un proyecto de descentralizacion fiscal postergado).
Este proceso de descentralizacion fue retomado mediante la aprobacién de la Ley n° 27783, Ley de
Bases de la Descentralizacion, el afio 2002.

Un proceso aparte es el de regionalizacion del pais, es decir, armar regiones como nuevas
circunscripciones territoriales. La nocion de “region” es muy sencilla, y esta sefialada en dicha Ley n°
27783:

“La creacion de regiones requiere la integracion de dos o0 mas circunscripciones
departamentales contiguas. La propuesta de integracion se aprueba mediante referéndum
convocado para tal fin”*®.

“No hay que olvidar que, si bien a los Gobiernos Regionales y Locales les corresponde elaborar y aprobar sus ZEE,
también se requerira la “opinion técnica favorable” del Ministerio del Ambiente (MINAM).

> En el caso del Presidente de Gobierno Regional, absurdamente este cargo acaba de ser cambiado de denominacién el afio
2015 por el de “Gobernador Regional”. Para nada compartimos tal modificacion puesto que ya existe una persona que
desempefia ese cargo. En el Perd el poder se desconcentra (proceso distinto a la descentralizacion, en tanto no se esta
transfiriendo sino delegando funciones sin la titularidad de las mismas) en personas de confianza del Presidente del
Republica (designacion directa por Resolucion Suprema) a quienes en el pasado se denominaba Prefectos
Departamentales y desde el afio 2006 empezé a llamarseles Gobernadores Regionales. Cabe aqui lo ildgico, si ya existia
una autoridad desconcentrada denominada Gobernador Regional ¢por qué ahora una autoridad descentralizada que tiene
funciones distintas y un proceso de nacimiento distinto (ya que es electa por la poblacién) también se llama “Gobernador
Regional”? De este modo, el Congreso de la Republica, poder del Estado responsable de estos cambios absurdos, sélo
confunde mas a la poblacion no ayudando a distinguir funciones, ni procesos (desconcentracion versus descentralizacion)
al nombrar del mismo modo a dos autoridades distintas.

18| ey n° 27783, Ley de Bases de la Descentralizacion. Art. 29°, numeral 1.
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El pais tuvo el referéendum para la conformacion de regiones en el afio 2005, presentdndose
cinco proyectos regionales, en todos esos casos vencié el no a la regionalizacion. Por lo tanto, ya que
el referéndum fracaso y hasta la fecha no ha habido otro®’, atendiendo al cumplimiento de la normativa
vigente, no existen regiones en el Per(. Pese a ello, cologuialmente e incluso en documentos oficiales,
se hace mencion a las “regiones”; por simple posicion antojadiza, autoridades y poblacion en general
han decidido convertir los actuales “departamentos” en “regiones” ¢cOmo implementar adecuadamente
la Gestion Territorial si ni siquiera se nombra correctamente a las circunscripciones territoriales?

Para muchos esto es algo que encierra poca importancia, pero no es asi. Al pensar la poblacion
que ya existen las regiones, entonces ;cémo les invitaremos a un referéndum futuro?*®

Se ha logrado avanzar en el proceso de descentralizacion, pero la regionalizacion del territorio
esta totalmente detenida. La idea de tener regiones es integrar departamentos en base a sus vinculos
histdricos, culturales, economicos, etcétera; ello implica entender las dindmicas y lazos entre
poblaciones que vienen de mucho tiempo atrés. Integrando departamentos para consolidar una region,
pasariamos a otra etapa de la Gestion Territorial abriéndonos obviamente a nuevas potencialidades de
desarrollo mancomunado.

Para cerrar este punto, lo que el Peru actualmente ostenta son Gobiernos Regionales (electos
por la poblacion cada 4 afios) como simbolo de la descentralizacién (ya se han transferido funciones
con titularidad a dichos Gobiernos Regionales), instalados en departamentos (ese es el correcto nombre
de la circunscripcién territorial) que aun no se regionalizan.

