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Resumen

Al comparar las normativas de paises tan distintos como Alemania y Peru, es probable que se espere
como resultado que en Alemania la legislacion esté muy bien consolidada, mientras que en el Peru,
que recién esté empezando el debate. Ademds, posiblemente se intente determinar qué se podria
aprender del caso alemin para promover el ordenamiento territorial en el Pert. Sin embargo, el
caso es mds complicado de lo que parece. Para entender cudl es el estado actual de las legislaciones
vigentes en relacién al ordenamiento territorial en ambos paises, este articulo se ha estructurado
en tres capitulos. En primer lugar, se presentan los antecedentes del problema y el estado de la
cuestion; ademds, se define un marco tedrico e histérico. En segundo lugar, se analiza el ordena-
miento territorial en Alemania, mediante una caracterizacion del territorio, los antecedentes del
ordenamiento territorial y un panorama de la situacién actual. En el tercer capitulo se lleva a cabo
el mismo anilisis para el caso del Perti. El resultado mas significativo de la investigacion es que en
él se llega a la conclusion de que aunque Alemania tenga una normativa consolidada, ello no sig-
nifica que esta esté adaptada a las necesidades actuales del pais ni que otros paises con normativas
menos consolidadas, como el Perti, deberian inicamente aprender de la experiencia alemana. Este
articulo propone que ambos paises pueden beneficiarse mutuamente de la experiencia del otro.
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Abstract

Comparing the legislative framework for spacial planning of two very different countries, like
Germany and Peru, one might come to the quick conclusion that while German legislation is
already established, in Peru public debate just started, and theretore the lacter could learn from
the German experience. However, it is more complicated than it appears. In order to better
understand the current sicuation of spatial planning legislation in both countries, this article is
structured in three chapeers. First, the state of the art is presented along with a cheoretical and
historical framework. In the next chapter, spatial planning legislation in Germany is analyzed

through a description of the area, precedents in spatial planning legislation and a presencation of

the current situation. In the third chapter the same analysis is conducted focusing on the Peruvi-
an case. The most important result of this article is the finding thac even though German legisla-
tion is consolidated, it is far from being adapred to the current necessities of the country. Hence,
countries with less elaborated legislations can not necessarily draw lessons from the German case;
however, this article suggests that both can benefit mucually from the other’s experience.

Keywords: Spatial planning, legislation, Peru, Germany, comparative scudy

(*) El articulo se basa en el trabajo final del Taller de Investigacion dirigido por ¢l Prof. Dr. Wiley Ludena
Urquizo en la Facultad de Arquitectura y Urbanismo del PUCP de Lima, durante el semestre 2014.
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Mi interés por el ordenamiento territorial surgio
mucho antes de escuchar esta nocién por primera
vez. Siempre he estado atenta a cémo se desarrollan
diferentes regiones y cémo se interrelacionan entre
si. Un curso que llevé en la Universidad Catdlica del
Pert durante mi intercambio me introdujo a la no-
cion de ordenamiento territorial, y me llevo a deci-
dirme de explorarla mds en el marco de un taller de
investigacion. Como soy alemana, realizar una com-
paracion entre el Peri y Alemania me parecié una
manera interesante de abordar el tema.

La intencion detrds de este trabajo era, en principio,
conocer mds la base normativa del ordenamiento te-
rritorial en mi propio pais, para luego compararlo con
las normativas existentes en el Peri. Ademds, pretende
mostrar tanto a alemanes como a peruanos como tal
vez uno podria beneficiarse de la experiencia del otro.

Este trabajo estd estructurado en tres capitulos. En
primer lugar, se presentan los antecedentes del pro-
blema y el estado de la cuestidn, y se define un mar-
co tedrico e historico. En segundo lugar, se analiza
el ordenamiento territorial en Alemania, mediante
una caracterizacion del territorio, los antecedentes
del ordenamiento territorial y un panorama de la si-
tuacion actual. En el tercer capitulo se hace el mismo
andlisis para el caso del Peru.

El resultado mds relevante fue concluir que, aunque
Alemania tiene una normativa consolidada, ello no
significa que todo estd perfecto ni que otros paises con
normativas menos consolidadas, como el Pery, debe-
rian Unicamente aprender de la experiencia alemana.
Esta investigacion demostré que aunque Alemania
cuente con una normativa consolidada, serios proble-
mas persisten; asi, una mirada mds humilde, a la altura
del ojo, seria apropiada para que ambos paises puedan
beneficiarse mutuamente de le experiencia del otro.

Antecedentes del problema y estado de la
cuestion - estado del arte

En la siguiente seccion se describe cudles son los
autores que han investigado sobre el tema del or-
denamiento territorial (OT), v qué se ha escrito en
el Perd y en Alemania al respecto. Resulta impor-
tante notar que en el caso de Alemania existe mds
literatura sobre este tema, pero como este trabajo se
ha escrito desde Lima, Peru, habia que restringir la
investigacion a las tuentes disponibles via Internet.

Alemania

Segiin afirman los autores Bernd Scholl, Hany El-
gendy v Markus Nollert (2007) en el texto Raum-
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planung in Deutschland — Formeller Aufbau und
Zukiinftige Aufgaben (Ordenamiento Territorial en
Alemania — Estructura Formal y Retos Futuros), el
ordenamiento territorial en Alemania se ha concen-
trado completamente en el desarrollo después de la
Segunda Guerra Mundial. Ello se debe a que tras
la destruccion causada por la guerra existia la po-
sibilidad de decidir sobre los usos de suelo de ma-
nera consciente. No obstante, durante los ultimos
20 anos las condiciones en Alemania han cambiado
significativamente y el ordenamiento territorial tiene
que enfrentarse a nuevos desafios. Estos son, segin
Scholl, Elgendy y Nollert (2007), en primer lugar
los cambios demograhicos y sociales: en el siglo XXI
la poblacion alemana dejo de crecer (la tasa de na-
cimiento se redujo a 1,3 nifnos por mujer), mientras
que la expectativa de vida aumentd. Especialmente
las regiones desfavorecidas se ven afectadas por este
fendmeno, porque ahi se presenta una tendencia de
migracion hacia las regiones mds dindmicas del pais.
Ademds, hay cada vez mds personas viviendo en ho-
gares solteros o con pocas personas (madres solte-
ras con sus hijos, por ejemplo). Esto es parte de un
cambio en la sociedad alemana, lo que conlleva a un
aumento en el consumo de espacio de vivienda por
persona. Adicionalmente, han tenido lugar cambios
economicos que infuyeron el ordenamiento territo-
rial, como la globalizacion del mercado del traba-
jo y los costos de la reunificacién alemana (Scholl,
Elgendy & Nollert, 2007). La economia alemana
debe enfrentarse en el presente y en el futuro a estos
nuevos desafios para asegurar su competitividad a
nivel mundial. Estos desafios restringen los recursos
publicos, asi que los autores se preguntan si la dis-
persion amplia de recursos a las regiones desfavore-
cidas todavia es el modelo a seguir en adelante, o si
mas bien es necesario focalizar mds la inversién del
Estado en el OT (Scholl, Elgendy & Nollert, 2007).
Finalmente, los autores citan el cambio en las con-
diciones politicas en Alemania, que se ha producido
especialmente por la reunificacion del pais, la cual
ha afectado al territorio entero. Para evitar una mi-
gracion masiva hacia el este, se realizé un esfuerzo
muy grande para nivelar las condiciones de vida en
ambas partes del pais: se invirtio 1.5 billones de eu-
ros entre 1990 y 2004 (Scholl, Elgendy & Nollert,
2007). Para concluir, los autores (2007) plantean las
siguientes preguntas:

;Cémo se puede planificar el desarrollo en un pais con
una poblacién v un poder financiero disminuyente?,
;como se puede controlar el desarrollo regional si el cre-
cimiento no puede garantizarse en todas las regiones? Y
de ;donde focalizar los recursos? (p. 45).
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Se puede decir que estas preguntas representan los
grandes retos que el ordenamiento enfrenta en Ale-
mania, y necesitan ser respondidas para asegurar un
desarrollo equilibrado en el pais sin comprometer el
bienestar de la poblacion o el desarrollo sostenible.
Los autores proponen que se necesitan nuevos mé-
todos y enfoques que permitan la resolucién de pro-
blemas a través de la cooperacién de actores diferen-
tes, mas alld de los limites administrativos (Scholl,

Elgendy & Nollert, 2007).

