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Resumen: El objeto de la presente trabajo es exponer los resulta-
dos de la revisién, estudio y andlisis del marco regulatorio vigente de
la planificacién urbana y la ordenacién del territorio en el Perti con
el propdsito de identificar sus principales caracteristicas. Para ello, se
ha hecho una revisién minuciosa de la organizacién institucional, las
politicas publicas, y la normativa vigente y en proyecto a través de una
metodologia que incorpora un andlisis estructural, histérico y compa-
rativo de las dos instituciones que son materia de estudio.

Palabras clave: Ordenacién del territorio; Planificacién urbana;
Derecho Administrativo Pert.

! El presente trabajo se inserta dentro del Proyecto de Investigacién del Grupo
de Investigacién en Derecho Administrativo (GIDA) de la Pontificia Universidad
Catolica del Pertt (PUCP), denominado “Ordenacidn territorial y desarrollo urbanis-
tico: su alcance en poblaciones vulnerables”, con cédigo ID 595. Este resulté ganador
del Concurso Anual de Proyectos de Investigacién — CAP 2018 del Vicerrectorado de
Investigacién de la PUCP.

2 Profesor Principal de Derecho Administrativo de la Pontificia Universidad Ca-
télica del Perd, investigador RENACYT P0012951.

3 Abogado summa cum laude por la Pontificia Universidad Catélica del Perd.
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Abstract: The purpose of this paper is to present the results of
the review, study and analysis of the current regulatory framework for
urban planning and land use planning in Peru in order to identify its
main characteristics. To this end, a thorough review of the institutional
organization, public policies, and current and proposed regulations has
been carried out through a methodology that incorporates a structural,
historical and comparative analysis of the two institutions under study.

Key words: Land use planning; Urban planning; Administrative
law Perd.

Introduccién

El presente articulo tiene por objeto dar cuenta de las principales
caracteristicas del proceso de construccién del marco regulatorio de la
ordenacién del territorio y la planificacién urbana en el Perd. Dicho
estudio se justifica porque mediante este es posible aproximarnos a un
andlisis de sus elementos, su alcance y sus principales aspectos confi-
gurativos.

Para concretar la finalidad planteada, realizamos un enfoque me-
todolégico que parte de una breve referencia al modelo de Estado, una
revisién de la estructura y competencias de los érganos de la admi-
nistracién en sus tres niveles (central, regional y local) en materia de
ordenacién del territorio y planificacién urbana, seguido de la sistema-
tizacién de las politicas publicas aprobadas por el Gobierno central y
de una resena del marco normativo, incluidos los proyectos de ley que
han sido planteados.

A partir de la revisién efectuada, se identificardn y analizardn los
aspectos que caracterizan el momento actual del marco regulatorio pe-
ruano de la ordenacién del territorio y la planificacién urbana. Final-
mente, se presentan unas breves conclusiones.

1. La organizacidn institucional de la ordenacion del territorio
y la planificacién urbana en el Perit

Para comprender de manera integral el marco institucional de la
ordenacién del territorio y la planificaciéon urbana en el Perd, se re-
quiere de una explicacién de las caracteristicas de la organizacién de su
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administracién putblica. También es necesario explicar la técnica de la
descentralizacién y su aplicacién en el modelo de Estado definido por
la Constitucién de 1993.

Un primer aspecto que caracteriza las administraciones publicas
en el ordenamiento juridico peruano es que estas son siempre institu-
cionales; esto es, se encuentran organizadas por una persona juridica
superior de la que forman parte, que las dota de los medios personales
y materiales para desarrollar su funcién y a la que finalmente se imputa
su actuacién®.

Sobre el modelo del Estado peruano, desde un enfoque constitu-
cional, el articulo 43 de nuestra Constitucién de 1993 establece que el
Estado es uno e indivisible, y su gobierno es unitario, representativo y
descentralizado, organizado segin el principio de separacién de pode-
res. Asimismo, el articulo 189 de nuestro texto constitucional establece
que “el territorio de la Reptblica estd integrado por regiones, departa-
mentos, provincias y distritos, en cuyas circunscripciones se constituye
y organiza el gobierno a nivel nacional, regional y local”.

Por su parte, el articulo 191 dispone que “los gobiernos regionales
tienen autonomia politica, econémica y administrativa en los asuntos
de su competencia” y que estos “coordinan con las municipalidades sin
interferir sus funciones y atribuciones”. A ello se vincula lo dispuesto
en el articulo 194, segtin el cual “las municipalidades provinciales y
distritales son los érganos de gobierno local. Tienen autonomia poli-
tica, econdmica y administrativa en los asuntos de su competencia”.

A partir de lo expuesto, es posible senalar que el Estado peruano
estd organizado en una estructura orgdnica indivisible pero descentrali-
zada, sin descartar las coordinaciones respectivas entre todos los niveles
de gobierno. Respecto del cardcter descentralizado de la administra-
cién publica peruana cabe distinguir los siguientes tres elementos:

a) La personalidad juridica de cada 6rgano, pues no resulta posible

organizar un drgano sin contar con esta . . .

b) La atribucién de competencias, es decir, deben determinarse

de manera concreta las competencias que cada 6rgano tiene,

4 A. ABrRUNA PuvoL, Delimitacién juridica de la Administracion Piblica en el
ordenamiento peruano, Lima: Palestra, 2010, 158.
> Constrrucion Poritica peL PerU, Congreso Constituyente Democritico

(1993).
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lo cual implica un traspaso de atribuciones, generindose com-
petencias compartidas o exclusivas en favor de los 6rganos des-
centralizados . . .

¢) La unidad y coherencia del Estado®.

En el marco de las disposiciones constitucionales citadas, el de-
sarrollo legislativo del modelo de Estado se ha realizado en la Ley n.°
27783, Ley de Bases de la Descentralizacién. Esta incorpora en su ar-
ticulo 3 la finalidad de la descentralizacion: “El desarrollo integral, ar-
monico y sostenible del pais mediante la separacién de competencias
y funciones; y el equilibrado ejercicio del poder de los tres niveles de
gobierno en beneficio de la poblacién™.

El referido cuerpo normativo recoge en su articulo 4 los siguientes
principios que inspiran la descentralizacién:

a) Permanencia: constituye una politica permanente de Estado, de
cardcter obligatorio, cuyo efecto vinculante alcanza a todos los
Poderes del Estado, Organismos Constitucionales Auténomos
y al Gobierno en su conjunto.

b) Dinamicidad: es un proceso constante y continuo, se ejecuta
en forma gradual por etapas, previendo la adecuada asignacién
de competencias y la transferencia de recursos del nivel central
hacia los gobiernos regionales y los gobiernos locales; promue-
ve la integracién regional y la constitucién de macro regiones.
Exige una constante sistematizacion, seguimiento y evaluacién
de los fines y objetivos, asi como de los medios e instrumentos
para su consolidacién.

c) Irreversibilidad: el proceso debe garantizar, en el largo plazo, un
pais espacialmente mejor organizado, poblacionalmente mejor
distribuido, econémica y socialmente mds justo y equitativo,
ambientalmente sostenible, asi como politicamente institucio-
nalizado.

d) Democracia: es una forma de organizacién democrdtica del Es-
tado que se desarrolla en los planos politico, social, econémico,
cultural, administrativo y financiero. Promueve la igualdad de

6 A. VERGARA, “Marco juridico de la descentralizacién administrativa’, Revista
Chilena de Derecho, 18/3, (1991), 411-449, 438-439.

