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Cambio climatico y gestion del riesgo en el proceso de ordenamiento territorial en Per (Resumen)
Actualmente el mundo se enfrenta a un gran desafio en un escenario de inminente aceleracién del cambio
climéatico. Segun las previsiones, el Per( se encuentra entre los paises mas vulnerables frente a este
problema. Este estudio tiene como objetivo revisar el proceso de iniciativas nacionales enfocadas en la
reduccion de los impactos del cambio climatico. La metodologia de estudio consistid en la revision de las
directrices del Plan de Ordenamiento Territorial (POT) y los elementos que lo articulan con las iniciativas
de mitigacion del cambio climéatico y gestién de riesgo en el Perd. Del andlisis, se observa que existe
dispersion de acciones en las diferentes administraciones publicas, ineficiencia en la gestién de los recursos
disponibles, burocratizacion de los procesos, escasa claridad en los objetivos, exiguo interés de los decisores
politicos y reducida consciencia de la poblacion frente al problema.
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Canvi climatic i gestio del risc en el procés d'ordenament territorial al Pert (Resum)

Actualment el mén s'enfronta a un gran desafiament en un escenari d'acceleracié imminent del canvi
climatic. Segons les previsions, el Per( es troba entre els paisos més vulnerables davant d'aquest problema.
Aquest estudi té com a objectiu revisar el procés d’iniciatives nacionals enfocades a la reduccid dels
impactes del canvi climatic. La metodologia d’estudi va consistir en la revisio de les directrius del Pla
d’Ordenament Territorial (POT) i els elements que I’articulen amb les iniciatives de mitigaci6 del canvi
climatic i gesti6 de risc al Per(. De l'analisi, s'observa que hi ha dispersié d'accions a les diferents
administracions publiques, ineficiencia en la gestid dels recursos disponibles, burocratitzacio dels processos,
escassa claredat en els objectius, exigu interés dels decisors politics i consciéncia reduida de la poblacio
davant del problema.
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Climate change and risk management in the process of territorial planning in Peru (Abstract)

The world is currently facing a major challenge in terms of imminent acceleration of climate change.
According to forecasts, Peru is among the most vulnerable countries in this scenario. In this study, review
the process of national initiatives that aim to reduce the impact of climate change in Peru. The method |
employ is to review the directives of the Peruvian Territorial Management Plan (Plan de Ordenamiento
Territorial) and the elements that develop it through climate change mitigation and risk management
initiatives. The analysis reveals that a variety of actions are being undertaken across the different public
administrations; the available resources are being managed inefficiently; processes are being excessively
bureaucratized; objectives are obscure; and there is both a lack of interest on the part of political decision-
makers and reduced public awareness of the problems being faced.

Keywords: Territorial planning; Climate change; Risk management; Integrality.

Introduccion

La primera conferencia mundial sobre el clima se realizé el afio 1979 en Ginebra (Suiza), con el
objetivo de atender la preocupacién surgida a raiz de la alta variabilidad y aceleracién del proceso
de cambio climatico en un espacio temporal muy corto. Desde entonces el fenédmeno se ha
convertido en uno de los focos de interés para la comunidad cientifica internacional,
desarrollandose diversos estudios, monitoreos y reuniones permanentes en todo el planeta. Las
investigaciones sefialan que las causas de este fendmeno son el uso de combustibles fésiles para la
generacion de electricidad, los procesos productivos industriales, las actividades agricolas, de
servicio y el transporte, asi como la calefaccion, refrigeracion y coccién de alimentos a nivel
domiciliario; constituyen la causa principal del incremento de la proporcion de gases de efecto
invernadero en particular el CO, en la atmosferal. Los efectos del cambio climatico tienen
profundas repercusiones sociales, econémicas y ambientales?, como se evidencia en las olas de
calor, las inundaciones, el incremento del nivel del mar, las sequias, el aumento de especies de
flora y fauna en extincién, la destruccion de ecosistemas y la reduccion o desaparicion de glaciares.

La geografa Miriam Zaar® ha realizado un recuento de los principales eventos relacionados con el
cambio climatico antropogeénico y el decrecimiento. En su estudio cita la Primera Conferencia
Mundial sobre el Clima en Ginebra en 1979, la creacién de World Climate Research Programme
en 1980, el Panel Intergubernamental de Expertos sobre el Cambio Climético (IPCC) en 1988 y el
informe Planeta Vivo sobre la biodiversidad del planeta, de 1998. Asimismo, destaca la creacion
del Global Carbon Proyect en 2001, a través del cual se han publicado una serie de investigaciones
sobre el incremento de las concentraciones atmosféricas de los principales gases de efecto
invernadero. Finalmente destaca la fundacion de la Plataforma Intergubernamental Cientifico-
Normativa sobre Biodiversidad y Servicios de los Ecosistemas (IPBES) en 2010, que busca
contribuir a la identificacion y priorizacion de la informacion cientifica con el fin de canalizar
esfuerzos, generar nuevos conocimientos y fomentar evaluaciones regulares.

! Rodriguez, 2009, p. 59 <https://docplayer.es/8763900-Modulo-3-ordenamiento-territorial-y-gestion-del-
riesgo.html>.

2 Ayestaran, 2004 <https://dialnet.unirioja.es/servlet/articulo?codigo=1158937>.

3 Zaar, 2021, p. 2 <https://revistes.ub.edu/index.php/aracne/article/view/33232>.
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El informe del Grupo Intergubernamental de Expertos sobre el Cambio Climatico (IPCC),
publicado en 2014 (5° IPCC), ha indicado que los fendmenos extremos relacionados con el clima
se intensificaran y que la poblacion tendria que enfrentarse a la escasez de recursos hidricos, a
inundaciones, a la caida de la produccion alimentaria y a la propagacion de enfermedades®. En Per(
el fendmeno climatico més recurrente es El Nifio, que en los Gltimos afios se ha presentado con
mayor frecuencia e intensidad. Zucchetti y su equipo han demostrado que el Peru es la segunda
region del mundo en donde se registran la mayor cantidad de desastres naturales, lo que obliga a la
comunidad cientifica y a las autoridades a proveer a las comunidades locales de los instrumentos
y las estrategias necesarias para hacerles frente®. Ante este problema el Estado peruano ha aprobado
el Plan Nacional de Adecuacion al Cambio Climatico con un horizonte a mediano plazo marcado
en 2030 y otro a largo plazo que se extiende hasta el 2050. Con ello busca reducir los impactos y
la vulnerabilidad a través de la planificacién territorial y la adecuada gestion de riesgos.

El presente articulo esta dividido en seis secciones: en la primera de ellas se caracteriza el estado
de los glaciares peruanos; en la segunda se analiza la legislacién en torno al fenbmeno en una
perspectiva temporal definida en tres etapas; en la tercera se analizan los esfuerzos del Ministerio
del Ambiente por fomentar iniciativas para la mitigacion de los efectos del cambio climético,
proceso en el cual ha habido tanto aciertos como desaciertos; en la cuarta se describen las
contradicciones existentes en las acciones de mitigacion que realiza el Estado peruano a través de
los tres niveles de gobierno; en la quinta se explican los esfuerzos de integracion y sinergia
institucional desarrollados para la gestion del riesgo y el ordenamiento territorial. Finalmente, en
la Gltima parte del articulo se presenta las consideraciones finales.

Los problemas que enfrenta Peru

En Per0 el 67% de los desastres estan relacionados con el clima: 5,5 millones de peruanos son
vulnerables a lluvias intensas, 2,6 millones estan expuestos a sequias y otros 5,6 millones a heladas
y friajes®, mientras que 14 millones de peruanos sufren problemas asociados con la inseguridad
alimentaria’. Debido a esto, las normas, planes y actividades estratégicas son factores claves para
la mejora de las capacidades de resiliencia y la adaptacion social de los sectores mas vulnerables.

Los informes del Ministerio de Agriculturay Riego (MINAGRI), emitidos a través de la Autoridad
Nacional del Agua (ANA), confirman que el futuro del Peru es preocupante, ya que el pais ha
perdido el 51% de su superficie glaciar en los ultimos 50 afios debido a los efectos del cambio
climatico. En la actualidad, el Per( cuenta con 18 cordilleras nevadas, dos menos de las

4 Ministerio del Ambiente. 2/4/2014 <https://www.minam.gob.pe/notas-de-prensa/informe-del-ipcc-advierte-riesgos-
del-cambio-climatico-en-latinoamerica/>.