Rainer Danielzyk, en su ensayo “Der raumord-
nungspolitische Metropolendiskurs - Konstruktion
von (neuen) Peripherien?” (El discurso de metrépo-
lis en el ordenamiento territorial — ;La construccién
de (nuevas) periferias?), analiza los efectos de la de-
finicion de nuevos principios generales del OT en
Alemania en 2000, que han suscitado una discusion
controversial. De manera similar a lo que refieren los
autores Scholl, Elgendy y Nollert (2007), Danielzyk
(2012) evoca la problemdtica de que el OT ya no
puede ser unicamente una politica de redistribucion.
Ademis, trata la cuestién de si se ha producido un
cambio de paradigmas con estos nuevos principios,
que a primera vista parecen favorecer el crecimiento
en las regiones metropolitanas por encima del apoyo
a regiones rurales desfavorecidas. Esto ha sido muy
criticado, incluso considerado una “traicién de los
objetivos fundamentales del OT” (Danielzyk, 2012,
p. 28). El autor explica esta reaccién fuerte a la apa-
ricién de nuevas periferias, indicando que se debe
mayormente a la congestién de los nucleos urbanos
y al hecho de que existe una “desconfianza profunda
hacia las grandes ciudades” en las dreas rurales. Asi,
menciona lo dicho por Maike Richter (20006), quien
advierte sobre un cambio de paradigmas en favor de
los fuertes y en detrimento de los débiles.

Sin embargo, los representantes politicos del OT
justifican el enfoque en las regiones metropolitanas
argumentando la concentracién de recursos econd-
micos, y rechazan la idea de un cambio de paradigma
(Danielzyk, 2012). Segun el autor, los nuevos prin-
cipios son mds complejos que la simple oposicion
de dmbitos rurales y urbanos; se trata de un discurso
orientado a regiones metropolitanas siempre involu-
cra la construccién de las periferias. Asi, plantea que
la dicotomia conformada por lo urbano y lo rural
ya no es adecuada para entender las dinimicas terri-
toriales plenamente (Danielzyk, 2012). Los nuevos
principios se enfocan en la cooperacién mis alld de
los nucleos urbanos y su entorno directo, hacia la pe-
riferia. De esta manera, la relacion con la periferia ya
ha estado involucrada en los nuevos principios (Da-

nielzyk, 2012). Para terminar, Danielzyk (2012) cri-
tica la falta de consideracion de los procesos de peri-
ferizacién al interior de los nucleos urbanos, porque
especialmente en regiones metropolitanas dindmicas
se producen cada vez mds procesos de segregacion y
polarizacién al interior. Asi, segun el autor, la discu-
sién entre el desarrollo urbano y la politica del OT
debe ser mds intensiva para superar la separacion es-
tricta que hubo entre ambos en Alemania. El autor
concluye afirmando la opinién de Hans Heinrich
Blotevogel (2010) de que los nuevos conceptos no
representan un cambio de paradigma, sino una des-
cripcién positiva del papel de las regiones metropoli-
tanas para el desarrollo territorial (Danielzyk, 2012).
Asimismo, Danielzyk (2012) espera que con ello se
rompa la tradicién antiurbana en el pais.

El articulo “Gedanken zum Stand und zu den Pers-
pektiven der Raumplanung in Deutschland” (Ideas
sobre el estado y las perspectivas del ordenamiento
territorial en Alemania) de Dietmar Scholich (2014)
enfatiza la importancia del OT como tarea publica,
con sus multiples instrumentos en distintos niveles.
El OT en Alemania dispone de instrumentos forma-
les bien establecidos juridicamente, pero también de
instrumentos mds informales, orientados a encontrar
consenso entre los actores (Scholich, 2014). Segtn
el autor, el OT en Alemania asegura una neutralidad
que permite evitar una sectorializacién del desarro-
llo del territorio, lo cual es fundamental para un OT
sustentable que deje campo de accion para las ge-
neraciones futuras. Sin embargo, evoca como déficit
mds importante del OT alemdn la carencia de parti-
cipacién publica. El OT es virtualmente desconoci-
do entre los ciudadanos, que en consecuencia no se
involucran en el proceso. Se ha omitido el significado
social del ordenamiento; solamente los expertos son
conscientes del cardcter interdisciplinario del OT, y
de su rol como mediador entre actores y sectores. La
participacién publica no es vista como una oportu-
nidad para mejorar la aceptacién de proyectos, sino
mads bien como una tarea fastidiosa (Scholich, 2014).
También para el sector econémico el OT representa
sobre todo un elemento que complica los proyectos,
debido a sus regulaciones excesivas. Segun el autor, la
privatizacion de muchos servicios de infraestructura
(ferrocarril, electricidad, agua, gas,...) ha ocasionado
que la relacion entre OT y planificacion sectorial sea
mids dificil, ya que debido a la privatizacién los ob-
jetivos econdmicos prevalecen sobre condiciones de
vida equivalentes (Scholich, 2014).

El autor reivindica una revisién critica de todos
los instrumentos, procesos, conceptos y estrategias
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existentes para aumentar la eficiencia del OT. Men-
ciona que el enfoque se deberia colocar en el nivel
regional, y que es necesario un cambio en la cultura
de participacién y de las relaciones publicas para
asi ampliar el campo de actores (Scholich, 2014).
Para terminar, el autor evoca la importancia de una
evaluacion del proceso de OT, que ain no es un
proceso estindar en todos los casos. Para ello se ne-
cesitan los recursos y el personal necesario.

Peru

En el Perd el ordenamiento territorial es un tema
aun relativamente nuevo, pero, segiin Zaniel Novoa
Goicochea (2008) afirma en su libro £/ Ordenamiento
Territorial en el Perii, se ha reconocido el OT como
un elemento esencial para orientar la politica nacional
hacia el desarrollo sostenible y el bienestar publico.
En el libro se describe el marco histdrico del OT en
el Perd para explicar por qué se encuentra en la si-
tuacion actual. Asimismo, menciona que la Constitu-
cion Politica del Pert de 1993 no contiene principios
generales para la organizacién del territorio (Novoa,
2008), y luego el autor cita las diferentes normativas
vigentes que orientan el OT en el pais. Estas serdn tra-
tadas con mas detalle en el desarrollo de este trabajo.
PPara concluir, Novoa evoca los problemas territoriales
del Peru, que segin ¢l son principalmente el hibitat
diferenciado, la desconexién territorial, la desarticu-
lacion de muchas dreas, el poblamiento, el desarrollo
fuerte de la costa frente a otras regiones del pais, la
degradacion del medio natural, las diferencias de la
calidad de vida, la desvinculaciéon econémica de mu-
chas regiones y la gestion regional deficiente.

Roberto Chiarella (2005), en su articulo “Planifi-
cacion Estratégica y Desarrollo Territorial”, consta-
ta que la descentralizacién politica y administrativa
del Pert ha introducido un nuevo paradigma para
alcanzar mejores niveles de desarrollo, pero afirma
que este cambio debe ser acompanado por una des-
centralizacion econémica. Formula su hipdtesis des-
de la perspectiva de la atraccion de inversiones, v su
aporte al desarrollo territorial mediante la generacién
de empleo y renta. Esa perspectiva seria aplicable a la
mayoria de los dmbitos territoriales en el Pera (Chia-
rella, 2005). Evoca la nocién de estrategia que puede
ser empleada para resolver cualquier tipo de conflicto
entre personas, organizaciones y ciudades. Esta no-
cién, que proviene de la logica militar, plantea como
requisito el buen conocimiento del terreno y una
adecuada evaluacion de las fuerzas de sus propias tro-
pas (Chiarella, 2003). El autor extiende esa nocién
hacia la planiticacion publica del desarrollo: como se

puede constatar en la siguiente investigacion, ambos
requisitos ain no se han cumplido en el Pera. Exige
un estudio mds protundo de la propia teoria del pla-
neamiento para después proponer métodos de pla-
neamiento estratégico, los cuales pueden asegurar un
desarrollo territorial mds equilibrado. Estos métodos
necesitan adaptarse a cada ambito territorial, pues la
atraccion de inversiones a nivel local no solamente
depende de los recursos naturales, sino también en

las capacidades y competencias locales, que tienen
que ser reforzadas (Chiarella, 2005).