3. IDENTIFICACION Y SINCERAMIENTO EN NOMENCLATURA DE ESPACIOS
TERRITORIALES

Aterricemos ahora mas cerca al nivel local, ubiquémonos en el espacio distrital y sus centros
poblados al interior. La Ley n° 27795, Ley de Demarcacion y Organizacién Territorial, aprobada en el
afio 2002, nos presenta las categorias de centros poblados:

“Los centros poblados del pais podran ser reconocidos con las categorias siguientes: caserio,
pueblo, villa, ciudad y metropoli, segin los requisitos y caracteristicas que sefale el
Reglamento de la presente Ley. La categorizacién y recategorizacion de centros poblados son

acciones de normalizacidon que estan a cargo de los gobiernos regionales”lg.

Es muy importante aqui indicar la definicion normativa para “centro poblado™:

“Es todo lugar del territorio nacional rural o urbano, identificado mediante un nombre y
habitado con animo de permanencia. Sus habitantes se encuentran vinculados por intereses
comunes de caracter econémico, social, cultural e histérico™?.

Volviendo a los errores generados por tradicion o mera expresion coloquial, se ha tendido a
asociar erroneamente la idea de “centro poblado” principalmente con un espacio rural, desprovisto de

" LLa misma Ley n° 27783 sefialaba como afios para nuevos referéndums el 2009 y el 2013 (ello fue adicionado mediante
Ley n° 28274 del afio 2004); sin embargo, no se llevaron a cabo ya que la norma fue nuevamente modificada (mediante
Ley n° 29379, articulo 2°) en el preciso afio 2009 suprimiendo ambas fechas. Mas alla de ese borron, ningin actor
politico hace eco de ello ;realmente estan comprometidos nuestros politicos con la regionalizacion? En estos Ultimos
afios no hemos visto la presentacién de ninguin Expediente Técnico, los cuales son necesarios para intentar regionalizar.

8 En escasisimos reductos gubernamentales se aborda esto, el Plan Nacional de Descentralizacion 2012-2016 menciona
entre sus metas “promover el proceso de conformacion de regiones con una nueva estrategia”. En: Presidencia del
Consejo de Ministros. Secretaria de Descentralizacion. Plan Nacional de Descentralizacion 2012-2016. Lima.
Noviembre de 2012. p. 98.

9 ey n° 27795, Ley de Demarcacion y Organizacion Territorial. Art. 8°.

% Decreto Supremo n° 019-2003-PCM. Art. 4°, literal (a). Es el Reglamento de la Ley n° 27795.
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servicios basicos y poco organizado. Queda ahora puntualizado que un centro poblado es todo espacio
habitado con caracter permanente, sin importar su extension u otras caracteristicas.

Cada una de esas categorias de centro poblado: caserio, pueblo, villa, ciudad y metrdpoli;
cuenta con sus criterios de identificacion basdndose en las cifras de poblacion concentrada, ubicacion
de las viviendas, y en los servicios publicos brindados?.

Si se quieren disefiar adecuadas politicas publicas para gestionar territorios es necesario volver
a identificar a los distintos tipos de centro poblado (lo que la ley denomina recategorizacion), asi se
tendran programas enfocados en caserios, otros dirigidos a pueblos, a villas, ciudades y metropolis
(actualmente sélo Lima Metropolitana tiene esa categoria).

A todo centro poblado pequefio dentro de un distrito se le sigue denominando “caserio”, como
se hacia probablemente décadas atras, pese a que actualmente ya podria tener el tratamiento de pueblo
o de villa, al haber variado sus condiciones iniciales. En el Peru se tiene que empezar a denominar a
cada espacio por el nombre que las normativas sefialan, por ello mencionamos la relevancia de llevar a
cabo un sinceramiento en la nomenclatura de espacios territoriales.