5 Zucchetti et al., 2008, p. 9
<http://www.observatorioubogrd.cl/descargas/MANUAL%20PARA%20MUNICIPIOS%20EN%20GR.pdf>.

6 El friaje es un fendbmeno meteoroldgico que ocurre entre el mes de mayo y agosto, debido a la entrada de una borrasca
de aire frio desde el océano Pacifico hacia el territorio peruano. Al chocar con la cordillera de los Andes se eleva y
genera intensas lluvias y la caida brusca de la temperatura. Para la Organizacion de las Naciones Unidas para la
Alimentacion y la Agricultura (FAO) es “una combinacion de bajas temperaturas fuera de estacién, heladas
agrondmicas, nieve y granizo que dafia los cultivos y pastos en las zonas alto andinas”.

7 <https://www.minam.gob.pe/cambioclimatico/wp-content/uploads/sites/127/2018/06/Dossier-NDC.pdf>.



4 Ar@cne, num. 261, diciembre de 2021

contabilizadas en registros anteriores. El incremento de la temperatura ha acelerado el retroceso de
los glaciares y se ha perdido mas del 90% de la superficie glaciar de algunas cordilleras® en las
Gltimas décadas, tal como se aprecia en la figura 1.

Figura 1. Pérdida de superficie glacial en Peru
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Fuente: A. Mayo, 2016 <https://ambiental.net/2016/08/perdida-de-glaciares-por-cambio-climatico-en-
peru/>.

8 Autoridad Nacional del Agua (ANA) <http://www.ana.gob.pe/noticia/peru-perdio-el-51-de-sus-glaciares-debido-al-
cambio-climatico>
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A raiz de este diagnostico, el Estado peruano ha emprendido acciones para generar politicas, planes
e instrumentos para la gestion de los impactos del cambio climatico'®. Sin embargo, estas son
insuficientes, ya que requieren de un marco politico y normativo que integre las estrategias en los
procesos de gestion de riesgos y planificacion a escala nacional y subnacional. Ademas, se requiere
de sinergias institucionales de &mbito publico-privado, que permitan generar las condiciones
necesarias para la reduccion de impactos y el desarrollo de resiliencia. Entre las politicas y planes
estatales estan los relacionados con la mejora del “medio ambiente y el entorno rural haciendo
hincapié en la gestion del agua, del suelo, de la biodiversidad, el cambio climatico, las energias
renovables y la vertebracion del territorio”!?.

El problema de la gestién del recurso hidrico no deriva de la dotacion de agua, sino que, segun
sefiala Teresa Cabrera, existe una “descomunal asimetria en su distribucion territorial, pues menos
del 2% del agua dulce disponible discurre hacia la costa, donde vive méas del 70% de la poblacién
nacional. Mientras la Sociedad de Urbanistas del Pera afirma que “la disponibilidad de agua de
fuentes superficiales a nivel nacional, se estima en 2.046.000 hm®. En la Vertiente del Pacifico la
disponibilidad de agua se estima en 36.660 hm?, que representa menos del 1.0 % del total. En la
Vertiente del Atlantico la disponibilidad es de 3.769.000 hm?, que corresponde al 99 % del total.
Finalmente, en la Vertiente del Titicaca la disponibilidad es de 6.970 hm?, equivalente a 0,02 %
del total”*? (figura 2).

Las consecuencias de esta desproporcion se agravan hacia las cuencas costeras, mas aln si tenemos
en cuenta que el cambio climéatico provoca el retroceso de los glaciares, una de las principales
fuentes de agua proveniente de la Cordillera Blanca hasta el sur del pais'®. En consecuencia, uno
de los aspectos mas urgentes frente a este problema es la adecuada gestion de los recursos hidricos
a través de la proteccion de las cabeceras de cuencas y la prevencion de la contaminacion de los
cursos de agua.

10 <https://www.minam.gob.pe/wp-content/uploads/2016/05/Tercera-Comunicaci%C3%B3n.pdf>.

1 Martin & Merinero, 2010, p. 120
<https://www.sistemamid.com/panel/uploads/biblioteca/7097/7128/7129/83506.pdf>.
L2<https://sinia.minam.gob.pe/documentos/informe-peru-vulnerabilidad-las-ciudades-frente-cambio-climatico-agua>.
13 Cabrera, 2012, p. 42 <http://www4.congreso.gob.pe/dgp/didp/boletines/02_2013/imagenes/estado/5-
PERUHOY2012-DESCO.pdf>.
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Figura 2. Relacion entre la densidad de la poblacién y la disponibilidad de agua en Peru
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Fuente: Sociedad de Urbanistas del Perd, 2011, p. 8.

Un claro ejemplo del impacto del cambio climéatico en Peri se manifiesta en la region de
Cajamarca, en donde “el agua se ha convertido en una fuente de intensos conflictos por diversas
razones como: ineficiencias en los sistemas de gestion del agua, la pobreza, el incremento
demogréafico y la vulnerabilidad a los riesgos. Asimismo, se advierte escaso conocimiento del
potencial hidrico regional y las actividades mineras en cabeceras de cuenca que ponen en riesgo la
cantidad y calidad de fuentes de agua”**. El marco legal existente en Per(i no parece recoger las
diferentes realidades del pais, dejando en mayor desventaja a las poblaciones pobres, que no son
consideradas por las instituciones del Estado al momento de tomar decisiones. Esta situacién
repercute directamente en las comunidades vulnerables, en donde los “conflictos asociados a la
situacion de pobreza se ven potenciados por los impactos del cambio climatico y el acceso a los
recursos basicos”®. Sin embargo, la respuesta estatal es minima, y se requiere urgentemente la
inclusion de politicas ambientales y territoriales orientadas a prevenir desastres naturales. Aunque
existen experiencias como la resiliencia agricola y el uso eficaz de las habilidades y conocimientos
tradicionales proporcionados por las organizaciones locales'®, esto no basta, porque frente a la
variabilidad climatica se requieren estrategias de desarrollo mas eficaces y un proceso sostenido
de acompariamiento estatal.

14 Medrano, 2008 <https://zeeot.regioncajamarca.gob.pe/sites/default/files/EstComunicacionZEEOT .pdf>.
15 Franciskovic & Godenzi, 2014, p. 258 <https://repositorio.usmp.edu.pe/handle/20.500.12727/1010>.
16 Op. cit.
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La legislacidon en torno al fendmeno del cambio climatico

La preocupacion por los efectos del cambio climético es universal y el Pert, uno de los diez paises
que presenta mayor vulnerabilidad frente al problema, ha tomado nota y se ha movilizado para
generar normativas dentro del marco de los acuerdos pactados en diferentes foros internacionales
y convenios multilaterales. La legislacion relacionada con el fendmeno se remonta a la década de
los noventa, y, si bien desde la primera ley nacional que menciona “cambio climatico” han pasado
méas de tres décadas, los mayores avances se produjeron a partir de la aprobacion de los
lineamientos en el Acuerdo Nacional de 2012. En este se acord6 fortalecer la gestion territorial en
los diferentes niveles de gobierno, asi como establecer instancias de gestion integrada del territorio
que permitiesen establecer controles, incentivos y otros mecanismos para prevenir, reducir, adaptar
o revertir los efectos negativos del cambio climatico y remediar o compensar, cuando fuese el caso,
los efectos negativos sobre los ecosistemas derivados de la ocupacion y uso del territoriol’. A pesar
de esta decision politica, el problema estéa lejos de haberse mitigado, todo lo contrario, los impactos
negativos se han agudizado. Para comprender la generacion y evolucion del proceso normativo
respecto al tema, se han distinguido tres etapas: la primera, de 1990 a 2000, denominada “etapa
pasiva”; la segunda, de 2001 a 2010, conocida como “etapa activa”; y la ultima, de 2011 hasta la
actualidad, designada como “etapa proactiva”.