En su articulo “Ordenamiento Territorial en el Perd”,
Hildebrando Castro Pozo Diaz (2006) menciona
varias definiciones posibles de OT, y resalta la im-
portancia de considerar la avalancha migratoria del
campo a la ciudad, asi como la localizacion de nue-
vas actividades de explotacion e infraestructuras, en
la elaboracion de planes de OT en el pais. Critica la
segregacion sectorial en el campo del ordenamiento y
de la planificacién, la gestion territorial que considera
‘erratica’ (Pozo, 2000). Ademis, sostiene que “los ac-
tuales instrumentos de planificacién territorial son in-
suficientes e inadecuados” (Pozo, 2006, p. 89). Luego,
el autor opina que el OT deberia representar un nivel
superior comparado a la planificacion. Una reconci-
liacién entre interés privado y general, asi como un
ordenamiento que vaya mas alld que la creacion de re-
glamentos o zonificaciones, son imprescindibles para
superar los conflictos actuales en el pais, como aque-
llos entre la mineria y la agricultura, o entre los espa-
cios rurales y urbanos (Pozo, 20006). Pozo considera
que solamente la Ley General del Ambiente cuenta
con una descripcién explicita de qué debe contener
v qué debe alcanzar un plan territorial. Para concluir
el articulo, el autor propone la creacion de una Ley
de Ordenamiento Territorial, entre otros, segin los
siguientes criterios: el OT debe hacer respetar el uso
del territorio v el equilibrio espacial en proyectos eco-
nomicos o sociales, y debe completar la planificacion
econdmica y social del Gobierno nacional, asi como
racionalizar las intervenciones sobre el territorio para
permitir un aprovechamiento sostenible. EI OT con-
tiene la zonificacién como instrumento técnico, pero
esa ultima no reemplaza a un plan territorial. Se debe
elaborar un plan nacional de OT, que atraviese todos
los sectores por el Centro de Planeamiento Estraté-
gico y sea votado por el Consejo de Ministros. Los
planes regionales y municipales deben ser planteados
en concordancia al plan nacional. El territorio se debe
clasificar en las siguientes categorias: “suelo urbano,
suelo agricola y agropecuario, eriazos, suelo de reser-
vas y de vocacion natural e histdrica o cultural, y suelo
de expansién urbana” (Pozo, 2000, p. 100).
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Marco Teérico

Territorio

Milton Santos (1996) define el territorio como una
de las categorias fundamentales del conocimiento
geogrifico y como parte de un concepto mds amplio,
el espacio. El espacio representa el conjunto de ob-
jetos y relaciones que se ejercen sobre estos objetos;
es el resultado de la accién de los hombres sobre el
propio espacio. Al interior de este espacio se encuen-
tra lo que Santos llama la “configuracién territorial”
(1996, p. 73). Esta configuracion territorial es la
constelacion de todos los recursos naturales y los
recursos creados en el espacio vistos como un siste-
ma. Podemos emplear esta definicidn, ya que Santos
mismo (1996) afirma que la realidad y la extensién
de esta configuracion se confunden con el propio te-
rritorio. Asi, plantea que el territorio abarca todos
los elementos presentes en él, pero también reconoce
que estos ultimos estdn interconectados entre si. Por
lo tanto, los espacios pueden cambiar debido a un
cambio en la sociedad o el paisaje, sin que la confi-
guracion territorial cambie.

En su libro La Naturaleza del Espacio, Santos (1997)
sigue definiendo la configuracién territorial como
una materialidad que recibe su existencia real sola-
mente a través de las relaciones sociales. Eso justifica
la vision integral que un ordenamiento territorial
debe tener segiin los autores citados anteriormente,
en el estado del arte. Segiin Santos, el territorio y el
mercado pueden ser considerados como conceptos
siameses; ambos son “conjuntos sistémicos de pun-
tos que constituyen un campo de fuerzas interde-
pendientes” (1997, p. 193).

Planificaciéon

Andreas Faludi (1973) plantea en la introduccion
del libro A Reader in Planning Theory que la plani-
ficacién' es la aplicaciéon de un mérodo cientifico a
la elaboracion de politicas. El autor distingue entre
dos enfoques, el enfoque normativo y el enfoque de la
conducta. El primero se focaliza en cémo los planifi-
cadores deberian actuar racionalmente, mientras que
el segundo se focaliza en las limitaciones que no se

los permiten (Faludi, 1973). En el articulo “A Choice

1. Aqui traducido de la palabra inglesa planning’. De ahora en
adelante se usard ‘planificacion’, aunque también existen otros
sinénimos, como ‘planeamiento’. De igual manera se procederi
con el término ordenamiento territorial, para el cual se ha prefe-
rido ‘ordenamiento’ sobre el sinénimo ‘ordenacion’.

Theory of Planning”, contenido dentro del libro de
Faludi, Paul Davidoff y Thomas A. Reiner (1973) de-
fienden la visién racionalista de la planificacién, pre-
sentindola como un conjunto de procedimientos y
definiéndola como un “proceso para determinar una
accion futura apropiada a través de una secuencia de
elecciones racionales” (Davidoff & Reiner, 1973, p.
11). El hecho de que se busca una accién ‘apropiada’
implica que haya objetivos junto a la planificacién.

Por otro lado, John Dakin (citado en Faludi, 1973),
cuestiona si la teorfa econdmica de la eleccién racio-
nal deberia aplicarse en la planificacién. Segin él, es
dudoso que se pueda desarrollar una teoria de la pla-
nificacién tan general que se pueda aplicar bajo cual-
quier régimen politico o bajo cualquier ideologia.
Segun el autor, ademds, el papel de la intuicién y de
la experiencia del planificador debe ser reconocido.
Para Dakin, se decide a través del patrén cultural de
una sociedad si la planificacién es un proceso eficaz.

No obstante, ademds de la cuestion de si la planifica-
cion debe ser un acto puramente racional o también
intuitivo, es importante de distinguir bien la pla-
nificacion del concepto clave de esta investigacion,
el ordenamiento territorial. Segin Nelson Gémez
Espinoza (2005), el ordenamiento ha nacido de la
planificacion: mientras que el OT es un modelo de
vida comunitaria, la planificacién es un “conjunto
de obras concretas” que tienden a ese modelo. La
planificacién puede realizarse al margen del OT,
como una herramienta (Espinoza, 2005).

Como se definié al inicio del acdpite, la planificacién
es la elaboracion de politicas a través de un método
cientifico. Por lo tanto, la planificacién pone en obra
los marcos politicos definidos anteriormente, asi que
es una “herramienta para llevar al cabo el ordena-
miento territorial” (Espinoza, 2005, p. 42).

Ordenamiento Territorial

Segtin Roger Brunet, gedgrafo francés, el ordenamien-
to territorial es una “accién voluntaria y reflexiva de
una colectividad sobre su territorio, sea al nivel local,
regional o a nivel nacional” (Brunet, 1999, p. 27).
Domingo Gémez Orea (2002) define tres elementos
del OT: el espacio, la accién humana y el sistema que
configuren ambas en conjunto a traves de sus inte-
racciones. Segun la Carta Europea de Ordenacion Te-
rritorial del ano 1983, el ordenamiento es ademds la
proyeccion de politicas de una sociedad en el espacio,
sean econodmicas, sociales, culturales o ambientales.
Corresponde al OT definir hacia el futuro la estruc-
tura espacial en que se ubican las actividades, y asi re-
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gular el comportamiento de los distintos agentes que

actuan sobre el territorio para garantizar un desarrollo
sostenible (Gémez Orea, 2002).

A diferencia de la planificacion, definida mds arriba,
la mayoria de los autores subrayan el cardcter interdis-
ciplinario del OT, como Gonzalo Saenz de Buruaha
en 1969 (citado en Pujadas & Font, 1998). Ademis,
Pujadas y Font citan tres requisitos necesarios para lle-
var al cabo el OT de manera exitosa: conocimiento
profundo sobre usos alternativos, criterios sobre qué
usos son adecuados y poder politico (Pujadas & Font,
1998). Asi, se puede resumir el proceso de ordenar el
territorio como legislacion, planificacién y ejecucion
(Pujadas & Fonrt, 1998). Ello muestra claramente el
cardcter politico del OT vy la nocion de planificacion
como herramienta del OT.

Antecedentes del ordenamiento territorial

En Francia el ordenamiento territorial surgié como
consecuencia de varios cambios en la sociedad tradi-
cional, lo cual tuvo igualmente sus implicaciones en
el territorio. En primer lugar, el ordenamiento terri-
torial ofrecié una solucion a los problemas espaciales
que trajo la vida moderna a las estructuras tradiciona-
les (Espinoza, 2005). Con la revolucion industrial y
el fuerte crecimiento demogrifico de esa época surgio
el urbanismo como forma de critica a la ciudad. En
segundo lugar, uno de los nuevos conceptos mds im-
portantes en aquella época era que el espacio ya no
se consideraba como inagotable; entonces, se pensé
sobre las prioridades de uso y el racionamiento del
espacio. De esa manera la preocupacion por el medio
ambiente gano importancia. Finalmente, en Francia
se origino el reconocimiento de los Derechos Huma-
nos Universales, que incluyen el derecho a viviren un
ambiente saludable. Esto implicé una reflexion sobre
la localizacion de viviendas y empresas contaminan-
tes en el espacio (Espinoza, 2005).