En cuanto a la mencién expresa de Planes para el Ordenamiento Territorial, tenemos que para
la categoria de villa se establece como requisito contar con el Plan de Ordenamiento Urbano; en el
caso de la ciudad se cita el Plan de Acondicionamiento Territorial y los Planes Urbanos que
conciernan; y en la metropoli I6gicamente el Plan de Acondicionamiento Territorial y un Plan de
Desarrollo Metropolitano. En los casos de las categorias de caserio y pueblo no se hace mencién de
ningun plan especifico ¢estos espacios no requieren una planeacion? ¢se ha pensado adecuadamente en
como articularlos a los Planes de Desarrollo Urbano o de Desarrollo Rural?

4. UN CASO DE DELIMITACION TERRITORIAL: LOS DEPARTAMENTOS DE PIURA Y
LAMBAYEQUE

Tal y como ya se habia indicado, la demarcacion territorial, asi como el Ordenamiento
Territorial, hacen parte de la Gestion del Territorio. En el Per( la Direccion Nacional Técnica de
Demarcacién Territorial (DNTDT) de la Presidencia del Consejo de Ministros es el ente rector del
Sistema Nacional de Demarcacion Territorial.

La Ley n° 29533, del afio 2010, es la que implementa los mecanismos para la delimitacion
territorial, basicamente el arbitraje para la solucion de controversias limitrofes entre departamentos,
provincias y distritos. Junto esté la Ley n° 27795, Ley de Demarcacion y Organizacion territorial, del
afio 2002.

Los problemas de nuestra delimitacion territorial son de vieja data, segun la DNTDT el Pert
cuenta actualmente con 1.846 distritos y 196 provincias, el 76"8% de los distritos y el 89% de las
provincias no se encuentran bien delimitados®. Para tramitar un proceso de demarcacion territorial es
necesario que el respectivo Gobierno Regional elabore previamente el Estudio de Diagnoéstico y
Zonificacion (EDZ)%.

! Decreto Supremo n° 019-2003-PCM. Art. 9°. Asi tenemos, por ejemplo, que en el caso del caserio la poblacién
concentrada sera entre los 151 y los 1,000 habitantes; contando con viviendas ubicadas en forma continua o dispersa
parcialmente; un local comunal de uso mdltiple y un centro educativo en funcionamiento. S6lo enfocando el criterio
poblacional, tenemos: pueblo (entre 1.001 y los 2.500 habitantes; villa (entre 2.501 y 5.000 habitantes); ciudad (entre
5.001 y los 500.000 habitantes); metrépoli (mas de 500.001 habitantes).

%2 Direcci6n Nacional Técnica de Demarcacién Territorial, en: http://dntdt.pcm.gob.pe/

% Ley n° 27795. Art. 4°, numeral 4, y Art. 7°.
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Enfocaremos un caso particular, el proceso de delimitacion entre los departamentos de Piura 'y
Lambayeque; de la revision de los documentos podemos inferir la secuencia de los pasos. En primer
lugar, cada Gobierno Regional presenta sus Estudios de Diagndstico y Zonificacion para acceder al
tramite del proceso de demarcacion. Se elaboraran también los Expedientes de Saneamiento y
Ordenamiento Territorial. En segundo lugar, completados los informes técnicos cada Consejo
Regional mediante Acuerdo decide respaldar la suscripcion del Acta de Limites, llegando a ese paso
acompafiados por la DNTDT. En tercer lugar, tras suscribir el Acta, un Proyecto de Ley es derivado al
Congreso de la Republica (a la Comision de Descentralizacion, Regionalizacion, Gobiernos Locales y
Modernizacion de la Gestion del Estado) para su aprobacion final en el Pleno.

Los departamentos de Piura y Lambayeque han cumplido con todas las etapas hasta firmar el
Acta de Acuerdo de Limites Territoriales (28 de diciembre de 2010)?*. Es asi como se elaboré el
Proyecto de Ley n° 834/2011-PE que fue remitido al Congreso de la Republica el 21 de febrero de
2012 y que hasta la fecha (julio de 2015) no es aprobado, pese a haberse exhortado su priorizacién
(cuantos afios mas han de esperar ambos departamentos para definir sus limites territoriales?