Etapa pasiva (1990-2000)

Después de lo sucedido en el terremoto de Yungay en 1970 —que dejé mas de 70.000 muertos— se
dio la primera accion legislativa de cara a los desastres ocasionados por la naturaleza. El 29 de
marzo de 1972 se promulgd el decreto Ley N° 19.338, por medio del cual se cred el Sistema
Nacional de Defensa Civil (SINADECI). Franco y Zilbert!8 sefialan que en 1991 se fortalecieron
las funciones del Instituto Nacional de Defensa Civil (INDECI), que, adscrito al sector de Defensa,
extendio su influencia a las regiones de forma jerarquizada y centralizada. Al mismo tiempo, en
esta etapa tomé fuerza la idea de gestion del riesgo, proceso que, aunque fue lento, contribuy6 en
la mejora de las condiciones de prevencion y atencion de desastres. En virtud de los acuerdos de la
Declaracion de Rio sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo (Rio-EC092), en Peru se legislo
independientemente para cada uno de los procesos (cambio climético, gestion del riesgo y
ordenamiento territorial). Hubo avances préacticos en lo relativo a la gestion del riesgo, pero tanto
el cambio climatico como el ordenamiento territorial se mantuvieron en un plano discursivo.

En 1994 se aprobo la Ley del Consejo Nacional del Ambiente (CONAM), siendo esta una de las
primeras legislaciones en mencionar el concepto de clima. Con ello, una de las funciones
establecidas para el CONAM fue “conducir la elaboracion de la Estrategia Nacional de Cambio
Climatico, y coordinar la elaboracion periddica de los informes nacionales sobre la materia; y
presidir las Comisiones Nacionales de los Convenios sobre Cambio Climatico, Diversidad
Bioldgica y Fondo para el Medio Ambiente Mundial, en coordinacion con las entidades del sector

7 Acuerdo Nacional, 2012 <https://www.acuerdonacional.pe/2016/12/acta-de-la-reunion-no-116-del-foro-del-
acuerdo-nacional/>.
18 Franco y Zilbert, 1996.
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publico y privado™®®. A pesar de los avances legislativos, la prevencion y gestion del riesgo

quedaron estancados, asi como la articulacion con otras normativas afines a la tematica.

Etapa activa (2001-2010)

El gobierno transitorio que sucedio al de Fujimori promovié una serie de normas relacionadas con
el medio ambiente. En 2001, casi una década después de la creacion del Consejo Nacional del
Ambiente (CONAM), se aprobo su reglamento -“Reglamento de Organizacion y Funciones del
Consejo Nacional del Ambiente”- que establecid que el CONAM se encargaria del “disefio y
direccion participativa de estrategias para la implementacién progresiva de las obligaciones
derivadas del Convenio de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climético y el Convenio de la
Diversidad Biolégica”?. Durante ese mismo afio se aprobé la “Estrategia Nacional de la Diversidad
Biologica del Perti”, uno de cuyos objetivos estratégicos fue “conocer el impacto del cambio
climatico sobre la Diversidad Bioldgica y ademas investigar la capacidad de proteccion de las
muestras representativas que albergan las 4reas protegidas”?. Asi, con la suficiente evidencia
cientifica existente sobre el problema, el pais emprendi6 acciones de prevencion orientadas a la
adaptacion y mitigacion.

En esta década las alarmas a escala internacional empezaron a marcar nuevas pautas y el pais se
encamind hacia una etapa activa en la que se aprobaron nuevas leyes organicas que incorporaron
tematicas ambientales. Destaca la Ley de Gobiernos Regionales, que adscribié como una de sus
competencias el “formular, coordinar, conducir y supervisar la aplicacién de las estrategias
regionales respecto a la diversidad biol6gica y sobre cambio climético, dentro del marco de las
estrategias nacionales respectivas”??. También podemos mencionar el Decreto Supremo N°073-
2006 PCM, mediante el cual se cred el “Programa de Reduccion de Vulnerabilidades frente al
Evento Recurrente de El Nifio” (PREVEN). Después de que la situacion del fendmeno climatico
se intensificase, en 2009 se aprobo la polémica “Ley de Recursos Hidricos del Pert”, que
claramente estaba orientada a la prevencion de los efectos del cambio climatico, sefialando que la
Autoridad Nacional, en coordinacion con la Autoridad del Ambiente, desarrollaria estrategias y
planes para la prevencion y adaptacion frente al fendmeno?®.

Finalmente, debemos mencionar que durante este periodo, en 2003, se firm6 “La Convencion
Marco de las Naciones Unidades sobre el Cambio Climatico”, cuyos objetivos aspiraban a la
reduccion de los impactos adversos del cambio climéatico a través de estudios integrados de
vulnerabilidad y adaptacion, asi como por medio del control de las emisiones de contaminantes
locales y gases de efecto invernadero (GEI), y a través de programas de energias renovables y de

19 Ley N°26.410, 1994. Ley del Consejo Nacional del Ambiente <https://www.minam.gob.pe/wp-
content/uploads/2013/06/ley-general-del-ambiente.pdf>.

20 D.S. N°022-PCM, 2001. Reglamento de Organizacion y Funciones del Ministerio del Ambiente
<https://www.minem.gob.pe/_legislacionM.php?idSector=4&idLegislacion=5247>.

21 Op. cit.

22 ey N°27.867, 2003. Ley Organica de Gobiernos Regionales <https://www.mimp.gob.pe/ogd/pdf/2014-ley-
organica-de-gobiernos-regionales 27867.pdf>.

2 Ley N©29.338, 2009. Ley de Recursos Hidricos del Perl
<https://leyes.congreso.gob.pe/Documentos/L eyes/29338.pdf>
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eficiencia energética en los diversos sectores productivos?®. En esta etapa se avanzd en la
generacion de legislacion, pero su puesta en practica siguio siendo la mayor debilidad en todos los
niveles de gobierno, ya que la adaptacion y mitigacion se realizaron de forma desarticulada,
obteniéndose infimos resultados.

Etapa proactiva (2011- 2021)

La tercera etapa se caracteriza por la proactividad, ya que en ella se han desarrollado un mayor
numero de acciones para la reduccion de impactos. A comienzos del periodo, en el afio 2011, se
aprobo la Ley N° 29.664, que cred el “Sistema Nacional de Gestion de Riesgos y Desastres”
(SINAGERD). Su papel fue coordinar estratégicamente los procesos de gestion del riesgo de
desastres en Per(, siendo su 6rgano publico ejecutor el Instituto Nacional de Defensa Civil
(INDECI). Esta Ley establecié que el SINAGERD tenia como objetivo:

identificar los peligros, el andlisis de las vulnerabilidades y el establecimiento de los niveles de
riesgo para la toma de decisiones oportunas en la gestion del riesgo de desastres, la articulacion de
los componentes y procesos de la gestion del riesgo de desastres, la promocion para la incorporacion
de la gestién del riesgo de desastres en los procesos de planificacion del desarrollo y en el
ordenamiento territorial, la prevencién y reduccidn del riesgo, evitando gradualmente la generacion
de nuevos riesgos y limitando el impacto adverso de los peligros, a fin de contribuir al desarrollo
sostenible del pais®.

Su Reglamento —aprobado en el Decreto Supremo N°048-2011-PCM- tuvo la finalidad de
establecer y precisar conceptos y mecanismos para identificar y reducir los riesgos asociados,
minimizar sus efectos y atender situaciones de peligro mediante lineamientos estratégicos. Un afio
mas tarde y en respuesta al fracaso de las anteriores propuestas legislativas, en 2012, el Estado
desarroll6 una nueva politica nacional de gestion del riesgo de desastres y aprobo el “Decreto
Supremo que incorpora la Politica Nacional de Gestion del Riesgo de Desastres como Politica
estatal de obligatorio cumplimiento para las entidades del Gobierno Nacional?®, Esta norma estaba
considerada de obligado cumplimiento por parte de las entidades del gobierno nacional, en todos
sus niveles, y en su articulo 3° establecia que su implementacidn se cargaria al presupuesto oficial
de las instituciones correspondientes.