Asi, se puede constatar que en Europa el OT siempre
ha sido visto como una “organizacion administrati-
va de los pueblos y de los aspectos relacionados con
el biofisico” (Espinoza, 2005, p. 36). Ello implica la
nocion de politica que se ha mencionado mds arriba
v define el OT como funcién del Estado. Sin embar-
2o, en los pueblos andinos, donde no existia la misma
forma de organizacion del territorio que en los Esta-
dos nacionales, también habia una organizacion del
espacio. Esta tltima se decidio de manera doméstica,
v segin Espinoza esto se ha restorzado ultimamente
como reaccion frente a los efectos de la globalizacion.

El concepto y la nocion de OT surgio en los anos 70
de la palabra francesa aménagement’, cuando este se
institucionaliza como herramienta para el desarrollo
(Novoa, 2008). En Europa la verdadera defincién,
delimitacion clara y unitaria del concepto, nacié con
la publicacion de la Carta Europea de Ordenacion,
firmada en 1983 en Torremolinos, Espana.

En América Latina se formo en el siglo XX la pri-
mera comision de cuencas hidrograficas y programas
de 2provechamiento de recursos, pero por la hete-
rogeneidad de las estructuras territoriales nacionales
v el poco control de los Estados sobre su territorio,
el ordenamiento era considerado por muchos como
“dificil y no necesario”, segun Philippe Grenier (ci-
tado en Novoa, 2008, p. 123). Sin embargo, en la
siguiente investigacion se mostrard, con el ejemplo
del Pert, que el ordenamiento territorial es impres-
cindible para el futuro desarrollo sostenible al que se
ha comprometido el pais.

El ordenamiento territorial en Alemania

La republica federal de Alemania fue creada en 1949,
después de la Segunda Guerra Mundial, como Esta-
do tederal compuesto por once estados. Los cinco
estados de la republica democrdtica de Alemania se
unieron en 1990.

Geogrificamente, Alemania se encuentra en Europa
Central y dispone de una alta diversidad topogrifica
(Scholl, Elgendy & Nollert, 2007) (ver Figura 1).
Mientras que en el norte del pais se encuentran el
mar del Norte y el mar Biltico, el sur tiene un ca-
racter alpino, con zonas montanosas y los valles de
los rios Rin, Meno, Danubio, Elba, Neckar y Oder.
El clima es templado entre la zona climdtica conti-
nental y del Atldntico. Hay periodos climdticos esta-
cionales muy marcados con un cambio frecuente del
tiempo y con precipitacion suficiente.

En lo que concierne a la estructura politica y ad-
ministrativa, la Republica Federal de Alemania es
un estado democrdtico (democracia representativa),
federal y un Estado Social de Derecho (Turowski,
2002). Es posible constatar que Alemania no tie-
ne una estructura estatal centralista con un centro
que concentra una gran parte de la poblacion, de las
funciones y de los servicios (Scholl, Elgendy & No-
llert, 2007). La estructura de Estado federal tiene
mayor importancia en el orden espacial del pais, ya
que el poder es compartido entre los estados fede-
rados y la federacion, lo que fomenta la diversidad
regional. Hay una multitud de centros econémicos,
culturales y politicos (Turowski, 2002).
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La tasa de urbanizacién es muy alta: solamente el
16% de los 80,5 millones de habitantes vive en dreas
rurales, el 30% en dreas urbanizadas y el 54% en ciu-
dades. Sin embargo, una gran parte de la poblacién
vive en ciudades pequenas o medianas; solamente el
35% vive en ciudades de mds de 100 mil habitantes
(ver Tabla 1). Esta estructura espacial es una heren-
cia de la época en que Alemania estaba compuesta
por muchos pequenos Estados auténomos. Asi, es
posible observar que la “concentracién descentrali-
zada” (Scholl, Elgendy & Nollert, 2007, p. 14), que
es la estrategia predominante en el ordenamiento
territorial en Alemania, estd basada en las caracteris-
ticas territoriales del pais. Esta estrategia asegura que
todas las partes del territorio nacional sean provistas
de todos los servicios necesarios, del sector piblico y
privado, asi como la posibilidad de empleo en todo
el territorio (Turowski, 2002).

Otro elemento importante para entender las rela-
ciones espaciales en Alemania es el hecho de que es
un pais miembro de la Unién Europea, lo cual afa-
de otra autoridad publica adicional, independiente,
que influye en la politica espacial de Alemania (Tu-

rowski, 2002).

Sobre los Estados federados cabe mencionar que
tienen un poder significativo: disponen de sus
propios parlamentos, tienen poder legislativo y
un presupuesto alimentado por una parte fija de
los ingresos de los impuestos. En sus campos de
competencia (cultura, educacién, radiodifusidn,
salud, policia y desarrollo regional) pueden decidir
de manera independiente de la federacién, pero en
cooperacién con los otros Estados, en conferencias
interestatales. Ademds, existe una transferencia de
recursos econémicos entre Estados ricos y pobres
para igualar la diferencia en ingresos de los impues-
tos (Kunzmann, 2001).

Antecedentes del ordenamiento territorial

El ordenamiento territorial en Alemania tiene sus
origenes en los afios 1920, pero entonces atin no era
muy conocido por el piblico: se trataba de una he-
rramienta técnica del sector publico para dirigir el
desarrollo espacial en el pais (Kunzmann, 2001).

El primer auge del OT surgi6 después de la Segunda
Guerra Mundial, con la creacién de la Republica Fe-
deral de Alemania en 1949. En 1954 la Corte Cons-
titucional Federal definié el ordenamiento territorial
como una grada del ordenamiento que va mads alld
de fronteras locales, con una cobertura global e in-
tersectorial (Turowski, 2002).

Figura 1. Mapa topografico
Fuente: Scholl, Elgendy & Nollert, 2007, p. 12.

El territorio alemdn se dividi6 en 11 estados federa-
les, cuyas fronteras estaban basadas en aquellas he-
redadas de la época feudal. Esto dejé una estructu-
ra muy desequilibrada, con el Estado mds pequeno
(Berlin) con 0.68 millones de habitantes y el mds
grande (Renania del Norte-Westfalia) con 18.1 mi-
llones (Kunzmann, 2001). Estas fronteras deberian
revisarse pronto después, pero desafortunadamente
nunca se logré y ahora los Estados federales estdn
tan bien consolidados que un cambio seria casi im-
posible; por ejemplo, las ciudades-estado se niegan
a dejar su independencia para integrarse con un Es-
tado mds grande.

Ademds, se institucionalizé el OT en la Ley Funda-
mental (Articulos 29, 72, 74), y con ello los trabajos
necesarios de reconstrucciéon de industrias, infraes-
tructuras y viviendas.

[11]
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Figura 2. Estructura de poblacion y asentamientos en Alemania:

“concentracion descentralizada”
Fuente: Scholl, Elgendy & Nollert, 2007, p. 13.

Los anos 50 v 60 eran una época de florecimiento para
el OT en Alemania. Este auge perduré hasta la mitad
de los anos 70, cuando aumenté el escepticismo por
un aumento de la conciencia de si mismas de las mu-
nicipalidades, lo cual llevé a una mayor importancia
de los planificaciones sectoriales (Scholich, 2014).

Sin embargo. después de la reunificacién alemana
se necesitaba una reconstruccion toral de la infraes-
tructura, casi completamente destruida, que co-
nectaba ambas partes de la nueva republica federal.

Vol. 2. N° 4. julio - diciembre 20153, p;l). 5-22 - E wdios | I SN 2312-7597
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Para prevenir un éxodo masivo de los estados de
la antigua Republica Democritica de Alemania se
invirtié un monto de 38 mil millones de euros en
17 grandes proyectos de infraestructura (Scholl, EI-
gendy & Nollert, 2007).

En 2006 se llevé a cabo una reforma del federalis-
mo en Alemania, en la cual se implementé que la
federacion puede publicar planes de ordenamiento
territorial nacionales, que consideran la planificacion
supra-local (articulo 74 de la Ley Fundamental). Sin
embargo, los planes de OT de los Estados federales
pueden diferir. La federacion puede responder a esta
reaccion del nivel federal, pero solamente con un re-
traso de seis meses. Esto hace que la federacion dis-
ponga solamente de la competencia de planificacion
cuando hay consenso con los Estados federales (Bun-
desinstitut fir Bau-, Stadt- und Raumforschung,
2012), lo cual muestra la importancia de la cultura
del consenso en Alemania, que se refleja en muchas
leyes, normas y procedimientos. Ademds, abre la po-
sibilidad de planificar mejor proyectos nacionales, de
infraestructura vial por ejemplo, sin que el nivel na-
cional se pueda imponer sobre los Estados federales.