7 Ley n.° 27783, Ley de Bases de la Descentralizacién, Congreso de la Republica
del Pera (2002-07-20).
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oportunidades para el acceso a mayores niveles de desarrollo
humano en cada dmbito, y la relacién (entre) Estado y Socie-
dad, basada en la participacién y concertacién en la gestién de
gobierno.

e) Integridad: abarca e interrelaciona a todo el conjunto del Esta-
do en el espacio nacional, asi como las actividades privadas en
sus diversas modalidades, mediante el establecimiento de reglas
juridicas claras que garanticen el desarrollo integral del pais.

f) Subsidiariedad: las actividades de gobierno en sus distintos ni-
veles alcanzan mayor eficiencia, efectividad y control de la po-
blacién si se efectiian descentralizadamente. La subsidiariedad
supone y exige que la asignacién de competencias y funciones
a cada nivel de gobierno sea equilibrada y adecuada a la mejor
prestacién de los servicios del Estado a la comunidad.

g) Gradualidad: el proceso de descentralizacién se realiza por eta-
pas en forma progresiva y ordenada, conforme a criterios que
permitan una adecuada y clara asignacién de competencias y
transferencias de recursos del gobierno nacional hacia los go-
biernos regionales y locales, evitando la duplicidad?.

Los citados principios se ven reflejados en normas posteriores,
como son la Ley n.° 27867, Ley Orgdnica de Gobiernos Regionales’,
y la Ley n.© 27972, Ley Orgénica de Municipalidades, las cuales expli-
caremos mds adelante en funcién del aporte que brindan en materia de
planificacién urbana y ordenacién del territorio. En ellas se desarrollan
las competencias de estos niveles de gobierno de manera articulada con
el Gobierno central, pero manteniendo también la autonomia necesa-
ria para llevar a cabo sus funciones de manera eficiente.

Efectuada esta breve revisién del modelo del Estado peruano, a
continuacién, veremos cémo las caracteristicas y principios antes iden-
tificados se han incorporado en el disefo institucional de la ordena-
cién del territorio y la planificacién urbana, esto es, en la atribucién
de competencias, cuyo modelo descentralizado recae en los Gobiernos
regionales y en los Gobiernos locales.

8 Ley n.° 27783, Ley de Bases de la Descentralizacién.
9 Ley n.° 27867, Ley Orgdnica de Gobiernos Regionales, Congreso de la Repu-
blica del Perd (2002-11-18).
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2.1. Antecedentes institucionales de la planificaciéon urbanay la orde-

nacion del territorio

Como se habia adelantado, el marco regulatorio que sostiene las
actividades de la planificacién urbana y la ordenacién del territorio en
el Perti se explica a partir del émbito institucional, de politicas ptblicas
y normativo. Cada uno de estos cumplié y cumple un rol importante
durante la configuracién del marco regulatorio. El disefio institucional
ha tenido un desarrollo caracterizado por haber variado su esquema y
asignacion de competencias desde las primeras referencias con las que
se puede contar en el ordenamiento juridico peruano. Por ello, para
comprender los aspectos caracteristicos de la vigente institucionalidad
de la planificacién urbana y la ordenacién del territorio, es importante
revisar los antecedentes institucionales de manera que sea posible al-
canzar una apreciacién integral del desarrollo de este 4mbito hasta la
actualidad.

a) En materia de planificacién urbana

Las primeras referencias institucionales de las que podemos dar
cuenta son las que corresponden a la planificacién urbana. En los afios
cuarenta y sesenta, podemos identificar la actividad pionera del Ins-
tituto de Urbanismo y Planificacién en el Perd (IUPP), fundado en
1944, cuyo impulso desde el sector privado tuvo como primera moti-
vacién contar con arquitectos especializados en urbanismo y la posibi-
lidad de plantear una legislacién vinculada a este 4mbito que se adapte
a las ciudades del pais!®.

En paralelo, en el dmbito de la administracién publica, en 1946 fue
creada la Oficina Nacional de Planeamiento y Urbanismo (ONPU)
mediante la Ley n.° 10723, Ley que Crea la Oficina Nacional de Pla-

neamiento y Urbanismo, y el Consejo Nacional de Urbanismo!!. Esta

10 7. HUAPAYA, Fernando Belatinde Terry y el ideario moderno. Arquitectura y ur-
banismo en el Perti entre 1936 y 1968, Lima: Universidad Nacional de Ingenieria,
2014, 185.

' Ley n.° 10723, Ley que Crea la Oficina Nacional de Planeamiento y Ur-
banismo y el Consejo Nacional de Urbanismo, Congreso de la Republica del Pert

(1946-12-30).
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fue la primera entidad administrativa dedicada a la planificacién fisica
de los centros poblados en el Perti!'?, que tuvo por cometido la coordi-
nacién y direccién de la labor urbanistica de las reparticiones técnicas
del Gobierno y los municipios, a lo que sumé el estudio y formulacién
de los planes reguladores y de extensién de las ciudades y pueblos de
la republica.

Posteriormente, en 1961, gracias al trabajo conjunto de la Organi-
zacién de Estados Americanos, la Univesidad de Yale y la Universidad
Nacional de Ingenierfa se creé el Instituto de Planeamiento Urbano
de Lima (IPL). Al afo siguiente, se fundé el Instituto Nacional de
Planificacién (INP) mediante el Decreto Ley n.° 1422013, Esta norma
creé el Sistema Nacional de Planificacién del Desarrollo Econdémico y
Social del Pais, cuyo propésito fue mejorar las condiciones de vida de
la poblacién mediante una planificacién descentralizada, que procure
el desarrollo econémico y social 4.

En 1969, mediante el Decreto Ley n.c 1727115, se cre6 el Mi-
nisterio de Vivienda, que asumié la labor de orientar la planificacién
urbana, mejorar las condiciones de vivienda de la poblacién, entre
otras funciones. En 1975, su denominacién cambié a Ministerio de
Vivienda y Construccién, en virtud del Decreto Ley n.c 2071116, Asi,
se le asigné entre sus nuevas funciones planificar, regular y controlar la
actividad de construccién en el pais con el objetivo de facilitar el cum-
plimiento de las metas de los sectores. Por ello, se considera que, en

12 R. CasriLLo, “La planificacién urbana en el Perti 1947-2007: ;del urbanismo
madgico a la planificacién del desarrollo urbano sostenible? Apuntes para una biografia
y una propuesta’, Lima CAP 1/4 (2007), 18-23, 19.