Llama la atencion que en abril del afio 2012 la Comunidad Campesina San Juan Bautista y
autoridades de la provincia de Huancabamba (departamento de Piura) presentaron una reclamacién
sobre el Acuerdo al que ya habian llegado ambos Gobiernos Regionales, ya habiéndose suscrito el
Acta de Limites. Pese a esto, el Consejo Regional de Piura decidi6 establecer una Comision Especial
para que estudie el Proyecto de Ley n° 834, Comisiébn que presentd un nuevo informe y
recomendaciones al proceso de demarcacion. Estando ya firmada el Acta de Limites (2010) ¢cdémo se
explica este reclamo en el 2012? ;Es posible volver a revisar un Acta ya firmada y aprobada por los
Consejos Regionales de ambas partes?

Logicamente que el Gobierno Regional de Piura quiso atender en ese momento la demanda de
los pobladores de la Comunidad Campesina San Juan Bautista, pero eso abre otra interrogante, durante
el proceso de elaboracion de los expedientes técnicos ¢se le dio voz a dichos pobladores? Los procesos
de demarcacion territorial (y los de Ordenamiento Territorial) ¢se vienen llevando a cabo realmente de
un modo participativo?

Sobre el particular, el afio 2013 un grupo de jévenes estudiantes realizé un trabajo de campo®
y viajaron a la zona limitrofe entre los departamentos en cuestién. Luego de un complicado trayecto
llegaron hasta el caserio El Virrey (poblacion aproximada de 700 habitantes, por tanto si cabe dentro
de esa categoria de centro poblado) logrando entrevistar y grabar a algunos habitantes del lugar. En
diadlogo con el sefior Pedro Vellodas, técnico del puesto de salud y poblador de El Virrey, éste les
manifestd que las autoridades de Piura habian planteado apoyarles con el puesto de salud (construido
en 1994 y bajo administracion de las autoridades de Lambayeque) si se lo cedian. Y es que, en
territorios de zonas por demarcar eso suele ocurrir, ante el abandono del gobierno de un lado, la
entidad gubernamental vecina busca ganarse el respaldo de la poblacién puesto que ello podria
equilibrar la balanza a su favor a la hora de delimitar dicho espacio territorial. Nada descabellado
pensar en ello, pues el mismo sefior Vellodas manifestd en la entrevista que habian llegado
funcionarios a preguntarle a los pobladores a quién querian pertenecer, Lambayeque o Piura. En medio

 Documento suscrito por los Presidentes de los Gobiernos Regionales, previo acuerdo de sus Consejos Regionales. En el
caso de Piura via Acuerdo de Consejo Regional n° 666-2010/GRP-CR de fecha 24 de noviembre de 2010; y en el caso de
Lambayeque a través del Acuerdo de Consejo Regional n° 182-2010-GR.LAMBJ/CR con fecha 19 de noviembre de
2010. Desde el portal electronico del Gobierno Regional de Lambayeque intentamos acceder al detalle de la informacion
sobre el proceso de demarcacién territorial, pero lamentablemente los hipervinculos no funcionaron, en tiempo de
modernizacion del Estado esos son puntos por corregir. EN: http://ot.regionlambayeque.gob.pe/contenido/19

% Visita realizada en julio del afio 2013 por los jovenes Kathleen Zegarra, Carin Vela, Gandi Vasquez y Juan Gémez.
Estudiantes del Seminario de Gobernabilidad y Gestidn Publica, en la Universidad Cat6lica Santo Toribio de Mogrovejo,
de la ciudad de Chiclayo (departamento de Lambayeque).
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de los estudios técnicos para demarcacion ¢aplica también el antiguo derecho de “libre determinacion
de los pueblos™?