Seguin Dietmar Scholich (2014), los instrumentos de
un OT integral se han debilitado poco a poco, y el
OT se practica solamente al margen de las estructuras
politicas y administrativas. La formacion de visiones
integrales se ha dificultado por la delimitacion por
sectores que no logran comunicarse entre si. Segun el
autor, el OT en Alemania carece de competencia de
resolucion de problemas y por eso ha fracasado.

En la siguiente parte de la investigacion se analizara la
situacion actual del OT en Alemania para ver cudles
son los desafios e instrumentos vigentes actualmente,
para después decidir hasta qué punto se puede afir-
mar la opinién de Dietmar Scholich.

Situacion actual

En general se puede constatar que Alemania dispone
de una variedad de normas legales sobre el ordena-
miento en distintos niveles de gobierno y en diferentes
sectores. Sin embargo, este conjunto de normas estd
cubierto por la Ley Nacional de Ordenamiento Terri-
torial, que define los objetivos y métodos generales del
OT, y reparte las competencias. La presente investiga-
cion se concentrard en esta ley general (ver Figura 3).

A nivel nacional, en Alemania el OT estd definido
por el Raumordnungsgesetz (Ley Nacional de Orde-
namiento Territorial). Esa ley define las funciones, la
vision general y la reparticion de competencias entre
el nivel nacional, federal y local del OT en Alemania.

12]
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Figura 3. Normativas del ordenamiento en Alemania
Fuente: Turowski, 2002, p. 13.

Las tareas de la federacién del ordenamiento territo-
rial a nivel nacional son las siguientes:

- La coordinacién entre nivel federal y nacional de
planificaciones y medidas con aspectos territoriales

- La elaboracion del plan nacional de OT

- El dictamen sobre los planes federales y regionales

de OT

- La elaboracién de la vision y los enfoques (Leitbil-
der) en cooperacion con los estados federales

- El apoyo en la ejecucion de estos enfoques a través
de proyectos modelo

ElI'S 1, pdrrafo 1 de la Ley Nacional de Ordenamien-
to Territorial define que el territorio de la RFA debe
ser desarrollado, ordenado y asegurado a través de
planes de ordenamiento territorial supralocales e in-
tersectoriales. Asimismo, determina uno de los prin-
cipios primordiales del OT en Alemania: el prin-
cipio contraflujos (Gegenstromprinzip). Segin ese
principio, el ordenamiento de niveles inferiores debe
integrarse en las circunstancias de ordenamiento del
nivel nacional, y viceversa. No hay ninguna légica
jerarquica entre los distintos niveles, sino un proceso
de acuerdo mutuo (Kunzmann, 2001).

Ademis, el OT en Alemania se basa en dos otros
principios fundamentales:

- Subsidiaridad

- Independencia en el OT a nivel local

El primero significa que cada decision debe ser to-
mada en el nivel administrativo mds bajo posible.
Asi no se gastan recursos innecesarios en el proceso
y problemas que pueden ser resueltos a nivel local
no se llevan a nivel regional o nacional. El segun-
do subraya el poder que tienen las municipalidades
en Alemania de elaborar sus propios planes de OT
segin las necesidades de su territorio (Scholl, El-
gendy & Nollert, 2007).

Las funciones del ordenamiento territorial segin la
Ley Nacional de Ordenamiento Territorial son las
siguientes:

- Desarrollo sostenible

- Proteccion de la biodiversidad

- Regulacion de la expansion urbana
- Proteccién del clima

- Adapracion y mitigacion ante consecuencias del
cambio climdtico

- Gestién de riesgos

- Confrontar el cambio demogrifico

- Asegurar los servicios de interés general
-Impulsar la transicién energética ambiental

(Scholich, 2014, p. 10)
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Tabla 3. El sistema de ordenamiento aleman
Fuente: Scholl, Elgendy & Nollert, 2007, p. 12.

Ademis, la ley define el procedimiento del ordena-
miento a nivel de los Estados federales. Las admi-
nistraciones de los Estados son responsables de la
produccién de planes de la estructura espacial a tra-
vés de planes de ordenamiento territorial que deben
contener los siguientes elementos:

- Zonificacion de usos del suelo

- Sistema de lugares concentrados descentralizados
- Ejes de desarrollo

- Objetivos de la planificacion

(Turowski, 2002, p. 17)

Asi, se puede constatar que la descentralizacion es-
pacial del pais se refleja en el sistema administrativo
del OT: las competencias entre los distintos niveles
de gobierno son definidas claramente (ver Tabla 2), v

cada uno tiene su enfoque y sus instrumentos legales

propios (ver Tabla 3).

Sinembargo, los niveles son interdependientes y estdn
interconectados, existen mecanismos de cooperacién,
v los agentes de diferentes niveles estdn obligados por
lev a compartir informacién y coordinar propuestas
entre si (Turowski, 2002). De esta manera, los proce-
sos de ordenamiento tienen que ser compartidos con
otras agencias publicas y con la poblacién, para dar
a todos los agentes la posibilidad de opinar u objetar
(Scholl, Elgendy & Nollert, 2007) (ver Figura 4).

Conclusiones

Es importante notar que aunque Alemania dispo-
ne de una base normativa muy elaborada en lo que
concierne al ordenamiento territorial, eso no signi-
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Europe
{European spatial develo-
pment concept)

Figura 4. Ei sistema de planificacion en Alemania
Fuente: Scholl, Elgendy & Nollert, 2007, p. 19.

fica que esté adaptada a los circunstancias actuales
del pais. En la materia del OT, Alemania se encuen-
tra frente a tres grandes desarrollos que ponen en
peligro o constituyen un desafio para este sistema
normativo. Estos problemas ya se han citado en el
estado del arte, lineas arriba, asi que aqui solamente
se evocardn de manera rdpida:

En primer lugar, estdn el cambio demogrifico-social,
el cambio econdmico y los cambios politicos genera-
dos por la reunificacién. Se han hecho grandes inver-
siones, especialmente en la parte este del pais, para
equilibrar las condiciones de vida en ambas partes
después de la separacion de 41 anos. Sin embargo, los
diferencias regionales no han disminuido; al contra-
rio, siguen reforzdindose (Scholl, Elgendy & Nollert,
2007). Todavia hay partes de regiones, como Mec-
klemburgo-Pomerania Occidental o el norte de Bran-
demburgo, que carecen de infraestructura y servicios
importantes. Estas regiones tienen serios problemas
de desarrollo y contrastan con ciudades como Leipzig
o Dresde, que son muy densas (Scholl, Elgendy &
Nollert, 2007). El hecho de que estos Estados federa-

les antes hayan sido dirigidos por un Gobierno central
hace el desarrollo espacial dificil. La consecuencia de
las desequilibrios persistentes es que todavia muchas
personas deciden salir de la parte este del pais para
encontrar un trabajo mejor remunerado en el oeste
(Scholl, Elgendy & Nollert, 2007). Combinado con
el crecimiento poblacional negativo, ello hace que el
poder financiero siga disminuyendo en estas regiones,
ya desfavorecidas. La solucion de conseguir ayuda
financiera de las regiones del oeste, mds favorecidas,
pierde su legitimidad entre las administraciones de los
Estados ricos y también entre su poblacion, pues estas
regiones también son confrontadas a problemas y de-
safios generados por el cambio demogréfico y social.

Ademds, se han presentado procesos de suburbani-
zacion debido a una demanda creciente de vivienda,
especialmente casas unifamiliares en idreas rurales.
Combinados con incentivos para la construccion
de casas individuales, esos procesos han llevado a
una edificacién diseminada, con una expansion
urbana en los limites de las ciudades. Esto tuvo
como consecuencia un aumento en la demanda de

[15]



EST

movilidad y mas presion sobre la red vial (Scholl,
Elgendy & Nollert, 2007).

Por ello hay una competencia mas fuerte entre las
municipalidades para atraer inversionistas a dreas
rurales poco urbanizados, para generar mds ingresos
por impuestos, lo cual ha generado un proceso de
suburbanizacion incontrolado, por falta de coordi-
nacion intermunicipal y debilidades en la regulacion
normativa (Scholl, Elgendy & Nollert, 2007). Se-
gun ¢l reporte del BBSR (Instituto Federal de Inves-
tigacion sobre Construccién, Ciudades y el Espacio)
publicado por el BMVBS (Ministerio Federal de
Transporte, Construccion y Desarrollo Urbano) en
2011, los campos de accién para el ordenamiento
territorial en el futuro son los siguientes:

Evitar que las dreas subdesarrolladas rurales se pierdan
en un circulo vicioso; lograr la equidad de condicio-
nes de vida, no solamente entre regiones, pero tam-
bién al interior de nicleos urbanos, que han vivido
una creciente segregacion. Luego habrd que adaprar
la infraestructura y los servicios a la demanda que estd
cambiando por razones demograficas y sociales y ase-
gurar los lugares concentrados, descentralizados com-
petitivos, con una movilidad adecuada a la necesidad
local y mds independiente al petréleo, advocando el
desarrollo sostenible (Bundesinstitut fiir Bau-, Stadt-

und Raumforschung, 2012, p. 208).