13 Decrero Ley n.° 14220, Decreto Ley que Da Inicio a la Creacién del Siste-
ma Nacional de Planificacién del Desarrollo Econémico y Social del Pais, Junta de
Gobierno (1962-10-30).

14 Este decreto ley ha sido considerado por la Presidencia del Consejo de Mi-
nistros (PCM) como el “inicio formal a la planificaciéon en el pais”, conforme a la
exposicién de motivos del Decreto Legislativo n.© 1088, Ley del Sistema Nacional de
Planeamiento Estratégico y del Centro Nacional de Planeamiento Estratégico.

15 Decrero Ley n.° 17271, Decreto Ley de Acuerdo al Estatuto del Gobierno
Revolucionario como Uno de los Objetivos Bdsicos de su Accién se Determina el Na-
mero de Ministerios, sus Denominaciones y Funciones, Presidencia de la Repﬁblica
(1968-12-7).

16 Decrero Ley n.° 20711, Decreto Ley Ministerio de Vivienda Cambiard De-
nominacién desde el 1-1-1975, Presidencia de la Republica (1974-09-04).
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el periodo de 1969 a 1980, el Ministerio de Vivienda y Construccién
tuvo a su cargo la planificacién urbana en el pais'’.

Durante el periodo de 1981 a 1991, los Gobiernos locales empe-
zaron a asumir funciones de planificacién urbana. Sin embargo, al no
contar con la capacidad técnica ni la experiencia suficiente, se requiri6
el apoyo privado!8. Ello evidencié la necesidad de contar con el apoyo
del Gobierno central. Asi, en 1981, se cred el Instituto Nacional de
Desarrollo Urbano (INADUR) mediante el Decreto Legislativo n.°
144, Ley del Instituto Nacional de Desarrollo Urbano, cuya finalidad
fue

conducir las actividades de investigacién y promocién de estudios

de planificacién de los asentamientos humanos. También apoy? a

los municipios en la identificacién, preparacién e implementacién

de sus planes, programas y proyectos especificos de desarrollo local.

En ese sentido, ayudé a la capacitacién del personal responsable

de estas funciones, evalué y difundié sus logros, y los asesor6 en la

financiacién de sus metas de desarrollo!®.

Esta evolucién institucional también conté con un desarrollo des-
centralizado pero limitado. Asi, dos de las principales municipalidades
del Perti como son Lima y Arequipa crearon sus instituciones muni-
cipales de planificacién urbana. En el caso de Lima, en 1991 se cred
el Instituto Metropolitano de Planificacién (IMP) mediante Acuerdo
de Concejo n.° 032-MML como brgano publico descentralizado de la
Municipalidad Provincial de Lima Metropolitana. De acuerdo con su
estatuto, el objeto del IMP es “orientar, promover, conducir y evaluar
la planificacién del desarrollo de mediano y largo plazo del drea metro-

politana y la provincia de Lima”2".

17" R. CasriLro, “La planificacién urbana en el Perti 1947-2007: ;del urbanismo
midgico a la planificacién del desarrollo urbano sostenible? Apuntes para una biografia
y una propuesta’, 19.

18 R. CasriLLo, “La planificacién urbana en el Perd 1947-2007: ;del urbanismo
madgico a la planificacién del desarrollo urbano sostenible? Apuntes para una biografia
y una propuesta’, 19.

19 Decrero LeGisLativo n.° 144, Ley del Instituto Nacional de Desarrollo Ut-
bano, Presidencia de la Republica (1981-06-15).

20° Acuerpo pe Concejo n.° 089, Estatuto del Instituto Metropolitano de Pla-
nificacién, Municipalidad Metropolitana de Lima (1998).
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En el caso de Arequipa, en 2014, se cred el Instituto Municipal
de Planeamiento de Arequipa (Impla) mediante Ordenanza Municipal
n.° 875 como un érgano publico descentralizado de la Municipalidad
Provincial de Arequipa, Sus principales objetivos (articulo 3) fueron
“organizar, dirigir, orientar, promover, conducir y evaluar en forma in-
tegral y sistémica el proceso de planificacién del desarrollo de corto,
mediano y largo plazo de la provincia de Arequipa en concordancia
con las politicas sectoriales, nacionales, regional como local™?!.

b) En materia de ordenacién del territorio

Respecto a la ordenacién del territorio, ésta ha tenido un desarrollo
institucional mds reciente, de ahi que en los antecedentes le precede la
planificacién urbana. En la actualidad, su rectoria e impulso recae en
el Ministerio del Ambiente (Minam), es decir, corresponde a la admi-
nistracién sectorial del Gobierno central.

La labor del Minam ha respondido a la necesidad de contar con un
enfoque ambiental y de sostenibilidad. Sin embargo, existe un debate
en torno a si la perspectiva ambiental es suficiente para cubrir los obje-
tivos de la ordenacién del territorio. En relacién con ello hemos expre-
sado que se ha sobredimensionado el componente ambiental en claro
detrimento de las otras dimensiones que también confluyen alrededor
de dicha funcién administrativa®2.

Si bien la ordenacién del territorio se ha visibilizado en el Pert
en los Ultimos afios gracias a la iniciativa del Minam, se trata de una
funcién administrativa que no es exclusiva de un sector del Gobierno
central, sino que se constituye en una visién holistica del territorio, en
todos los planos, que busca compatibilizar los aspectos econémicos,
sociales y ambientales?®. Es claro entonces que, por los fines a los que

21 OrpENANZA MunicipAL n.° 875, Municipalidad Provincial de Arequipa
(2014-07-03).

22 D. ZEGARRA, “Hacia una redefinicién del enfoque actual de la ordenacién del
territorio en el Perd”. En D. ZEGARRA, coord., La proyeccion del Derecho Administra-
tivo peruano. Estudios por el centenario de la Facultad de Derecho de la PUCP, Lima:
Palestra, 2019, 361-383, 12.

23 C.RopriGuez / S. Reves, “Propuesta metodoldgica para la elaboracién de un
plan de ordenacién territorial sustentable”, Proyeccion 4 (2008) 1-37.; D. ZEGARRA,
“Ordenacién del territorio: introduccién a su estudio en el Derecho Administrativo
peruano’. En J. PANDO VILCHEZ et al., El Derecho Administrativo como instrumento al
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estd orientada la ordenacién del territorio, su atribucién competencial
debe realizarse desde una perspectiva descentralizada.

2.2. Entidades competentes

Un aspecto comtn entre la planificacién urbana y la ordenacién
del territorio es la asignacién de competencias en estas materias al Go-
bierno central, y a los Gobiernos regionales y locales. La configuracién
de este esquema competencial se sustenta, como veremos a continua-
cién, en el disefio descentralizado que caracteriza al Estado peruano,
en el que una materia puede ser desarrollada por un ministerio o por
una municipalidad provincial o distrital, dependiendo del dmbito
competencial que detenten.

a) Entidades con competencias en planificacién urbana

La institucionalidad vigente de la planificacién urbana recae en
los tres niveles de gobierno, esto es, central, regional y local o munici-
pal. Las competencias y funciones atribuidas a cada nivel de gobierno
se encuentran dispuestas principalmente en la Ley n.© 27783, Ley de
Bases de Descentralizacién, la Ley n.°© 27972, Ley Orgdnica de Muni-
cipalidades, Ley n.° 27867, Ley Organica de Gobiernos Regionales y
Ley n.c 31313, Ley de Desarrollo Urbano Sostenible.