Otro de los entrevistados fue el sefior Walter Serrato, Alcalde de la Municipalidad de Centro
Poblado Menor® de El Virrey, quien refiri6 que durante el proceso de delimitacién no habia sido
invitado ni tomado en cuenta, pues solo se escuchd a los Alcaldes distritales y provinciales. Ello es sin
duda alarmante ¢como no hacer participe al representante de quienes directamente viven en la zona de
conflicto limitrofe? No parece haber una adecuada coordinacion entre el Gobierno Regional, el
Gobierno Local Provincial, el Gobierno Local Distrital y la Municipalidad de Centro Poblado Menor
(que precisamente es el actor gubernamental méas cercano al problema).

No tener en claro los limites fronterizos en un centro poblado, en un distrito, una provincia, un
departamento, no es tema para aplazar. Por légica, si ello no estd definido ¢como sabrén las
autoridades hasta donde llegan territorialmente sus atribuciones? Por otro lado ¢quiénes actian en la
zona de litigio? Hay ocasiones en las que mientras las poblaciones se enfrentan, ninguna autoridad se
acerca a ese “limbo” territorial.

5. EL ORDENAMIENTO TERRITORIAL PARA LA GOBERNANZA Y EL DESARROLLO
SOCIOECONOMICO

Finalmente, es conocida la conflictividad que vive el pais debido a problemas
medioambientales. La accion del Ordenamiento Territorial, como proceso concertado y participativo
que busca organizar el territorio atendiendo a las poblaciones y sus dindmicas, tiene que ayudar a
zonificar las distintas actividades econdmicas. El reto es alto ¢como lograr la convivencia de una zona
productiva minera con una zona de proteccion en cabecera de cuenca hidrogréfica? La Zonificacion
Ecoldgica y Econémica (ZEE) tendria que ser un instrumento que coadyuve a ello de modo
coordinado, pero no sélo consultivamente sino brindando también un marco vinculante para el respeto
a las zonas establecidas:

“Como parte del proceso anterior y, en el contexto actual de conflictos sociales relacionados
con proyectos de inversion privada en mineria, es fundamental afinar la delimitacion de
competencias intergubernamentales en materia de ordenamiento territorial. Por definicion, esta
materia es transversal y se vincula con otras materias, tales como la promocion de inversion
privada y la prevencién de impactos ambientales relacionadas con el aprovechamiento
econdmico de recursos naturales.

En ese sentido, es indispensable precisar y fortalecer la rectoria nacional en esta materia; en
funcion de ello, reconocer y delimitar la competencia regional de Ordenamiento Territorial,
articulandola con las competencias de acondicionamiento territorial que corresponde a las
municipalidades provinciales y de planeamiento urbano que ejercen las municipalidades

distritales”?’.

A nivel subnacional y local, también tenemos conflictos por el uso del suelo y la regulacion de
las actividades econdmicas. Amparados en la libertad de empresa, muchos individuos piensan que la

% He ahi otra instancia administrativa que guarda relacién con el ordenamiento territorial pero no es debidamente
considerada: las Municipalidades de Centro Poblado Menor (llamadas a la ligera por la Ley Organica de Municipalidades
como “Municipalidades de Centro Poblado” lo cual estaria englobando a todos los tipos de centros poblados), éstas son
propias de territorios que demandan una mayor atencién por parte de las autoridades distritales y provinciales, una mejor
provision de servicios publicos; por ello tramitan contar con dicha instancia, eligen a su Alcalde y Regidores, y se les
delegan determinadas funciones. Estas instancias siempre estan bajo la autonomia de la Municipalidad del distrito al cual
pertenecen, y suelen adolecer de recursos econémicos para atender a la poblacién que buscan representar.