Sin embargo, a pesar de estos esfuerzos, se han incumplido la mayoria de los objetivos planteados
en las normas e instrumentos y no se ha tenido voluntad politica para su concrecion. Ninguna de
las acciones se ha concretado, manteniéndose en el plano declarativo. Una situacion que
ejemplifica esta realidad fue la respuesta ante los sucesos que sufrio el pais producto de EI Nifio de
2017. Si bien la legislacion indicaba que los gobiernos regionales y locales tenian incorporados los

24 R. Leg. N°26.185, 2003. Ratifica la Convencién Marco sobre el Cambio Climatico de la ONU
<http://extwprlegsl.fao.org/docs/pdf/perl77635anx.pdf>.

% Ley N°29.664, 2011. Ley que crea el Sistema Nacional de Riesgos de Desastres
<https://leyes.congreso.gob.pe/Documentos/Leyes/29664.pdf>.

% D.S. N°111-2012-PCM. Decreto Supremo que incorpora la Politica Nacional de Gestidn del Riesgo de Desastres
como Politica Nacional de obligatorio Cumplimiento para las entidades del Gobierno Nacional
<https://www.minam.gob.pe/prevencion/wp-content/uploads/sites/89/2014/10/5.-DS-111-2012-PCM-InCORPORA-
POLITCA-NAC-DE-GRD-COMO-POLITICA-NAC.-PLANAGERD-2014-2021.pdf>.
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factores de riesgo en los procesos de planificacion y ordenamiento territorial, durante la ocurrencia
de los desastres se pudo constatar que todo lo indicado en los instrumentos era letra muerta. Los
objetivos de planes e instrumentos han quedado en la retdrica y no se ha concretado la ejecucion
ni se han corregido las acciones, sino que la tendencia recurrente tanto en los politicos como en la
poblacion es el olvido y, con ello, la escasa asimilacion de los desastres, que vuelven a repetirse
debido a que las diferentes instancias carecen de memoria en temas relacionados con los riesgos
naturales.

A raiz de los desastres ocurridos en los ultimos afios, el Estado peruano ha aprobado normativas
especificas relacionadas con la gestion de riesgos (D.S. N° 111-2012-PCM.), el cambio climético
(Ley N° 30.754), el ordenamiento territorial (R.M. N° 135-2013-MINAM) y el reasentamiento
poblacional para zonas de muy alto riesgo no mitigable?’ (Ley N° 29.869). No obstante, para este
ultimo caso, por mas que existan normativas para resolver los problemas de vivienda en zonas de
alto riesgo, la realidad es compleja, porque se incrementan los asentamientos de infraviviendas en
la periferia de las grandes ciudades de la costa debido al continuo aumento de la poblacion, que ha
pasado de 18.364.747 habitantes en 2012 hasta los 21.092.624 habitantes en 2021.

En los ultimos afios se han desarrollado procedimientos relacionados con el Plan de Ordenamiento
Territorial (POT), cuya primera fase fue el proceso de Zonificacion Ecoldgicay Econdmica (ZEE).
Hasta el afio 2013, el instrumento no consideraba la gestion de riesgo ni el cambio climético, y su
incorporacion posterior produjo el incremento de fases y etapas en el Plan de Ordenamiento
Territorial, aumentando también el tiempo necesario para lograr los planes, que se volvieron
complicados de alcanzar. Con la inclusion de Estudios Especiales y en particular del “Estudio de
evaluacion del riesgo de desastre y vulnerabilidad al cambio climatico” en el proceso del POT, se
buscaba:

“identificar elementos vulnerables, susceptibles de ser afectados por las diferentes manifestaciones
de este fendmeno; contar con un instrumento basico que permita tomar decisiones y realizar
acciones de prevencién, mitigacion y adaptacion ante eventos de desastres, vinculados o no al efecto
del cambio climético; y mejorar la comprension de las conexiones entre los procesos de generacion
de conocimiento técnico-cientifico de los fendmenos (naturales o antrépicos), el ordenamiento
territorial y la gestion de riesgo de desastres™?,

Se puede observar que existe un patron comun entre los objetivos que persiguen la gestion del
riesgo, la mitigacion del cambio climético y el ordenamiento territorial, sin embargo, en la praxis
se presentan como procedimientos confusos, completamente desvinculados, que en definitiva
provocan que no haya logros destacables. EI gobierno de Pedro Pablo Kuczynski realizd, en 2017,
una reforma institucional por medio de la formulacion de un nuevo Reglamento de Organizacion
de Funciones (ROF) del Ministerio del Ambiente. Los cambios acometidos no han contribuido a
mejorar las sinergias institucionales, sino todo lo contrario, han generado vacios en el proceso de

27 ey N°29.869 <https://leyes.congreso.gob.pe/Documentos//ExpVirPal/Normas_Legales/29869-LEY .pdf>.

%8 R.M. N°135-2013-MINAM, 2013. Guia metodoldgica para la elaboracién de los instrumentos técnicos
sustentantorios para el ordenamiento territorial  <https://www.minam.gob.pe/ordenamientoterritorial/wp-
content/uploads/sites/129/2017/02/08.-Guia-Metodologica-RM-135-2013-MINAM.pdf>.
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ordenamiento territorial, que ha quedado relegado, poniendo en duda la eficacia de la reforma y
sus objetivos®.

El Ministerio del Ambiente y el cambio climatico en Perud

Desde la creacion del Consejo Nacional del Ambiente (CONAM) hasta su consolidacion
institucional en el actual Ministerio del Ambiente (MINAM), se han sucedido afios de debate y
discurso politico en torno al problema ambiental. En la actualidad, en el seno de este Ministerio
existe una unidad exclusiva orientada al cambio climético, la Direccion General de Cambio
Climatico y Desertificacion (DGCCD). En el afio 2009, el Ministerio del Ambiente propuso una
“Guia para el Ordenamiento Territorial en Peri” que consideraba el cambio climatico como “un
peligro actual para el planeta y particularmente para el pais”, y que planteaba “tomar conciencia de
este cambio en las condiciones basicas de vida y actuar proactivamente para adecuar los usos y la
ocupacion del territorio a semejante reto”°. Un afio mas tarde, en 2010, el Ministerio del Ambiente
presento el “Plan de accion de adaptacion y mitigacion frente al cambio climatico”, instrumento
que delineaba una serie de objetivos:

1. Disefiar e implementar un Sistema de Monitoreo participativo del comportamiento del cambio
climatico en la Amazonia. El sistema de monitoreo debera ser disefiado, implementado y operado
de manera participativa con las organizaciones de los pueblos indigenas de la Amazonia.

2. Disefiar e implementar la red de estaciones meteoroldgicas a nivel de cuencas y zonas de vida,
involucrando a los pueblos indigenas de la Amazonia en la toma de datos, procesamiento,
interpretacion y difusion de los indicadores del sistema de cambio climético; el cual debera
considerar la cosmovision indigena, para proyectar escenarios futuros de comportamiento de los
ecosistemas.

3. Disefiar e implementar programas de capacitacion en cambio climatica; considerando el enfoque
intercultural a fin de sensibilizar y fortalecer las capacidades de los profesionales de los sectores del
estado y a los pueblos indigenas de la Amazonia en la mitigacion y disminucion de los efectos del
cambio climatico®.,

Dada la escasa aplicacion de las medidas legislativas comentadas en el apartado anterior, cabe
preguntarse si en este caso se cumplieron o no los objetivos propuestos. Si volvemos a tomar como
ejemplo el fendmeno de El Nifio de 2017 cuyos efectos fueron destructores para el pais, podemos
afirmar que no se cumplieron los objetivos planteados, ya que no hubo ningun tipo de respuesta
estratégica frente al problema. Los dafios causados siguen latentes y la reconstruccion ha sido un
proceso lento, costoso, plagado de corruptelas. (Donde han quedado las medidas de accion y
prevencion elaboradas por el Estado? Probablemente no fueron suficientes, se hicieron sin

2 D.S. N°002-2017-MINAM, 2017. Aprueban el reglamento de organizacion y funciones (ROF) del Ministro del
Ambiente <https://www.minam.gob.pe/wp-content/uploads/2017/04/D.S-N%C2%B0-002-2017-MINAM1.pdf>.

30 R.M. N°135-2013-MINAM. Guia metodoldgica para la elaboracion de los instrumentos técnicos sustentatorios para
el Ordenamiento Territorial <https://www.minam.gob.pe/ordenamientoterritorial/wp-
content/uploads/sites/129/2017/02/Gu%C3%ADa-Metodol%C3%B3gica.pdf>.