Asi, en este momento es necesario replantear la estra-
tegia dominante del ordenamiento en Alemania, que
hasta ahora ha estado enfocada en la expansion. Aho-
ra existen problemas como ¢l mantenimiento de una
infraestructura muy extensiva con un poder de finan-
ciamiento en disminucién, o la expansién urbana que
en muchos casos ha llegado a los limites administra-
tivos de las municipales. Es crucial repensar cémo se
puede satisfacer la demanda creciente de vivienda sin
seguir con la expansion urbana de esa manera (Scho-
I, Elgendy & Nollert, 2007). Segun los autores, una
oportunidad la podrian representar las grandes dreas
abandonadas por empresas industriales o las bases
militares que estd liberando el ejército de los Estados
Unidos al retirar sus tropas del suelo aleman. Luego
habria que cuantificar exactamente el potencial de de-
sarrollo interior de cada municipalidad para explorar
las posibilidades de expansion hacia el interior (Scho-
Il Elgendy & Nollert, 2007). Para apoyar la coope-
racion intermunicipal se podria trabajar de manera
retorzada con el ordenamiento regional, para evitar
la reparticion equitativa dentro de un Estado federal,
para tocalizar los recursos donde sean realmente nece-
sarios (Scholl, Elgendy & Nollert, 2007).
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El ordenamiento territorial en el Peru

El Peri se ubica en la regién central y occidental
de América del Sur. Dispone de un territorio ex-
tremadamente diverso en lo que respecta a clima,
alturas y ecosistemas. Ello hace el ordenamiento
integral mucho mds dificil, pero al mismo tiempo
aun mds importante.

El territorio se divide en tres grandes regiones natu-
rales: costa, sierra y selva (Ministerio de la Defensa,
2005). En el aspecto administrativo se distinguen tres
niveles de gobierno: nacional, regional (conformado
por los actuales departamentos, que deberian inte-
grarse para formar regiones) y local (Azpur, 2011).

La costa estd ubicada entre el océano Pacifico y los
Andes, y es mayormente desértica. Cubre solamen-
te el 11% del territorio peruano; sin embargo, con-
centra la mayor parte del drea urbana, de poblacién
y de servicios.

La sierra estd conformada por la cordillera de los
Andes, quebradas, altiplanicies, valles interandinos,
etc., que cubren aproximadamente el 30% del terri-

torio. Las alturas en esta region varian entre los 500
y 6700 m.s.n.m. (Ministerio de la Defensa, 2005).

La selva cubre la mayor parte del territorio peruano
(59%) y estd compuesta por densos bosques tropicales
y espesa vegetacion. Gran parte de la region ain es
inexplorada, lo cual significa que antes de un trabajo
de ordenamiento, se necesita recopilar informacion
exacta sobre las condiciones en el territorio. Dispone
de una diversidad bioldgica y de riquezas minerales
importantes, y posee un alto potencial energético.

El clima en el Peri es extremadamente variado: el
pais cuenta con 84 de los 114 microclimas que exis-
ten en el mundo (Ministerio de la Defensa, 2005).

Seguin el Instituto Nacional de Estadistica e Infor-
mitica (INEI) (2013), la poblacién peruana alcanza
los 30,4 millones habitantes. Como ya se menciond,
la poblacion se reparte de manera muy heterogénea
en el territorio. La densidad va de 87 habitantes por
km? en la costa, a 22 hab/km? en la sierra y 4 hab/
km? en la selva. Existen doce ciudades con mds de
200 mil habitantes (Ministerio de la Defensa, 2005).

La diversidad extrema del territorio ha construido ba-
rreras fisicas, pero también culturales, que impiden la
comunicacion y un sentimiento de pertenencia al Es-
tado peruano (Villegas, 2014). Ello hace la construc-
cion de una vision integral y nacional muy dificil,
ya que, como se ha definido en el marco teérico, el
OT deberia involucrar a todos los actores y sectores.
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Fuente: Instituto Geografico Nacional (IGN), 2015.

[17]

COLOMBIA

—3°

-

8°

a

AN

v -




EST

\ol. 2, N° 4. julio - diciembre 2015, p&m 3-22 - Estudios | ISSN 2312-7597
Universidad Nacional de

ngenieria, Lima

PERFIL TRANSVERSAL DE LOS ESPACIOS GEOGRAFICOS

; .| Zosos siveies,de pajveetes, s

~<——————— Foreste tropleat hémede
(msam ¢ 'Lii | yvelles Interendince (m)
[} 1
| |
roo0 i
{ |
| N hl
! )
8,000 ' 1
[
[
T B
13
3,000 : ; :
be—————— Moar Pocitico Peruano ——* i ',-
. 7,000
- } sp00
- Yunga i
~ Quechuo
- 8uni 3p00
- Pune
- Jenco
~ Rupe-Rupe o Setve Alte 1000
T T T T T T
200 100 o 100 200 300 400 300 600 Ka.
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Sin embargo, el Perti es un Estado extremadamente
centralizado, y el proceso de descentralizacion que se
ha iniciado en 2002 todavia no se ha cumplido en la
medida en que deberia (Cabrera, 2014).

En el Perd el modelo econémico que predomina
es el modelo neoliberal, basado en la extraccion de
materia prima; por lo tanto, los sectores econémicos
que dominan la economia son la minerfa, la pesca y
la silvicultura. Sin embargo, para una gran parte de
la sociedad, especialmente en la sierra, el Peru es un
pais agricola. La agricultura constituye parte la iden-
tidad de muchos peruanos, porque les da la opor-
tunidad de autosostenerse bajo casi cualquier cir-
cunstancia (Villegas, 2014). Ello influye en la falta
de identificacion con el Estado peruano, problema
omnipresente en el pais que impide la elaboracién
de una visién nacional unida sobre el territorio.

Antecedentes del ordenamiento territorial

La historia del OT en el Peru tiene un origen mu-
chisimo mas lejano que en Alemania: el pais se inde-
pendizd en 1821; entonces, la Republica se creé 128
anos antes que la RFA. Sin embargo, el desarrollo de
normativas vinculantes a nivel nacional solamente se
ha empezado algunos anos atrds.

En la historia del territorio peruano se pueden dis-
tinguir cuatro etapas principales: un largo periodo
precolombino, un periodo de culturas y Estados re-

gionales seguido por el Imperio inca. Luego el terri-
torio peruano experimento tres siglos como colonia

hispdnica (Novoa, 2008).

El territorio peruano fue en primer lugar ocupado
por las comunidades andinas nativas que adecuaban
su vida y su hdbitat de acuerdo a las condiciones del
territorio (Espinoza, 2005). Seguian las ensefanzas
de la naturaleza para saber cémo comportarse en
él. Ciertos aspectos de esta ‘concepcion preliminar’
del ordenamiento territorial, en la cual la manera de
ocupar el espacio fue decidido por las condiciones
naturales dadas por el territorio, persisten hasta hoy
en dia. Luego, en el siglo XVI, las disposiciones de
los colonizadores hispdnicos pasaron a determinar la
manera como se ocupaba el territorio. La Ley de las
Indias implicé todo un orden social de subordina-
cion a través de la organizacion del espacio (Espino-
za, 2005). Sin embargo, estas normas establecieron
los principios segun los cuales se fundaban ciudades
y reducciones en el territorio en América. Tras la In-
dependencia, al inicio, los nuevos dirigentes de la
Republica no se cuestionaron los aspectos de la or-
ganizacion del espacio, sino hasta que se realizaron
las primeros alteraciones en el sistema territorial en

la mitad del siglo XX (Espinoza, 2005).

Las consecuencias de estas condiciones histdricas
son evidentes en el Perd actual: es un pais mestizo,
que combina herencias de un pasado indigena con
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los aportes de la Conquista y los corrientes del mun-
do moderno (Novoa, 2008).

En 1962 se cred el Instituto Nacional de Planifica-
cion (INP), disuelto en 1992 por el Decreto Ley N°
25548 por el gobierno de Fujimori durante la libe-
ralizacién de la economia en el Peri (Pozo, 20006).
Al mismo tiempo se desarrollé la preocupacion por
el medio ambiente y los recursos naturales median-
te diversos acuerdos internacionales, como los de
la cumbre de Rio en 1992 (Novoa, 2008). En esta
época se cred el Concejo Nacional del Ambiente
(CONAM), y se considerdé el OT como instrumento
para la politica ambiental, pero se omitié su impor-
tancia para el desarrollo (Novoa, 2008).