%" presidencia del Consejo de Ministros. Secretaria de Descentralizacion. Plan Nacional de Descentralizacién 2012-2016.
Lima. Noviembre de 2012. p. 40.
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inversion privada puede realizarse en cualquier espacio; si el Ordenamiento Territorial no es claro al
respecto seguiremos en un entorno caotico, la imagen es conocida ahi donde las fabricas se ubican en
medio de las viviendas de la gente ;cOmo es eso posible? Nuestros distritos, provincias y
departamentos tienen que diagnosticar los territorios y ordenarlos, sélo por ejemplificar ¢Ddnde
tendremos la zona fabril? ;Donde el cinturdn verde y la zona de expansion urbana? ¢Sera conveniente
la conurbacion con la localidad vecina?

En el caso de los Gobiernos Locales, la relacion entre autorizaciones para nuevos negocios y el
Ordenamiento Territorial, precisa ir de la mano:

“Plano de zonificacion.- Las municipalidades deber&n exhibir el plano de zonificacion vigente
en su circunscripcion con la finalidad que los interesados orienten adecuadamente sus
solicitudes.

indice de Uso de Suelos.- Con el cual se permitira identificar los tipos de actividades
comerciales correspondientes a cada categoria de zonificacion™?,

Todo ello esta ya estipulado en la Ley n°® 28976, Ley Marco de Licencia de Funcionamiento,
lamentablemente nadie quiere cumplir con ese proceso. La dejadez municipal (avalada en varios casos
por la corruptela de los tramites de licencia de funcionamiento para negocios), lleva al
aprovechamiento de malos empresarios que terminan usando el espacio territorial como mejor creen a
su exclusivo beneficio.

Alcanzaremos adecuados niveles de gobernanza, entendida como estabilidad social fruto del
acuerdo entre actores gubernamentales y no gubernamentales, y promocion del desarrollo
socioecondémico cuando desde los tres niveles de gobierno apostemos por el compromiso hacia una
auténtica politica publica de Gestion Territorial.

6. RECOMENDACIONES FINALES

1. Hay que pensar la Gestion Territorial como una politica publica necesaria, que requiere la
voluntad politica de los tres niveles de gobierno: nacional, subnacional y local. En dicha
politica publica se integran los procesos de Ordenamiento Territorial y la demarcacion
territorial.

2. Evitar crear nuevos estamentos técnicos, herramientas o planes, pues ya se tienen varios en
vigor (Planes de Acondicionamiento Territorial, de Desarrollo Urbano, de Desarrollo Rural,
Planes de Ordenamiento Territorial, Zonificacién Ecoldgica y Econdmica, etcétera). Hay que
buscar integrarlos y que no sean solo elementos aislados o peor aun sin aplicacion.

3. El proceso de la demarcacion territorial tiene que enfocar a los pobladores de la zona misma de
conflicto limitrofe, promoviendo la participacion ciudadana.

4. Evitar la desconexién territorial, si bien es cierto hay territorios apartados y de adn dificil
acceso, en este tiempo de optimizacion de las redes comunicacionales, el Gobierno Nacional
tiene que contar con una plataforma que le permita conectar con todos los centros poblados del
pais (sin rezagar a los caserios, pueblos, villas). Un modulo basico de comunicacion via radial
o telefénica (donde la red todavia lo permita) puede ayudar a mantener esa conexion.

% ey n° 28976, Ley Marco de Licencia de Funcionamiento. Art. 16°.
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5. Llamar a cada espacio por su real nombre, los departamentos no son regiones. Y los centros
poblados tienen cinco categorias distintas: caserio, pueblo, villa, ciudad y metrépoli. Los
Diagndsticos Integrados del Territorio tienen que considerarlo.

6. Toda politica publica tiene un disefio, implementacién, ejecucion y evaluacién. La Gestion del
Territorio requiere un disefio con los distintos actores sociales, una implementacion y ejecucion
con funcionarios capacitados y que compartan la vision territorial, sin olvidar la evaluacion que
permitira corregir los inconvenientes y encarar los nuevos retos que presente el proceso en su
caracter dindmico.
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