31 MINAM, 2010, p. 15 <https://sinia.minam.gob.pe/documentos/plan-accion-adaptacion-mitigacion-frente-cambio-
climatico>.
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planificacion, con una gestion deficiente, centralizada, destinando escasos recursos a los gobiernos
regionales y locales.

Recientemente el Ministerio del Ambiente®? ha incorporado el analisis del riesgo natural y
antropico en las medidas de adaptacion al cambio climatico, dentro de los procesos de
ordenamiento territorial®, con lo que busca identificar elementos vulnerables, susceptibles de ser
afectados por las diferentes manifestaciones de este fenémeno. Por lo general, los riesgos tienen
dos componentes bésicos: los producidos por la naturaleza, derivados de una “crisis ecoldgica”, y
los producidos como consecuencia de acciones antropicas, sean estas de caracter social, ambiental
y/o econdmico. Para poder reducirlos, el gedlogo Gustavo Aguirre plantea que la evaluacién de
riesgos no debe perder la perspectiva de una valoracion cualitativa, indirecta y de caracter
predictivo®. Siguiendo esta logica, el Ministerio del Ambiente ha elaborado un mapa de
susceptibilidad fisica del Per(® (figura 3), que consiste en un “instrumento técnico generado a
partir de informacion fisica que identifica las zonas propensas a inundaciones y deslizamientos en
la costa y sierra del pais frente al suceso de eventos hidrometeoroldgicos, determinando la
probabilidad de ocurrencia muy alta en el 40% y alta en el 60%°.

La iniciativa estatal busco proveer de informacion relevante para una adecuada planificacion del
territorio y para la prevencion de desastres mediante la evaluacion multivariable. La elaboracién
de estos mapas representd un avance importante, pero a escala de los gobiernos locales no ha tenido
un impacto positivo y su utilizacion es nula, debido a que estos organismos no cuentan con
capacidades técnicas para acceder a la informacion entregada, como los mapas, y, a partir de ellos,
realizar acciones preventivas que reduzcan el impacto de los riesgos naturales. A pesar de estas
deficiencias, se debe mencionar la importancia de avances puntuales, como el estudio de
evaluacion del riesgo de desastres y vulnerabilidad al cambio climatico en las provincias de
Pachitea, Puerto Inca, Huanuco, Leoncio Prado y Marafién, asi como estudios similares en las
regiones de Piura, Cusco, Tacna y Ayacucho®’.

32 MINAM, 20186, p. 90. <https://sinia.minam.gob.pe/documentos/ordenamiento-territorial-ot-peru-2011-2015>
33 Rendon, 2019. <https://www.tesisenred.net/handle/10803/668162#page=1>

34 Aguirre, 2005, p. 394. <https://www.bage.age-geografia.es/ojs/index.php/bage/article/view/2023/1936>

35 <https://www.minam.gob.pe/wp-content/uploads/2017/01/MAPA-DE-SUSCEPTIBILIDAD-FISICA pdf>

3% MINAM, 2016, p. 252.

37 Op. Cit., p. 145.
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Figura 3. Mapa de susceptibilidad fisica de zonas propensas a inundaciones y deslizamientos en la costa 'y
sierra frente a la ocurrencia de eventos hidrometeorolégicos extremos

Fuente: DGOT- MINAM, 2011
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Es necesario destacar los criterios planteados para los diferentes estudios, puesto que se “analiza la
vulnerabilidad a través de la exposicién, fragilidad y resiliencia, de tres elementos importantes
como son, la poblacion, medios vitales y actividades econdmicas, resultado de estas dos
variables”®. A esto se suma que otras instituciones no gubernamentales también han desarrollado
guias metodoldgicas, herramientas fundamentales para orientar a los gobiernos regionales y locales
en la implementacion de los planes de ordenamiento territorial y la gestion de riesgos®. El ge6logo
Gustavo Aguirre sefala que “la identificacion y la evaluacion de los riesgos naturales y
tecnolégicos deben constituir un documento basico en la ordenacion del territorio*!, por lo que
los instrumentos de ordenamiento territorial constituyen herramientas imprescindibles para la
gestion del riesgo y el desarrollo.

Por otro lado, Anna Zucchetti*? y otros autores ponen énfasis en el hecho de que el territorio
peruano esta asentado sobre tres placas tectonicas activas que forman parte del “Anillo de Fuego
del Pacifico”, donde se produce el 80% de la actividad sismica y volcanica de la Tierra, por lo que
el pais esta propenso a sufrir terremotos, deslizamientos, tsunamis y erupciones volcanicas. A esto
se suma el precario proceso de ocupacion y desarrollo de las ciudades, que no cuentan con planes
de desarrollo urbano adecuados y estan expuestas a riesgos y peligros naturales. Los problemas no
solo son de carécter natural, sino también de carécter antropico. Un ejemplo de esto lo observamos
en la mina de Las Bambas, ubicaba en la provincia de Cotabambas (Apurimac), donde el transporte
permanente de concentrado de cobre, considerado mercancia peligrosa, a otra mina en la provincia
de Espinar (Cusco), genera una constante contaminacion ambiental que afecta a numerosas
comunidades campesinas de Cotabambas y Chumbivilcas. Si bien el pais cuenta con una amplia
normativa ambiental, en este caso no se han tomado medidas correctivas para disminuir el peligro
y la contaminacién de transporte por carretera, sin que se haya hecho efectiva la legalidad vigente.
Al contrario, la actuacion estatal ha sido residual frente a los problemas y no se ha aplicado los
Instrumentos de Gestién Ambiental (IGA) en la toma de acciones inmediatas frente a hechos que
han puesto en peligro a la poblacion y su entorno.

El Ministerio del Ambiente ha desarrollado un “estudio detallado de forma cuantitativa y
cualitativa de los niveles de riesgo por provincia [...] se han desarrollado los modelos que
determinan el nivel de riesgo existente y se han formulado las recomendaciones respectivas para
la reduccion del riesgo de desastres™*®. Sin embargo, segiin Zucchetti y sus colaboradores seria
necesario agregar a estas evaluaciones “temas fundamentales como andlisis de vulnerabilidad,
medidas de prevencion, sistema de alerta temprana, respuesta de la ayuda, coordinacion de la ayuda
y puesta en marcha del proceso de reconstruccién”**, factores que no solo deben estar contenidos
en el papel, sino que deben tomarse en cuenta en acuerdos con la participacion de todos los actores
qgue forman parte de la sociedad civil organizada. Ademas, deberian incorporarse acciones de
prevencion llevadas a cabo a través de “temas transversales como criterios de ordenamiento
territorial, principios de participacion publica y ciudadana, gobernabilidad, enfoque de equidad de
género, e inclusion de la diversidad cultural”*®. Todos estos elementos deben ser tomados en cuenta

39 Op. Cit., p. 146.
40 Op. Cit., p. 9.
41 Op. Cit., p. 393.
42 QOp. Cit.

4 Op. Cit., p. 146.
4 Op. Cit., p. 81.
4 Op. Cit.
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en la planificacion y ordenacion del territorio, siendo “de primordial importancia, que los riesgos
existentes sean valorados, y que dicha valoracion pueda cartografiarse a una escala apropiada, para
conseguir una vision espacial de las zonas mas vulnerables y aquellas méas seguras del territorio a
ordenar’*,

Tedricamente, los proyectos de inversion publica y privada cuentan con andlisis de riesgos
ambientales y sociales, pero, por la forma como se elaboran los perfiles y los expedientes técnicos,
estos aspectos no dejan de ser mas que consideraciones burocraticas, sin que se tome en cuenta su
real importancia. Los sectores comprometidos con el problema realizan esfuerzos en la elaboracion
de mapas de la susceptibilidad fisica del Peru, por ejemplo, de zonas propensas a inundaciones y
deslizamientos de tierra en la costa y en la sierra producto de la ocurrencia de eventos
hidrometeoroldgicos extremos, como lo ocurrido en la periferia de Lima en 201747 (figura 4).

Figura 4. Efectos de las inundaciones de Huachipa (Lima) provocadas por el fenomeno de “El Nifio” de 2017

Fuente: <https://www.nytimes.com/es/2017/04/07/espanol/america-latina/deslaves-america-del-sur-barba-

blanca.html>.