La Ley de Bases de Descentralizacién dispuso los pardmetros del
proceso de descentralizacién en el pais. Asi, dictaminé la distribucién
de las competencias en los tres niveles de gobierno, las cuales clasifico
como exclusivas y compartidas bajo un enfoque de unidad, pero de
funcionamiento descentralizado. Este esquema de descentralizacién
adoptado por el Estado peruano supuso que cada nivel de gobierno
asumiria competencias en todas las materias incluida la de la planifica-
cion urbana. De esa manera, no es extrano advertir que los Gobiernos
locales y regionales detenten competencias al igual que el Gobierno
central, pero aquellos estdn proscritos de sobrepasar o contravenir las
disposiciones de este tltimo por el mandato del modelo unitario con-
sagrado en la Constitucién de 1993.

servicio del ciudadano. Memorias del VIII Congreso de Derecho Administrativo, Lima:
Palestra, 2018, 377-406.
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Con relacién a la Ley Orgdnica de Municipalidades, esta norma
atribuyé a las municipalidades competencias para planificar integral-
mente el desarrollo local. Especificamente, el articulo 79 de la Ley
n.° 27972 previé que, entre las funciones de los Gobiernos locales, se
encuentran las siguientes:

 Aprobar el Plan de Acondicionamiento Territorial de nivel pro-

vincial, que identifique las dreas urbanas y de expansién urbana,
asi como las dreas de proteccién o de seguridad por riesgos na-
turales, las dreas agricolas y las dreas de conservacién ambiental.
 Aprobar el Plan de Desarrollo Urbano, el Plan de Desarrollo
Rural, el Esquema de Zonificacién de dreas urbanas, el Plan de
Desarrollo de Asentamientos Humanos y demds planes especi-
ficos de acuerdo con el Plan de Acondicionamiento Territorial.
* Pronunciarse respecto de las acciones de demarcacién territorial

en la provincia®4,

Sumada a estas dos normas, la Ley Orgdnica de Gobiernos Re-
gionales dispone la asignacién de competencias en materia de plani-
ficacién urbana para los Gobiernos regionales en el articulo 58 bajo
el titulo de “vivienda y saneamiento”. Asi, se dispone que los Gobier-
nos regionales estdn investidos de facultades para formular, aprobar
y evaluar los planes y politicas regionales en materia de planificacién
urbana en armonia con los planes locales y supeditados a las disposi-
ciones del Gobierno central.

Asi, por un lado, los Gobiernos locales cumplen la funcién de
planificar el desarrollo local, y organizar el espacio fisico y los usos
del suelo en sus respectivas circunscripciones geograficas. Por otro
lado, los Gobiernos regionales alinean dichos fines a un plan de de-
sarrollo integrado y regional que pondere adecuadamente cada plan
municipal.

La ultima norma entrada en vigor fue la Ley de Desarrollo Urbano
Sostenible. Esta implementa un sistema de asignacién de competen-
cias claras y especificas, inspirado en la técnica de la descentralizacién
administrativa. Asi pues, esta ley, en primer lugar, determina que la
rectorfa de la planificacién urbana recae en el Ministerio de Vivienda,

24 LEy n.° 27972, Ley Orgénica de Municipalidades, Congreso de la Reptblica
del Perti (2003-05-27).
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Construccién y Saneamiento (MVCS)?, que ejerce competencias en
materia de planificacién urbana en coordinacién con los Gobiernos
regionales y locales. Sobre la base de esta asignacién de funciones, en
segundo lugar, se ha dispuesto entre las obligaciones de los Gobiernos
locales elaborar y mantener actualizados los planes para el acondicio-
namiento territorial y desarrollo urbano correspondientes en armonia
con la Politica Nacional de Ordenamiento Territorial que apruebe el
Consejo de Ministros, entre otras politicas nacionales.

En cuanto al rol de los Gobiernos regionales y locales, esta norma
refrenda las competencias concedidas por sus leyes orgdnicas. A la vez,
reitera la vinculacién jerarquica que debe existir entre las disposiciones
y planes dictados por el MVCS y las emitidas por los Gobiernos regio-
nales y locales, que supeditan su actividad de planificacién urbanistica,
bajo un esquema de articulacién entre todas estas instituciones.

b) Entidades competentes en ordenacién del territorio

Como ha sido sefialado, en el Pert1, en materia de ordenacién del
territorio, la rectoria la detenta el Minam. Esta entidad ha asimilado
en su estructura dicha funcién administrativa, que, a su vez, es llevada
a cabo por el Viceministerio de Desarrollo Estratégico de los Recursos
Naturales.

Este érgano ejerce competencias especificas en materia de “conser-
vacién y uso sostenible de los recursos naturales, diversidad bioldgica,
cambio climdtico y desertificacién, y el manejo de los suelos™?¢. El
articulo 10 del Reglamento de Organizacién y Funciones del Minam
sefiala que el viceministerio tiene entre sus funciones disefar la po-
litica, los criterios, las herramientas y los procedimientos de cardcter
general para el ordenamiento territorial ambiental en el marco de la
Politica Nacional de Ordenamiento Territorial.

Sin embargo, esta configuracién competencial de la ordenacién
del territorio no es la més adecuada. Ello se debe a que, por su propia
naturaleza, la rectorfa debe recaer en un 6rgano como la Presidencia
del Consejo de Ministros (PCM) que le dé importancia a su cardcter

25 Ley n.° 31313, Ley de Desarrollo Urbano Sostenible, Congreso de la Rept-
blica del Pert (2021-07-25), articulo 10.

26. DEcrETO SUPREMO n.° 012-2009-MINAM, Politica Nacional del Ambiente,
Ministerio del Ambiente (2009-05-22).



La construccién del marco regulatorio de la ordenacidn del territorio y la planificacién urbana en el Perd * 231

multidimensional, y tenga la estructura y funcionalidad institucional
para realizar una coordinacién entre las entidades competentes en to-
dos los niveles de gobierno.

Asi, enelafo 2017, con la aprobacién de su Reglamento de Organi-
zacién y Funciones, mediante el Decreto Supremo n.° 022-2017-PCM,
la PCM empez6 a llevar a cabo actividades relacionadas con la orde-
nacién del territorio. Un primer paso fue la creacién del Viceministe-
rio de Gobernanza Territorial con el propésito de “articular las inter-
venciones del Poder Ejecutivo en el territorio, para lo cual establecerd
los mecanismos de coordinacién y articulacién entre las entidades del
gobierno nacional y los gobiernos regionales y locales™’. Posterior-
mente, en julio de 2021, con la aprobacién del nuevo Reglamento de
OrganizacionOrganizacién y Funciones (ROF) de la PCM, mediante
el Decreto Supremo n.° 126-2021-PCM?8, se ratificé que corresponde
al referido viceministerio la coordinacién de la Politica Nacional de
Ordenamiento Territorial.