El primer impulso para la formalizacion del OT se
dio en 2001, con la creacién de la Comisién Inter-
sectorial del Ordenamiento Territorial de parte de
la Presidencia del Consejo de Ministros (PCM), y
la definicién de las funciones de cada ministerio in-
volucrado en el OT (Villegas, 2014). Asi, se delimi-
taron dos ramas principales, que compiten entre si:
una del Ministerio de Vivienda, mas focalizada en
el desarrollo urbano; y otra por el CONAM, con
un enfoque de proteccién y conservacion del medio

ambiente (Villegas, 2014).

En paralelo a esto, se aprobd en 2002 una reforma
constitucional que incluye un capitulo sobre la des-
centralizacién del Estado peruano, la Ley N° 27680
(Pozo, 2000). Segin esa ley, se deben formar nuevas
regiones que se constituyan de la fusién de dos o
mds de los departamentos establecidos, y estas de-
ben formular planes de desarrollo regional concer-
tados en colaboracién con las municipalidades y la
sociedad civil, pero sin interferir con los planes de
nivel nacional (Pozo, 2000).

No obstante, ese proceso no fue acompanado por
una politica de ordenamiento territorial que defina
las regiones seguin criterios territoriales, como las
cuencas o los ecosistemas, sino que se emplearon las
jurisdicciones politicas preexistentes. Ello hace que
cumplir con la descentralizacién sea muy dificil,
porque ya estan elegidos los gobernantes en sus res-
pectivas jurisdicciones. Estos gobernantes se niegan
a dejar su espacio gubernamental actual, por varias
razones. Por ejemplo, algunos tienen mas recursos
que otros por presupuestos adicionales, como el ca-
non por minerfa (Cabrera, 2014).

En2008secredel Ministerio del Ambiente (MINAM),
que define como una de sus funciones el OT, y dispo-
ne de una direccion general dedicada a ello.

Situacién actual

Actualmente, existe una variedad de normas y re-
glamentos sobre el ordenamiento territorial, sin una
visién integral para todo el pais. Asi, no solamente el
MINAM, sino varios ministerios, tienen una parte
de su organizacién dedicada al OT, cada uno con un
enfoque diferente segun sus intereses. Por ejemplo,
el Ministerio de Agricultura, para las cuencas; el Mi-
nisterio de Vivienda, enfocado en la inversién y en
el desarrollo urbano; y la PCM, concentrada en la
demarcacién administrativa y politica del territorio
(Villegas, 2014). Esto muestra la diversidad del OT
en sus enfoques, pero también la necesidad de un
ente rector que dirija y coordine los diferentes ac-
tores y sectores para un ordenamiento homogéneo.
Se habia propuesto dejar ese rol al Centro Nacional
de Planeamiento Estratégico (CEPLAN), pero esa
entidad no tiene la competencia ni el poder para ela-
borar normas vinculantes, que son tan importantes
para un ordenamiento exitoso. Ademds, su responsa-
bilidad es el planeamiento estratégico, que no tiene
la misma amplitud que tiene el OT para involucrar
todos los actores (Villegas, 2014).

Con un auge de conflictos sociales alrededor del
ano 2010 se ha consolidado la Zonificacién Eco-
légica Econémica (ZEE) como instrumento del
MINAM, legitimado por la sociedad civil para lu-
char contra abusos del territorio como la defores-
tacién o la contaminacién generada por la minerfa
(Villegas, 2014). Sin embargo, aunque tenga una
legitimacién social muy fuerte, en muchos casos
las limitaciones propuestas por la ZEE no se respe-
tan o son sobrepasadas por una normativa del ni-
vel nacional, porque interfieren con una actividad
considerada estratégica para el desarrollo del pais
(Cabrera, 2014). Ademas, la ZEE establece carac-
teristicas respecto de una sola dimensién del OT (la
preservacién del medio ambiente) antes de que se
construya una vision del conjunto (Azpur, 2011).

Para demostrar la multitud de normas vigentes sobre
el ordenamiento territorial se presentarin a conti-
nuacién brevemente algunas de ellas:

- Constitucion Politica del Peru (1993): Se declara
como derecho fundamental el gozar de un ambiente
“equilibrado y adecuado para el desarrollo de la vida®
(Articulo 2, Inciso 22). Con esto el Estado peruano
se obliga a garantizar tal espacio para la poblacion
entera. Pero, hasta el presente, no se han legislado
normas que pongan concretamente en practica ese
objetivo (Azpur, 2011).
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- Ley Orgdnica de Bases de la Descentralizacion
(Ley 27783 — 2002): Dehne las competencias de
cada nivel de gobierno y la creacion de las regiones
en el territorio peruano: “Las regiones son unidades
territoriales geoeconémicas, con diversidad de recur-
sos, naturales, sociales e institucionales, integradas
histérica, econdmica, administrativa, ambiental y
culturalmente, que comportan distintos niveles de
desarrollo, especializacion y competitividad produc-
tiva, sobre cuyas circunscripciones se constituyen y
organizan gobiernos regionales” (Art. 28).

Sin embargo, como se cita mds arriba, estas nuevas
regiones atin no se han creado, mas de diez anos des-
pués de la aprobacion de la ley. Ese proceso adminis-
trativo es crucial para llevar a cabo un ordenamiento
territorial, porque sin unidades territoriales homo-
géneas la organizacion del OT se hace muy dificil.

- Ley Orgdnica de Gobiernos Regionales (Ley
27867 — 2003): El articulo 53 define las funciones
de los Gobiernos regionales en materia de ambiente
v OT, entre ellos la formulacién, y aprobacion de
planes y politicas de acuerdo con planes de gobier-
no locales. No obstante, se focaliza en la dimension
ambiental del OT, dejando de lado la dimension de
desarrollo (Azpur, 2011).

- Ley Organica de Municipalidades (Ley 27972
- 2003): Define que el ordenamiento y el acondi-
cionamiento territorial es una competencia exclusi-
vamente municipal, en el dmbirto local (Art. 79), sin
dejar en claro qué se deberia tomar como referencia

para los planes de OT (Azpur, 2011).

Cabe notar que ninguna de las normas anteriores
establece un mecanismo de comunicacion entre los
tres niveles de gobierno para el OT (Azpur, 2011),
una de las razones principales por que existen tantas
dificultades para establecer una vision nacional del
ordenamiento en el Peri. Ademis, si hubiera tal vi-
sion, la ejecucion seria ain mas dificil si la falta de
mecanismos de comunicacién y coordinacion entre
los niveles de gobierno no se corrige.

- Ley de Demarcaciéon y Organizacién Territorial
(Ley 27795 — 2002): Declara el interés nacional de
la demarcacién territorial, que se hace desde una pro-
puesta del Ejecutivo y se aprueba por el Congreso.
Ademis, da un plazo de cinco anos para “el sanea-
miento de los limites territoriales de las circunscrip-
ciones existentes (...) a partir de la vigencia de la pre-
sente Ley” (primera disposicion complementaria). Ese
proceso es muy lento, y sobre todo técnico-geogrifi-
co: se utiliza para dividir circunscripciones politicas,
lo cual deja de lado a la poblacion, y sus identidades

culturales e historicas muy distintas (Azpur, 2011).
Ademis, contradice a la Ley Orginica de Bases de la
Descentralizacion, citada mds arriba.

Eso es un ejemplo que ilustra bien la dificultad de im-
plementar cualquier norma el OT en el Perd, porque
en muchos casos existen normas contradictoras que
no han sido consideradas por falta de comunicacion.
También existen incentivos contraproductivos como
el Fondo de Compensacién Municipal (FONCO-
MUN), que consiste en una asignacion minima de re-
cursos a cada distrito, lo que desincentiva la fusion de
distritos alejados con espacios mayores (Azpur, 2011).

- Lineamientos de Politica para el Ordenamien-
to Territorial (R.M. 026-2010-MINAM): Dehine
el OT como “politica del Estado, como un proceso
politico v técnico administrativo de toma de decisio-
nes concertadas con los actores sociales, econdmicos,
politicos y técnicos, para la ocupaciéon ordenada y
uso sostenible del territorio (...)". Asi, reafirma la
dimension integral del OT, pero crea confusion,
porque da prioridad a la gestion ambiental. Cita la
ZEE como herramienta principal, sin articular esa
ultima con la responsabilidad de cada nivel de go-
bierno y sin citar otras herramientas para completar

la vision integral del OT (Azpur, 2011).