4 Op. Cit., p. 394.
4T<https://www.nytimes.com/es/2017/04/07/espanol/america-latina/deslaves-america-del-sur-barba-blanca.html>
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El Ministerio del Ambiente sefiala que el mapeo elaborado “contiene y reporta informacion técnica
de las caracteristicas naturales del territorio (susceptibilidad fisica del territorio), peligros de origen
natural inventariados de manera cualitativa y cuantitativa, y elementos de ocupacion
socioecondmica del territorio que permiten ubicar las zonas de mayor probabilidad de afectacion
si ocurriese un evento hidrometeorolégico extremo™®. Pese a ello, no se reportan logros relevantes
y cada desastre natural no genera mas que damnificados.

El Sistema Nacional de Gestion del Riesgo de Desastres considera la importancia del mapa de
riesgos, ya que las “caracteristicas fisicas andino-pacificas del pais exigen una absoluta prioridad
de los mapas de riesgo con previsiones ante terremotos y tsunamis. Los problemas de
deslizamientos y subsidencia en las vertientes andinas necesitan cartografiarse”, como sefiala el
geografo espafiol Vicente Bielza de Ory®. Es por ello que se han realizado mapeos en regiones que
presentan un mayor riesgo, como la ciudad de Arequipa, donde un grupo de gedlogos ha evaluado
los peligros derivados de su ubicacién al pie del volcan Misti, con el objetivo de brindar al Gobierno
de la Regidn, a la Municipalidad Provincial de Arequipa y a otras instituciones un documento base
para el manejo de una posible crisis volcanica®. En este caso, los resultados del mapa de
susceptibilidad nos presentan informacion geo cientifica que contribuye, de manera general, en la
planificacién territorial, y de manera puntual en la elaboracion de planes de accion para el
tratamiento de las areas criticas identificadas.

Contradicciones en las politicas de mitigacion

La gedgrafa Maria Cuesta advierte que se han rebasado todos los limites éticos para justificar la
destruccidn de los recursos naturales debido al empleo de tecnologias dafiinas para la sociedad y
para el medio ambiente, en nombre del progreso. “Esta dindmica globalizadora e injusta ha
conducido a enormes desigualdades sociales entre el ambito rural y urbano, entre regiones ricas y
pobres, entre centros y periferias”™!. En Per(, basta enumerar los derrames de petrdleo, la
deforestacion de la Amazonia y la contaminacion de rios y lagunas alto andinas, como ejemplos
evidentes de los vacios en la politica medioambiental.

Las politicas promovidas por parte del Estado generan dudas sobre su eficacia, ya que el modelo
de desarrollo nacional esta atrapado en una ecuacion compleja entre el crecimiento y los recursos
naturales. Por un lado, en forma dispersa se promueven politicas de mitigacion y adaptacion al
cambio climatico, la gestion de riesgos y el ordenamiento territorial, y, por otro, se impulsa la
acelerada expansion de actividades extractivas en los Andes y la Amazonia, en particular de la
mineria. De Echave, Hoetmer y Palacios sefialan que los procesos extractivos como la mineria
ocasionan grandes consecuencias negativas a nivel ecoldgico y social, ya que estan produciendo
impacto sobre el acceso al agua de las comunidades alto andinas, lo que se ve agravado si se

4 Op. Cit., p.147

49 Bielza de Ory, 2012, p. 99. <https://www.jstor.org/stable/43558256?seq=1>

50 Marifio et al., 2006.
<https://repositorio.ingemmet.gob.pe/bitstream/20.500.12544/441/2/Evaluacion_de_peligros_volcanicos_mapa_de
peligros_volcan_Misti.pdf>

51 Cuesta, 2006, p. 260 <https://www.bage.age-geografia.es/ojs/index.php/bage/article/view/575>.
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considera la rapida destruccion de los glaciares andinos®2. De igual manera, la industria de los
hidrocarburos ha tenido un profundo impacto en la Amazonia®® debido al derrame de petréleo en
los rios de la region, el Gltimo de los cuales se produjo en junio de 2019°* (figura 5). Ademas,
generan una presencia antropica en zonas de selva pristina e intervienen en la deforestacion de
importantes areas.

Figura 5. Derrame de petroleo en la region Loreto, Peru

Fuente: <https://www.biodiversidadla.org/Noticias/Emergencia-en-el-Amazonia-por-terrible-derrame-de-petroleo>.

Si bien la mineria es una actividad importante para la economia nacional debido a la gran inversién
y el empleo que genera en el pais, es inaceptable el incumplimiento de la normatividad ambiental
ante la indiferencia o la accion ineficaz del Estado. Cabe hacerse la pregunta de si es posible
construir contrapesos democraticos frente al despliegue del poder econémico, politico, social y
territorial de la mineria, interrogante a la que Mendoza, Passuni y Echave responden diciendo que
“una primera tarea para construir contrapesos democraticos es enfrentar las enormes resistencias
que existen en el pais a los intentos de reforma de las politicas publicas vinculadas, directa o
indirectamente, a la problematica minera”®, siendo un aspecto de enorme debilidad en las
decisiones politicas de los poderes del Estado.

52 De Echave, Hoetmer, & Palacios, 2009 <http://cooperaccion.org.pe/publicaciones/mineria-y-territorio-en-el-peru-
conflictos-resistencias-y-propuestas-en-tiempos-de-globalizacion/>.

53 Bebbington y Bury, 2010 <https://dialnet.unirioja.es/servlet/articulo?codigo=5042120>.

54 <https://www.biodiversidadla.org/Noticias/Emergencia-en-el-Amazonia-por-terrible-derrame-de-petroleo>.

%5 Mendoza, Passuni, & De Echave, 20086, p. 32 <https://redextractivas.org/download/la-mineria-en-el-sur-andino-el-
caso-de-cusco-cooperaccion-2015/>.
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Segun la Tercera Comunicacion Nacional del Per( a la Convencion Marco de las Naciones Unidas
sobre el Cambio Climatico, se han realizado grandes acciones cuyos resultados son
sorprendentemente positivos®®, destacando los avances en la gestion de emisiones de gases de
efecto invernadero, en la adaptacion al cambio climatico y al estado de la vulnerabilidad, en
educacion, sensibilizacion, fortalecimiento de capacidades y generacion de informacion para la
gestion y el financiamiento. Sin embargo, la realidad evidencia todo lo contrario, y la perfeccion
que sefiala el documento contrasta con hechos como la deforestacion de la Amazonia a causa de la
mineria ilegal y los niveles de vulnerabilidad en que queda la poblacién frente a este problema.
Dourojeanni afirma que si no se ha puesto freno a la deforestacion y la degradacion del bosque,
tampoco se ha aprovechado la oportunidad de mitigar los impactos del cambio climatico®’.

Como ya hemos sefialado, el Ministerio del Ambiente promueve un proceso de ordenamiento
territorial como una estrategia para reducir efectos negativos a traves de la Zonificacion Ecoldgica
Econdmica, que define zonas potenciales o con limitaciones para la ejecucion de proyectos de
desarrollo y zonas de alto riesgo®®. Sin embargo, en dos décadas de implementacion de este proceso
no se han logrado resultados, excepto una serie de contradicciones y debilidades en su concepcion
y metodologia, lo que ha provocado el desencanto en los gobiernos subnacionales. A pesar de que
en las Ultimas décadas se han logrado innegables avances a nivel legislativo, lamentablemente gran
parte de esta legislacion ha quedado en el papel y ha generado escasos cambios en el disefio y
aplicacion de las politicas e inversiones®, lo que evidencia diferencias y contradicciones entre el
discurso de los gobiernos de turno y las acciones generadas.