De acuerdo con las competencias del Minam y la PCM antes des-
critas, se puede afirmar que estos ejercen sus funciones en materia de
ordenacién del territorio en coordinacién con los Gobiernos regionales
y locales. Asi, por ejemplo, conforme al articulo 50 de la Ley Orgéni-
ca de Gobiernos Regionales, estos cumplen la funcién de programar
y desarrollar acciones que impulsen una distribucién territorial de la
poblacién en funcién de las potencialidades del desarrollo regional, asi
como formular, aprobar, ejecutar, evaluar, dirigir, controlar y admi-
nistrar los planes y politicas en materia ambiental y de ordenacién del
territorio, las cuales deben desarrollarse en concordancia con los planes
de los Gobiernos locales.

En lo que respecta a los Gobiernos locales, estos también cuentan
con funciones en materia de ordenacién del territorio previstas en el
articulo 9 de la Ley Orgdnica de Municipalidades, la cual establece las
funciones de los Gobiernos locales en materia de desarrollo urbano

27 DecrReTO SUPREMO n.° 022-2017-PCM, Decreto Supremo que Aprueba el
Reglamento de Organizacién y Funciones de la Presidencia del Consejo de Ministros,
Presidencia de la Repdblica (2017-02-28).

28 El texto integrado del nuevo ROF se aprobé mediante REsoLucioN MINISTE-
RIAL n.° 156-2021-PCM, Resolucién Ministerial que Aprueba el Texto Integrado del
Reglamento de Organizacién y Funciones de la Presidencia del Consejo de Ministros,
Presidencia del Consejo de Ministros (2021-07-17).
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y acondicionamiento territorial. Por su parte, el articulo 73 dispone
como competencias y funciones especificas de las municipalidades pro-
vinciales planificar integralmente el desarrollo local y la ordenacién del
territorio.

2.3. La asignacién de competencias en materia de ordenacién del
territorio formuladas en el Proyecto de Ley General de Ordena-
miento Territorial

Desde hace mis de dos anos la PCM, a través del Viceministerio de
Gobernanza Territorial, ha emprendido la labor de elaborar el Proyecto
de Ley General de Ordenamiento Territorial, que hasta la actualidad
no ha podido concretarse. Sin embargo, este Proyecto de Ley propone
la implementacién de cambios necesarios para los tres dmbitos que
constituyen el marco regulatorio: la institucionalidad, las politicas pu-
blicas y la normativa.

Acerca de la institucionalidad, el aspecto esencial que busca refor-
mular el proyecto de ley es la asignacién de la rectoria de la ordenacién
del territorio a la PCM en lugar del Minam. Esto se basa en la creacién
del Sistema Nacional de Ordenamiento Territorial (Sinadot), el cual es
descrito como “un sistema funcional, multisectorial, sinérgico, descen-
tralizado y participativo con la finalidad de fomentar la articulacién
entre el sector publico y la sociedad civil”®®. Entre sus objetivos se
encuentran los siguientes:

a) Asegurar el cumplimiento de politicas publicas en materia de
ordenamiento territorial, que requieren la participacién sinérgi-
ca y articulada de los integrantes del sistema.

b) Articular y armonizar objetivos, prioridades, metas, capacida-
des y recursos, para el ordenamiento territorial, a nivel intergu-
bernamental e intersectorial.

c) Promover la gestién de estrategias, planes, programas y proyec-
tos para el ordenamiento territorial, a nivel intergubernamental
e intersectorial.

d) Promover la participacién del sector publico y privado, de la
sociedad civil, entre otros, en las diferentes etapas del proceso
de ordenamiento territorial.

29 Provecto DE Ley, Ley General de Ordenamiento Territorial, Presidencia del
Consejo de Ministros (2021).
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e) Producir, compartir y disponer de la informacién y evidencia
necesarias para la formulacién de estrategias, planes, programas
y proyectos en materia de ordenamiento territorial.

f) Promover la investigacién y generacién de conocimiento, y for-
talecimiento de capacidades y potencialidades del sector publi-
co y privado en materia de ordenamiento territorial®°.

Asimismo, en linea con la finalidad de fomentar la articulacién con
la sociedad civil, se ha propuesto que la conformacién del Sinadot sea
la siguiente:

a) La Presidencia del Consejo de Ministros, como ente rector.

b) Los Ministerios, Organismos Publicos, entre otras entidades
publicas de nivel nacional vinculadas con el ejercicio del orde-
namiento territorial.

c) Los Gobiernos regionales, locales y centros poblados.

d) Las entidades privadas y empresas del Estado que desarrollan
acciones vinculadas al ordenamiento territorial.

e) Las instituciones comunitarias, asociaciones, sociedad civil y
demis actores territoriales que participen de las etapas del pro-
ceso de ordenamiento territorial.

A partir de lo anterior, se aprecia que la nueva rectoria recaida en
la PCM frente al Minam, introducida por el Proyecto de Ley, es con-
secuencia del concepto mds amplio de ordenacién del territorio que se
ha venido adoptando. Este cambio permitird una mayor unidad en la
materia y una mejor articulacién con los Gobiernos regionales y loca-
les, que ya tienen competencias sobre ella.

3. La planificacién urbanay la ordenacién del territorio como
politicas publicas en el Perd

La adopcién de las politicas ptblicas en materia de ordenacién del
territorio y planificacién urbana en los tltimos veinte anos puede cla-
sificarse en dos ejes. El primero refiere a las politicas pablicas suprana-
cionales adoptadas por el Estado peruano y el segundo corresponde a
las politicas de alcance nacional adoptadas por el Gobierno nacional.

30 Provecto DE Ley, Ley General de Ordenamiento Territorial (2021)
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La revisién de las politicas supranacionales y nacionales nos per-
mite advertir que si existe un punto de partida de implementacién de
politicas publicas sobre estas dos materias, instituido en la suscripcién
del Acuerdo Nacional®!. Hemos observado que los desarrollos de poli-
ticas tanto para la ordenacién del territorio como para la planificacién
urbana se formulan a partir de las politicas de Estado 8, 19, 21, 32, 33
y 34, las cuales complementardn su desarrollo con la publicacién del
Plan Bicentenario. Con ese primer insumo que supuso el Acuerdo Na-
cional, se fueron gestando y aprobando politicas de alcance nacional,
primero, para la planificacién urbana, cuyo instrumento mds antiguo
data del 2006 con el Plan Nacional de Vivienda 2006-2015%2 y, luego,
para la ordenacién del territorio, cuya referencia mds lejana se remonta
al 2009 con la Politica Nacional del Ambiente??.