Para concluir, es posible observar que se estan dando
los primeros pasos para lograr un enfoque integral
del OT, pero, igualmente, que es muy importante
aclarar la vision a nivel nacional antes de elaborar
legislaciones concretas (Villegas, 2014). Después de
la definicion de los objetivos, principios y compe-
tencias a nivel nacional, se pueden revisar las legisla-
ciones va hechasy reorientarlas de manera adecuada.

Ya se realizo el primer esfuerzo, coordinar todos los
actores involucrados en el ordenamiento territorial
en 2013, con el Acuerdo Nacional, que reunié a to-
dos los actores involucrados en el OT: representantes
de cada nivel de gobierno (nacional, regional y mu-
nicipal) v de los partidos politicos; organizaciones de
la sociedad civil; y comités técnicos. El resultado fue
una politica de Estado con la cual el Estado peruano
v todos los actores se comprometieron a impulsar un
“proceso estratégico, integrado, eficaz vy eficiente de
ordenamiento y gestion territorial que asegure el de-
sarrollo humano en todo el territorio nacional, en un
ambiente de paz”® (Acuerdo Nacional, 2013). Aun-

2. huep://acuerdonacional. pe/ politicas-de-estado-del-acuer-
do-nacional/politicas-de-estado%E2%80%8B/politicas-de-es-
tado-castellano/iv-estado-eficiente-transparente-y-descentraliza-
do/34-ordenamiento-y-gestion-territorial/
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que eso no llega a ser una propuesta concreta de una
ley nacional de OT, por lo menos es una prueba de
que todos los actores tienen un interés comin en un
ordenamiento del territorio nacional que involucre a
todos. Sin embargo, eso no significa que cada actor

no siga teniendo su propia agenda (Villegas, 2014).

Conclusiones

En el Peru, al parecer, se ha perdido la oportunidad
de formular una visién nacional de OT al implemen-
tar la descentralizacion sin una delimitacion adecua-
da de las diferentes jurisdicciones politicas y adminis-
trativas. Ahora el proceso de descentralizacion parece
bloqueado por los gobernadores a nivel departamen-
tal, que se oponen a la elaboracién de una nueva
delimitacién territorial. Ademads, parece una tarea
inmensa el ir revisando y rectificando todas las nor-
mativas existentes. Por eso, se necesita mecanismos
de comunicacion bien fundados en normativas cla-
ras, vinculantes para todos los actores involucrados.

El Perti es uno de los paises mas diversos en el mun-
do, y aunque eso implica una riqueza inmensurable
en muchos aspectos, también representa un reto
significativo, que pocos paises tienen que afrontar.
En la construccién de su estructura de gobierno
no solamente se tienen que articular y vincular di-
ferentes actores de distintos sectores y niveles de
gobierno, sino que también se necesita tejer lazos
entre poblaciones con historias, tradiciones, cultu-
ras y vidas diarias completamente diferentes, por
no decir diametralmente opuestas.

No obstante, aunque parezca una calle de sentido uni-
co, la ventaja del Pert es justamente que los procesos
administrativos atin no estan consolidados y, por eso,
hay libertad de movimiento para cambiar las cosas.

Se han dado los primeros pasos y existe una nue-
va generacion, que aprovechando del crecimiento
econdmico y las posibilidades que eso ofrece, viaja
mds al interior del pais, sale para conocer el otro, a
sus conciudadanos. Sin embargo, todavia persiste el
pensamiento en el Perd de que todo lo bueno viene
de afuera (Villegas, 2014). Esto se puede justificar
entre otras razones, como consecuencia del mode-
lo econémico primario exportador. El Pert ha sido
siempre un pais muy centralizado, y la élite del pais
siempre se ha concentrado en Lima, una ciudad muy
abierta al mundo, con un puerto grande, centro de
las exportaciones y por ello también el centro econé-
mico del pais (Villegas, 2014). Asi, se puede afirmar
que para la situacion econdmica del Pery, los cam-
bios en las economias de los paises europeos o los

Estados Unidos tienen mds peso que un cambio de
coyuntura del departamento de Madre de Dios, por
ejemplo. Ya Alexander von Humboldt observé cuan-
do viajo a Lima (Nunez & Petersen, 1971):

En Lima mismo no he aprendido nada del Peru. (...)
Lima estd mds separada que Londres y aunque en nin-
guna parte de la América espanola se peca por dema-
siado patriotismo, no conozco otra en la cual este sen-
timiento sea mds apagado. Un egoismo frio gobierna
a todos y lo que no sufre uno mismo, no da cuidado
a otro (p. 197).

La cita permite constatar que la dominacién de Lima
y la ignorancia sobre lo que pasa en el resto del terri-
torio estd enraizada de manera muy profunda en la
historia del pais. Para la construccién de una unidad
nacional, y con ello una vision concertada del OT, se
necesita reconocer la importancia de cada uno de los
departamentos, de todos los espacios geogrificos que
abarca el Perti, y no solamente de sus recursos natu-
rales (Villegas, 2014). Es el momento de aprovechar
las dindmicas e iniciativas que existen para finalmente
desarrollar una visién integrante del OT en el Pert vy,
al mismo tiempo, permitir una articulacion institucio-
nalizada de los diferentes actores y niveles de gobierno.

Observaciones finales

En el marco tedrico se ha definido que son tres los re-
quisitos necesarios para llevar al cabo el ordenamiento
territorial de manera exitosa: conocimiento profundo
sobre usos alternativos, criterios sobre qué usos son

adecuados y poder politico (Pujadas & Font, 1998).

En la presente investigacion se ha demostrado que
en el caso de Alemania es posible afirmar que estos
criterios se han cumplido. Hay una larga tradicién
de ordenamiento que ha creado una multitud de ins-
trumentos. La Ley Nacional de Ordenamiento Te-
rritorial define la visidn, los objetivos y la reparticién
de competencias entre los actores, y los criterios de
como se decide sobre los usos adecuados son claros.
Ademds, los niveles de gobierno subnacionales tie-
nen poder y competencias para implementar los pla-
nes de ordenamiento territorial de manera adecuada.

Sin embargo, el OT en Alemania parce haber perdi-
do la dinamica, y sobre todo casi no estd presente en
la opinion publica, lo que debilita la participacion
ciudadana, que ademads se considera un obsticulo
para los actores principales del OT (Scholich, 2014).

A pesar de todos los esfuerzos, atin no se ha logrado
adaptar el OT a los cambios significativos que han te-
nido lugar en las ultimas décadas. Parece que en Ale-
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maniael O estd tan bloqueado como en el Peru, pero
por razones completamente distintas. En Alemania la
sobrerregulacion hace los procesos pesados y largos, lo
que los hace parecer obsticulos en vez de oportunida-
des para el desarrollo; en Per, la falta de regulacion y
de articulacion administrativa es el problema.

La eleccion de los casos muestra que son prictica-
mente dos extremos opuestos. Sin embargo, se pue-
de sostener que al final, frente a los nuevos desafios
en un mundo globalizado, se necesita una nueva
manera de pensar, tanto si un pais ya goza de un
sistema administrativo y politico consolidado como
si no. Para lograr que ambos paises se puedan adap-
tar a sus retos respectivos, Chiarella (2005) propone
emplear la l6gica militar para asegurar el desarrollo
de estrategias exitosas, cuyos requisitos son el buen
conocimiento del terreno y una buena evaluaciéon de
las fuerzas de sus propias tropas.

En Alemania se requiere conocimiento fundado so-
bre espacios libres al interior de dreas ya urbanizadas
para prevenir que la expansion urbana incontrolada
s¢ extienda sobre las pocas dreas libres que quedan.
Ademds, es necesario evaluar exactamente cudn-
tos recursos estarin disponibles para el OT en los
proximos anos, y cémo estos se pueden focalizar de
la manera mds eficiente posible, sin dejar a algunas
regiones demasiado destavorecidas.

En el Peru es crucial dar a conocer el territorio y
las condiciones de vida del otro a los ciudadanos,
para asi luchar contra la ignorancia que ha creado
segregacion y discriminacion fuerte al interior de
la sociedad. Resulta importante tomar en cuenta
para la elaboracion de una normativa nacional en
el Peru, la historia territorial propia del pais que se
ha desarrollado en este trabajo, para asegurar que el
modelo de OT sea adecuado para las circunstancias
especificas del pais, v no solamente una copia de un
concepto pensado para un territoririo europeo, con
condiciones muy distintas. A través de ese proceso
los peruanos se podrian dar cuenta de las oportuni-
dades que les esperan al interior de su propio pais y
claborar estrategias para aprovecharlas.
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