En este escenario incierto queda un largo camino por recorrer. Tal como manifiesta el gedgrafo
Horacio Capel, “estamos al borde de la catastrofe, por el calentamiento y el cambio climatico, por
la contaminacion quimica, por la degradacion del ambiente”®. En Perd, la Politica Nacional del
Ambiente presenta algunos lineamientos para la “mitigacion y adaptacion al cambio climatico”, y
en cuanto a la integracion, esta hace hincapié en “incorporar en los procesos de ordenamiento
territorial el analisis del riesgo natural y antrépico”®. Con el fin de hacer efectivas estas politicas,
en 2013 se aprob6 la “Guia metodologica para la elaboracién de los instrumentos técnicos
sustentatorios para el ordenamiento territorial”®2, que incluyd la evaluacion de riesgo de desastres,
considerandolo como uno de los instrumentos esenciales para la concrecion del Plan de
Ordenamiento Territorial. Sin embargo, la guia demostro ser una inclusion incipiente, poco clara,
por lo que aln no se conocen los resultados de los estudios especiales, y se ignora como se
incorporaran en el Diagndstico Integrado del Territorio (DIT) que preve el Plan de Ordenamiento
Territorial.

Esta situacion nos enfrenta a un escenario de duplicidad, ya que, por un lado, se presenta un estudio
exclusivo para la tematica del cambio climatico y, por otro, se promueve acciones sectoriales

%6 <https://sinia.minam.gob.pe/documentos/tercera-comunicacion-nacional-peru-convencion-marco-las-naciones>.

5" Dourojeanni, 2016. <http://www.actualidadambiental.pe/?p=34799>.

%8 Salinas y Toribio, 2014
<http://propuestaciudadana.org.pe/sites/default/files/publicaciones/archivos/ZEE%20Huancavelica.pdf>.

59 Azpur, 2011 <http://www.propuestaciudadana.org.pe/sites/default/files/publicaciones/archivos/cd27.pdf>.

60 Capel, 2020, p. 2 <https://revistes.ub.edu/index.php/b3w/article/view/31671>.

61 D.S. N°12-MINAM, 2009. Politica Nacional del Ambiente <https://www.minam.gob.pe/wp-
content/uploads/2013/08/Pol%C3%ADtica-Nacional-del-Ambiente.pdf>.

62 R.M. N°135-MINAM <https://www.minam.gob.pe/wp-content/uploads/2014/02/rm_135-2013-minam.pdf>.
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similares. ¢Acaso no seria mejor integrar las acciones y asi evitar las ineficiencias? Cabrera afirma
que, a pesar de que el Estado ha presentado una mejoria general en su preocupacion por tematicas
como el ambiente, el ordenamiento territorial, el cambio climéatico y el desarrollo, existe un
comportamiento contradictorio de su parte en cuanto a la produccion de informacion y cartografia
temética para la planificacion y la toma de decisiones. Por un lado, se reparten atribuciones
parciales a un abanico de instituciones y, por otro, se debilitan o destruyen otras con alta capacidad
de produccion multitematica y multidisciplinaria®®.

Asimismo, los partidos politicos y gobiernos de turno no realizan la suficiente autocritica sobre las
politicas estatales, como, por ejemplo, una revisién del modelo econémico, cuyas consecuencias
intervienen directamente en la degradacion ambiental. EI cambio climatico y sus principales causas
-el sistema de transporte, industrias extractivas, excesiva generacion de residuos y deforestacion-
estan intrinsecamente vinculados a la tendencia creciente y lineal entre crecimiento econémico y
emisién de dioxido de carbono, que son equivalentes. Si bien se ha tomado una mayor conciencia
en la gestion del recurso hidrico, y se han promovido esfuerzos en la Zonificacion Ecoldgica
Econdmica, la implicancia de esta en la toma de decisiones es casi nula. Cabrera indica que “Pert
ha retrocedido en su capacidad de produccién de cartografia temética e informacion geogréfica
para planificaciéon y toma de decisiones”®*, lo que corrobora Rodrigo Arce, quien destaca que “la
implementacion de politicas de ordenamiento territorial es débil o esta practicamente ausente™®®,
cuando podria ser una importante via, una salida practica de las politicas ambientales.

Integrando gestion de riesgo, cambio climatico y ordenamiento territorial

En los Gltimos afios se ha incrementado el interés por las politicas de ordenamiento territorial, por
la adaptacion al cambio climético y por la gestion de riesgos a escala internacional, identificandose
como aspectos centrales en los instrumentos de manejo ambiental. Segun Joaquin Farinds, la
gestidn de los espacios de riesgo ahora se integra en la planificacion, la gobernanza y la gestion de
espacios urbanos y rurales, asi como también de las areas costeras y diversas actividades®®.

Con respecto a la gestion de espacios urbanos, es importante considerar que el Peru tiende hacia
una concentracion urbana rapida, tal como indica el Instituto Nacional de Estadistica e Informatica
(INEI), ya que, si el afio 2007 la poblacion urbana era de 72,5% y la rural alcanzaba el 27,5%, una
década mas tarde la poblacion urbana se ha incrementado a un 79,3%, reduciéndose la poblacion
rural a un 20,7%°%". Por consiguiente, para reducir el impacto del fendmeno del éxodo rural se
requieren planes, gobernanza y el fortalecimiento de actividades en el medio rural que permitan a
sus residentes acceder a oportunidades de desarrollo, no solo de sobrevivencia, tal vez: la tierra.
Ademas, como sugieren Villacorta y Ubeda, la administracion estatal debe plantear y realizar
estrategias para mitigar los efectos del cambio climatico tanto en el medio rural como en el medio

6 Cabrera, 2012, p. 115 <http://www4.congreso.gob.pe/dgp/didp/boletines/02_2013/imagenes/estado/5-
PERUHOY2012-DESCO.pdf>.

8 Op. cit., p. 107.

85Arce, 2013, p. 119 <https://www.ambiente.gob.ec/wp-content/uploads/downloads/2013/07/Manual_8-OTyCC.pdf>.
% Farinds, 2014 <http://revpubli.unileon.es/ojs/index.php/poligonos/article/view/1698>.

57 INEI, 2017 “Caracteristicas de la Poblacion”
<https://www.inei.gob.pe/media/MenuRecursivo/publicaciones_digitales/Est/Lib1539/cap01.pdf>.
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urbano, particularmente en las ciudades de la vertiente del Pacifico de la cordillera de los Andes,
uno de los desiertos mas aridos de la tierra, que es donde se concentra el 90% de la poblacion
peruana®®.

Por su parte, el gedgrafo Joaquin Farinds indica que para lograr acciones eficaces, es necesario
integrar nuevas metodologias en la planificacion urbana que impliquen una mayor adaptacion a los
retos globales como el cambio climéatico y el aumento demografico, en lugar de seguir con
planificacién parciales, segmentadas, alejadas de la participacion ciudadana y, por tanto,
insuficientes®. Para plantearse una imagen del territorio futuro se requiere de una actitud proactiva
e integrada de los procesos de ordenamiento territorial, de la gestion del riesgo y del cambio
climatico, con actuaciones que tengan una capacidad de respuesta y adaptacion ante los desafios
de un escenario de dinamica irreversible’. Si bien no son la regla general, en el ambito peruano
hay cierto desarrollo de iniciativas integradoras, experiencias aisladas que, segun Sandra Villacorta
y José Ubeda, han comenzado a generar instrumentos Utiles para la ordenacion del territorio, la
prevencion de desastres y la investigacion del impacto del cambio climatico’. Sin embargo, este
proceso es aun lento y se requiere de una practica mas dindmica para contrarrestar efectos de gran
intensidad. La institucionalidad del plan de ordenamiento territorial en el sistema de planificacion
nacional requiere de un dinamismo acorde a las exigencias de la situacion, y no ser el proceso
pausado y burocratico, sin capacidad de respuesta inmediata, que ha sido hasta la actualidad.

Carlos Rodriguez afirma que partir del conocimiento de la situacion actual del clima, las
proyecciones de las que se dispone y los escenarios previstos obligan a construir condiciones de
desarrollo abocadas a la reduccion de desastres y adaptadas a los efectos del cambio climatico,
insertdndolo de forma conciliadora en las propuestas de ordenamiento territorial para que los
6rganos decisores consideren su aprobacion, financiamiento e implementacion’?. En la misma
linea, Rodrigo Arce tiene una propuesta mas ambiciosa para mitigar los impactos, sugiriendo la
necesaria unién de los tres procesos fundamentales, Gestién del Riesgo, Cambio Climatico y
Zonificacion Ecoldgica Econdémica/Ordenamiento Territorial, que estarian interrelacionados’.
Para gestionar eficientemente los escasos recursos que posee el Estado, es necesario abordar estos
procesos desde una perspectiva integral “que permita hacer convergencia entre un enfoque
biofisico que aborde las dimensiones sociales, institucionales, politicos, legales y culturales lo que
es lo mismo, recoger los diferentes aspectos que conforman el desarrollo sostenible”’. Los tres
procesos integrados conforman una posicion mas potente y eficaz, porque “el ordenamiento
territorial y la Zonificacion Ecolégico Econdémico (ZEE) se plantean como soporte para la
conservacion, el uso y el aprovechamiento sostenible de los recursos naturales y la diversidad
bioldgica, asi como para la ocupacion ordenada del territorio””>.