Cabe realizar dos anotaciones adicionales sobre la evolucién de las
politicas. Por un lado, es notoria la influencia del sector ambiental en
el proceso de configuracién de la ordenacién del territorio. Por otro
lado, actualmente, no exise una politica nacional de ordenacién del
territorio que exprese la naturaleza y los fines de esta figura, a diferencia
de la planificacién urbana, que desde su primera mencién en 2006 ha
mantenido una vocacién fundada en la habitabilidad y el derecho a la
vivienda. La mds integral ha sido la tltima Politica Nacional de Vivien-
da y Urbanismo (PNVU) con Horizonte Temporal al 203034,

3.1. Politicas publicas supranacionales adoptadas por el Estado
peruano

En la introduccién de este apartado, se han identificado los tipos
de categorias en que se agrupa el marco de politicas publicas vinculadas
a la planificacién urbana y la ordenacién del territorio. Asi, se busca
con su adopcién integrar todos los elementos esenciales e interrelacio-
nados con ellas, es decir, los stakeholders, desde un nivel supranacional

31" AcUuerDO NACIONAL, Unidos para crecer, 2002.

32 PrAN NacroNaL pe Vivienpa 2006-2015, Vivienda para todos, Ministerio de
Vivienda, Construccién y Saneamiento (2006).

33 Decrero SurrEMO n.° 012-2009-MINAM, Politica Nacional del Ambiente.

34 DecreTo SuprEMO n.° 012-2021-VIVIENDA, Politica Nacional de Vivien-
day Urbanismo con Horizonte Temporal al 2030, Ministerio de Vivienda, Construc-
cién y Saneamiento (2021-07-15).
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hasta uno de categoria local, como podremos precisar con el avance de
las secciones de este trabajo.

Sobre las politicas ptiblicas supranacionales, la mds importante so-
bre planificacién urbana y ordenacién territorial es la Agenda 2030
para el Desarrollo Sostenible, compuesta por los Objetivos de Desar-
rollo Sostenible?®. Este documento postula politicas orientadas a lograr
un desarrollo sostenible en los paises adheridos a esta agenda. Si bien
dichas politicas no son juridicamente vinculantes, representan obje-
tivos categorizados en segmentos criticos en los que los paises deben
colocar todo su esfuerzo para conseguir el ansiado desarrollo.

De los 17 objetivos, identificamos en 9 de ellos una vinculacién
marcada con las funciones administrativas de ordenacién del territorio
y de planificacién urbana. Ello se debe a que estas constituyen técnicas
de armonizacién de un territorio y sus usos a fin de que su aprovecha-
miento sea sostenible a la luz de una visidn holistica, como de manera
mds detallada debe serlo en una urbe en especifico.

Del mismo modo, el Marco Sendai para la Reduccién del Riesgo
de Desastres 2015-2030 es el documento de politica internacional en
que se pueden identificar elementos vinculados a la utilizacién de la
ordenacién del territorio y la planificacién urbana. Del referido do-
cumento deben destacarse las cuatro prioridades que se postulan y en
cuyo contenido se incorporan planes, metas y lineas de accién asocia-
das a los aspectos estructurales de la politica de ordenacién del territo-
rio y planificacién urbana que nuestro pais necesita adoptar.

Estas prioridades son a) la comprensién del riesgo de desastres, b) el
fortalecimiento de la gobernanza del riesgo de desastres para gestionar
dicho riesgo, c) la inversién en la reduccién del riesgo de desastres para
la resiliencia y d) el aumento en la preparacién para casos de desastres
a fin de dar una respuesta eficaz y reconstruir mejor en los dmbitos de
la recuperacidn, la rehabilitacién y la reconstruccién®.

% ONU (Organizacién de las Naciones Unidas), Objetivos de desarrollo sos-
tenible [online], Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible, 2015, [recuperado 6
de enero 2023], Recuperado de <https://www.un.org/sustainabledevelopment/es/
development-agenda/>.

36 ONU (Organizacién de las Naciones Unidas), Marco Sendai para la Reduccion
del Riesgo de Desastres 2015-2030, 2015.
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3.2. Politicas de Estado vinculadas a la ordenacién del territorio y
planificacién urbana adoptadas en el Perut

Al inicio de esta seccién, se adelanté que el punto de partida del
proceso de configuracién de las politicas pablicas sobre estas materias
fue la suscripcién del Acuerdo Nacional. En este se definieron, en el
afo 2002, las politicas que pueden agruparse en los cuatro grandes
objetivos que contienen las lineas de accién del Estado peruano para
definir un rumbo para el desarrollo sostenible en el pais.

Los grupos en los que se pueden ubicar las 35 politicas de Estado
son a) fortalecimiento de la democracia y Estado de derecho, b) desar-
rollo con equidad vy justicia social, ¢) promocién de la competitividad
del pais y d) afirmacién de un Estado eficiente, transparente y descen-
tralizado.

Como se ha sefialado, las politicas de Estado que desarrollan los
lineamientos, objetivos, acciones y metas sobre la ordenacién territorial
y la planificacién urbana estdn contenidas dentro de las politicas 8, 19,
21,32, 33 y 34 del Acuerdo Nacional. A través de la politica 8, referida a
la descentralizacién politica, econémica y administrativa para propiciar
el desarrollo integral, arménico y sostenido en el Pert, el Estado perua-
no se compromete a “desarrollar una integral descentralizacién politica,
econémica y administrativa, transfiriendo progresivamente competen-
cias y recursos del gobierno nacional a los gobiernos locales™”.

La politica 19 sobre el desarrollo sostenible y gestién ambiental ex-
presa el compromiso del Estado para integrar la politica nacional am-
biental con las politicas econémicas, sociales, culturales y de ordenacién
del territorio para contribuir a superar la pobreza y lograr “el desarrollo
sostenible en el Perd”38. Para alcanzar ello, se destaca la busqueda del
fortalecimiento de la institucionalidad de la gestién ambiental, y la pro-
mocién de la ordenacién del territorio y la planificacién urbana.

La politica de Estado mds vinculada a la planificacién urbana es la
21, sobre desarrollo en infraestructura y vivienda. Esta politica supone
un compromiso estatal para desarrollar

la infraestructura y la vivienda con el fin de eliminar su déficit,
hacer al pais mds competitivo, permitir su desarrollo sostenible

37" AcuerDO NACIONAL, Unidos para crecer, 2002.
38 AcuerpO NACIONAL, Unidos para crecer, 2002.
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y proporcionar a cada familia las condiciones necesarias para un
desarrollo saludable en un entorno adecuado. El Estado, en sus
niveles nacional, regional y local, ser el facilitador y regulador de
estas actividades y fomentard la transferencia de su disefio, cons-
truccién, promocién, mantenimiento u operacién, segun el caso,
al sector privado®.

En cuanto a la politica 32 sobre gestién del riesgo de desastres,
es importante rescatar el compromiso del Estado de “promover una
politica de gestién del riesgo de desastres con la finalidad de proteger
la vida, la salud y la integridad de las personas”. Asi, se busca reducir la
vulnerabilidad con equidad e inclusién, y tomar acciones preventivas
de reubicacién y de impedimento de asentamiento en zonas de vulne-
rabilidad geofisica.