68 Villacorta & Ubeda, 2012, p. 8 <http://revistas.pucp.edu.pe/index.php/espacioydesarrollo/article/view/7580>.

% Farinds y Romero, 2008 <https://www.bage.age-geografia.es/ojs/index.php/bage/article/view/667>.

0 Glave, 2009 <http://biblioteca.clacso.edu.ar/Peru/grade/20121109041114/30_glave.pdf>.

1 Op. Cit., p. 13.

2 Op.cit.

3 Arce, 2013, p. 12 <https://www.ambiente.gob.ec/wp-content/uploads/downloads/2013/07/Manual_8-OTyCC.pdf>.
™ Op. cit.

> Azpur, 2011, p. 28

<http://www.propuestaciudadana.org.pe/sites/default/files/publicaciones/archivos/cd27.pdf>.
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El panorama de las acciones estatales frente al fendomeno del cambio climatico es diverso y
disperso. Ha habido un enorme esfuerzo en agricultura, silvicultura, pesca, salud, manejo del agua
e infraestructura, pero, a falta de acciones integrales, todo ello carece de efectividad, porque las
actividades operan desarticuladamente, desde diversas escalas y sectores administrativos. Como
afirman Gray de Cerdan y colaboradores, seria beneficioso que las politicas relacionadas con el
territorio guardasen una “estrecha vinculacion entre el ordenamiento territorial, la gestion
ambiental, cambio climatico y la gestion del riesgo, como proceso integrado para garantizar la
sustentabilidad del desarrollo territorial”’®. Es prioritaria la generacion de planes y enfoques
integrales de gestion del territorio que consideren el impacto de los fendmenos de riesgo y el
cambio climatico, y que se articulen con los objetivos del ordenamiento territorial. Por
consiguiente, “el desarrollo sostenible en todas sus dimensiones, la proteccion del medio ambiente,
cambio climatico y energias renovables, tienen una intransferible y fuerte implicacion territorial™’’.

El ordenamiento territorial y el control de riesgos son estrategias clave para la adaptacién al cambio
climatico y la planificacion del desarrollo. Para Ricardo Arias “el empleo de herramientas como
los sistemas de informacidn geografica, facilitan los caminos para el ordenamiento territorial. Este
proceso, no se podria culminar sin un escenario de confianza y trabajo con la poblacion [...] la
poblacion debe sentirse beneficiaria y sus conocimientos son validos”’8. Por su parte, Pierre Foy
opina que no basta con la integracion, sino que la transversalidad que conlleva el problema
climatico conduce hacia una nueva mirada de los mecanismos legales e institucionales’. En el
marco de una estrategia nacional, la integracion de las politicas publicas necesita contar con una
voluntad politica y con una activa participacion ciudadana, para que se superen las fallas
institucionales que se traducen en dispersion y contradicciones®. EI Per( es un pais vulnerable al
cambio climatico, sin embargo, el mismo gobierno que firma tratados internacionales sobre el tema
aprueba normas que afectan a las poblaciones y que colocan en serio riesgo la sostenibilidad
ambiental y social.

En el afio 2018 se aprobo la ley Marco sobre Cambio Climatico (Ley N° 30.754), estructurada en
siete capitulos, que aborda las disposiciones generales sobre el objeto, sus principios y enfoques
generales: 1) marco institucional para la gestion integral del cambio climatico; 2) instrumentos de
gestién integral para el cambio climatico; 3) medidas de mitigacién y adaptacion al cambio
climatico; 4) educacidn, ciencia, tecnologia e innovacion; 5) transparencia, acceso a la informacion
y participacién ciudadana; 6) financiamiento climatico, y 7) las disposiciones complementarias
finales®!. Los alcances de la ley son ambiciosos, pero no es suficiente, ya que presenta deficiencias
en relacion a la asignacidn de tareas, que se reparten en diversas entidades estatales, es ambigua en
la definicion de fuentes de financiamiento y no define claramente la entidad rectora sobre la

6 Gray de Cerdan et al., 2007, p. 132
<http://www.planesmojana.com/documentos/estudios/Tempo%20Para%20Entregar%20EI%20Relevo/CAPITULO%
20111%20ARTICULACION%20DEL%200RDENAMIENTO%20TERRITORIAL%20Y %20LA%20GESTION%?2
ODE%20RIESGOS.pdf>.

7 Camacho y Melikhova, 2010, p. 177.

8 Arias, 2013, p. 114
<https://pirhua.udep.edu.pe/bitstream/handle/11042/1856/MAS_PRO_001.pdf?sequence=1&isAllowed=y>.

9 Foy, 2013, p. 38 <http://revistas.pucp.edu.pe/index.php/derechopucp/article/view/6742>.

8 Op. cit.

81 ey N°30754, 2018. Ley Marco sobre Cambio Climatico <https://busquedas.elperuano.pe/download/url/ley-marco-
sobre-cambio-climatico-ley-n-30754-1638161-1>.
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materia, porque el Ministerio del Ambiente no ha sido capaz de llevar a cabo adecuadamente sus
roles debido a su subordinacion a las decisiones econdémicas. A todo esto se suma que en el ultimo
afio la epidemia de coronavirus ha hecho que se soslaye el problema del cambio climético y ha
situado en primer plano nuevos problemas, como la crisis de salud y la crisis econdémica derivada
de las medidas de confinamiento de la poblacion®,

Consideraciones finales

Hace ya unos afios que el PerG viene enfrentando problemas medioambientales y desastres
naturales relacionados con el cambio climatico. Una de las numerosas evidencias son las
inundaciones provocados por el fenémeno de “El Nifio”, cuyos resultados han sido desoladores
debido al aumento de los dafios. Consecuentemente, la tendencia es la incorporacion de medidas
de mitigacion y adaptacién al cambio climético, asi como la gestion del riesgo, lo que implica
grandes desafios para el Estado, que se traducen en la necesidad de una mayor proactividad frente
al problema a través del fortalecimiento de las instituciones publicas gestoras en la materia.

En este sentido, es urgente la busqueda de una integralidad a través de un Plan de Ordenamiento
Territorial de caracter multidimensional, dindmico y menos burocrético, que las administraciones
publicas a escala nacional, regional y local puedan gestionar adecuadamente. En términos
pragmaticos se requiere un compromiso coherente del Estado, en el que las medidas de mitigacién
y la implementacion de programas estén intrinsecamente relacionados con la gestion ambiental.
También es necesario que las actividades econdémicas extractivas reduzcan los pasivos y que se
busquen mecanismos para la conservacion de la biodiversidad y una adecuada gestién de recurso
hidrico.

Es urgente el desarrollo e inclusion de metodologias para la incorporacion de la biodiversidad y
estrategias de adaptacion al cambio climatico dentro de los instrumentos de Zonificacidén Ecoldgica
Econdmica (ZEE) y el Plan de Ordenamiento Territorial (POT). Simultaneamente, es necesaria la
incorporacion de temas estratégicos como la biodiversidad, los aspectos socioculturales, la gestion
del riesgo y el manejo de cuencas, todos ellos orientados hacia un proceso de ordenamiento
territorial adaptado al cambio climatico. Finalmente, con el fin de reducir los impactos es
importante desarrollar una diversidad de acciones colectivas como la reduccion de emisiones, el
ahorro de energia, el uso de energia renovables, la ocupacion y uso sostenible del territorio, la
concrecion de los planes de ordenamiento territorial y politicas de prevencion a corto, mediano y
largo plazo que conduzcan a un futuro deseable.
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