Otra politica vinculada a la ordenacién territorial es la nimero 33,
sobre los recursos hidricos. Esta estd orientada a

asegurar el acceso universal al agua potable y saneamiento a las
poblaciones urbanas y rurales de manera adecuada y diferenciada,
fortalecer la institucionalidad en la gestién integrada de los recur-
sos hidricos, asegurar que los actores que intervienen en las cuencas
las protejan, rehabiliten y compensen ambientalmente los impac-

tos negativos que generen, entre OthS4O.

La sexta politica, la 34, aborda la ordenacién y gestién territorial.
Por medio de esta politica, el Estado peruano se compromete a

impulsar un proceso estratégico, integrado, eficaz y eficiente de or-
denamiento y gestién territorial que asegure el desarrollo humano
en todo el territorio nacional, en un ambiente de paz. Este proceso
se basard en el conocimiento y la investigacién de la excepcional
diversidad del territorio y la sostenibilidad de sus ecosistemas; en
la articulacién intergubernamental e intersectorial; en el fomento
de la libre iniciativa publica y privada; y en la promocién del did-
logo, la participacion ciudadana y la consulta previa a los pueblos

3 Acuerpo NacioNAL, Unidos para crecer, 2002.

40 Secretarfa Ejecutiva del Acuerdo Nacional, Acuerdo Nacional 2011-2019, [re-
cuperado 6 de enero 2023]. Recuperado de <https://acuerdonacional.pe/wp-content/
uploads/2020/07/Libro-Acuerdo-Nacional-2011-2019.pdf>, 36.
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originarios. Para estos efectos entendemos el territorio como el es-
pacio que comprende el suelo, el subsuelo, el dominio maritimo, y
el espacio aéreo que los cubre y en el que se desarrollan relaciones
sociales, econémicas, politicas y culturales entre las personas y el
entorno natural, en un marco legal e institucional; y en el que

convergen los intereses, identidades y culturas de las poblaciones*!.

Las politicas de Estado previamente identificadas expresan alcan-
ces, metas, objetivos y fines relacionados con el desarrollo del proceso
de ordenacién del territorio y de planificacién urbana en nuestro pais.
Cada una de ellas, con sus respectivas metas, se encuentran articuladas
con los ODS en la medida que representan acciones que los Estados se
comprometen a emprender para alcanzar y cumplir con ellos.

Como complemento de las politicas de Estado del Acuerdo Na-
cional antes revisadas, debe considerarse el Plan Bicentenario: el Pert
hacia el 202142, Este plan se compone de seis ejes estratégicos, de los
cuales cuatro presentan referencias e indicaciones para el desarrollo de
una politica nacional de ordenacién del territorio y planificacién urba-
na. En primer lugar, encontramos al eje estratégico 1, sobre derechos
fundamentales y dignidad, que involucra una plena democratizacién
de la sociedad y “la vigencia irrestricta del derecho a la vida, a la digni-
dad de las personas, a la identidad e integridad, a la no discriminacién,
al respeto de la diversidad cultural y al libre desarrollo y bienestar de
todos™#3.

Con relacién al eje estratégico 2, sobre oportunidades y acceso a los
servicios, el objetivo nacional es conseguir que “todas las personas ten-
gan igualdad de oportunidades para desarrollarse, lo que implica tener
acceso a servicios bdsicos de calidad, en particular, educacién, salud,
agua y desagiie, electricidad, telecomunicaciones, vivienda y seguridad
ciudadana#4. En cuanto al eje estratégico 5, sobre desarrollo regional e
infraestructura, se plantea como objetivo nacional generar “desarrollo

41" Acuerpo Nacronar, Unidos para crecer, 2002.

42 DecreTO SUPREMO n.° 054-2011-PCM, Plan Bicentenario: el Pert hacia el
2021, Presidencia del Consejo de Ministros (2011-06-22).

43 Decrero SUPREMO n.° 054-2011-PCM, Plan Bicentenario: el Pert hacia el
2021, Presidencia del Consejo de Ministros (2011-06-22).

44 DrcreTO SUPREMO n.° 054-2011-PCM, Plan Bicentenario: el Pert hacia el
2021, Presidencia del Consejo de Ministros (2011-06-22).
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descentralizado de la infraestructura productiva y social, a fin de lograr
una ocupacién equilibrada del territorio y la competitividad de las ac-
tividades productivas regionales™.

El eje estratégico 6, sobre recursos naturales y ambiente, por su
parte, tiene como objetivo nacional “el aprovechamiento racional y
sostenible de los recursos naturales y la biodiversidad, a fin de garanti-
zar su conservacion para las generaciones futuras, asi como el derecho
de las personas a gozar de un ambiente equilibrado y adecuado para el
desarrollo de sus vidas™©.

3.3. Las politicas generales del Gobierno peruano sobre ordenacién
territorial y planificacién urbana

La otra categoria a la que se hizo mencién aglutina las politicas
publicas adoptadas por los Gobiernos que van asumiendo su gestién
quinquenal. Estas deben desenvolverse dentro de los ribetes de las po-
liticas supranacionales y estatales adoptadas por el Estado peruano.

La primera Politica General del Gobierno relacionada con la orde-
nacién del territorio y la planificacién urbana fue aprobada mediante
el Decreto Supremo n.° 56-2018-PCM#’. Esta estuvo compuesta por
cinco ejes de politica general, tres de los cuales se relacionan con los
procesos de ordenacién del territorio y planificacién urbana.

Sin embargo, con el cambio de Gobierno peruano, el 16 de octu-
bre de 2021, se publicé la Politica General del Gobierno 2021-2026
mediante Decreto Supremo n.° 164-2021-PCM#8. A través del refe-
rido dispositivo, se sustituyé la otrora Politica General de Gobierno
2021. A diferencia de aquella, esta politica general estd compuesta por
diez ejes de politica, de los cuales cinco tienen vinculacién con la orde-
nacién del territorio y la planificacién urbana.

Asi, el eje de politica general 1, sobre generacién de bienestar y
proteccién social con seguridad alimentaria, dispone que el Estado

45 Decrero SurrREMO n.° 054-2011-PCM, Plan Bicentenario: el Pert hacia el
2021, Presidencia del Consejo de Ministros (2011-06-22).

46 DEcreTO SUPREMO n.° 054-2011-PCM, Plan Bicentenario: el Pert hacia el
2021, Presidencia del Consejo de Ministros (2011-06-22).

47 DecreTOo SUPREMO n.° 056-2018-PCM, Politica General de Gobierno al
2021, Presidencia del Consejo de Ministros (2018-05-24).

48 DECRETO SUPREMO n.° 164-2021-PCM, Politica General de Gobierno 2021-
-2026, Presidencia del Consejo de Ministros (2021-10-16).
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debe garantizar la proteccién social por medio del fortalecimiento de
la articulacién intergubernamental e intersectorial de informacién
y la promocién de mecanismos de incentivos para el cumplimien-
to de metas de desarrollo e inclusién social, asi como también del
aseguramiento de la provisién de servicios bdsicos que mejoren las
condiciones de vida de la poblacién. En cuanto al eje 2, sobre la
reactivaciéon econémica y de actividades productivas con desarrollo
agrario y rural, se plantea la priorizacién de la inversién publica y
privada con un enfoque territorial para mejorar las capacidades de
los Gobiernos regionales y locales. De esa forma, pueden integrarse al
circuito de comercio y transaccién econémica mediante actividades
econdémicas sostenibles, como el turismo y la explotacién sostenible
de recursos naturales.

El eje 5, sobre descentralizacién, fortalecimiento institucional y
del servicio civil, es el mds enfdtico en cuanto a la firme apuesta del
Gobierno por institucionalizar la ordenacién del territorio en nues-
tro pais a través de un marco normativo y el fortalecimiento del pro-
ceso de descentralizacién de forma articulada entre los tres niveles de
gobierno.

Por ultimo, en el eje 7, se desarrollan los planes del Gobierno ac-
tual sobre la gestién eficiente de riesgos y amenazas a los derechos de
las personas y su entorno. Este eje se explica a partir de la necesidad
de contar con un marco institucional que permita tener un nivel de
respuesta preventiva y correctiva ante escenarios de desastres naturales.

3.4. Documentos de politicas publicas sectoriales y multisectoriales
sobre ordenacién del territorio y planificacién urbana

En torno a la planificacién urbana y la ordenacién del territorio
se han desarrollado planes y politicas nacionales de caricter sectorial y
multisectorial. Estos pueden calificarse como extensiones especializa-
das de las politicas supranacionales, estatales y de gobierno.

a) Politicas piblicas sectoriales y multisectoriales sobre plani-
ficacién urbana

En el campo de la planificacién urbana, el impulso estatal para la
formulacién e implementacién de una politica nacional dirigida a esta-
blecer metas, lineamientos, objetivos y acciones surge en los primeros
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afos del siglo XXI con la llegada al Gobierno del presidente Toledo.
Asi, desde julio de 2001, el Estado instal6 una serie de estrategias desti-
nadas a satisfacer las demandas habitacionales y barriales. Esta visién se
fundamenté en cuatro factores: a) un nuevo modelo de gestién habita-
cional, b) un nuevo marco institucional, c) un nuevo marco normativo
y d) un plan nacional a mediano plazo®.

Este plan, propuesto para tener un horizonte de vida al 2007 y de-
nominado Plan Nacional de Vivienda “Vivienda para todos”, se conci-
bié como un instrumento de planeamiento y de gestién de la politica
habitacional en el Pert. Los objetivos fueron la reduccién del déficit
habitacional de arrastre, la absorcién de la demanda residencial deri-
vada de la formacién de nuevos hogares, el impulso de la produccién
habitacional y el mejoramiento o recuperacién de dreas urbanas en
proceso de consolidacién, subutilizadas o deterioradas®.

Posteriormente, se dict6 en julio de 2006 el Plan Nacional de De-
sarrollo Urbano, denominado “Perd: Territorio para todos”. Este fijé
como principio rector la atencién de la demanda habitacional de la
poblacién tanto en el 4mbito urbano como rural. Se plantearon la pro-
gresividad del acceso a la vivienda, la subsidiariedad vertical, el enfoque
de mercado, la transparencia, la articulacién industrial y la eficiencia
social como objetivos generales y especificos, asi como metas de indole
fisica, econémica y social, que contaban con el soporte de estrategias
conducentes a la integracién de la poblacién’!.

Lo ultimo que se publicé fue la Politica Nacional de Vivienda y
Urbanismo en el 2021. Con un horizonte al 2030, “esta politica busca
definir las prioridades y estrategias principales que orienten y articulen
las acciones, esfuerzos y recursos en los 3 niveles de gobierno, el sector
privado y la sociedad civil en materia de vivienda y urbanismo”>2.

El resultado esperado con la implementacién de la politica es con-
trarrestar el impacto urbano-territorial causado por los deficientes
instrumentos de planificacién urbana y territorial a nivel local, asf

49 PLaN NacIONAL DE VIVIENDA 2006-2015, Vivienda para todos.

50" Pran NacroNaL DE Vivienpa 2006-2015, Vivienda para todos.

51 DecreTO SUPREMO n.° 018-2006-VIVIENDA, Plan Nacional de Desarrollo
Urbano “Pert: Territorio para todos”, Lineamientos de Politica 2006-2015, Ministe-
rio de Vivienda, Construccién y Saneamiento (2006-07-25).

52 DecreTO SUPREMO n.° 012-2021-VIVIENDA, Politica Nacional de Vivien-
da y Urbanismo con Horizonte Temporal al 2030.
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como también por la falta de legitimidad social y la autoridad de ins-
trumentos de planificacién urbana y territorial, debido a la alarmante
ausencia de capacidad de los Gobiernos locales para la implementacién
de los instrumentos de planificacién urbana y territorial®.

b) Politicas publicas sectoriales y multisectoriales sobre orde-
nacién del territorio

En cuanto a la ordenacién del territorio, la primera mencién o re-
ferencia a la ordenacién del territorio como politica, aparte de lo estab-
lecido en el Acuerdo Nacional, la encontramos en la Politica Nacional
del Ambiente>. Se trata de una politica nacional del sector ambiental
implementada por el Minam cuyo objetivo general es “mejorar la ca-
lidad de vida de las personas” mediante la garantia de “la existencia
de ecosistemas saludables, viables y funcionales en el largo plazo, y el
desarrollo sostenible del pais” y “el aprovechamiento sostenible de los
recursos naturales de una manera responsable y congruente con el res-
peto de los derechos fundamentales de las personas™>.

Posteriormente, esta misma entidad publicé los Lineamientos de
Politica para el Ordenamiento Territorial>® en un intento por iniciar el
proceso de elaboracién e implementacién de una politica nacional de
ordenacién del territorio que hasta la fecha no ha llegado a concretar-
se. En 2016, con ese mismo impulso, se publicaron los Lineamientos
Estratégicos y Disposiciones Complementarias para la Conduccién del
Proceso de Ordenacién Territorial que plantean como objeto “estable-
cer los lineamientos estratégicos y disposiciones complementarias para
la conduccidén del proceso de ordenacién territorial a nivel nacional a
cargo del Ministerio del Ambiente, que orienten su implementacién
por parte de los gobiernos regionales y locales en el marco de sus fun-
ciones en la materia”’.

53 DEcCRETO SUPREMO n.° 012-2021-VIVIENDA, Politica Nacional de Vivien-
da y Urbanismo con Horizonte Temporal al 2030.

54 DEecCreTO SUPREMO n.° 012-2009-MINAM, Politica Nacional del Ambiente.

55 DEecreTO SUPREMO n.° 012-2009-MINAM, Politica Nacional del Ambiente.

56 RESOLUCION MINISTERIAL n.° 026-2010-MINAM, Lineamientos de Politica
para el Ordenamiento Territorial, Ministerio del Ambiente (2010-02-26).

57 RESOLUCION MINISTERIAL n.° 098-2016-MINAM, Lineamientos estratégi-
cos y disposiciones complementarias para la conduccién del proceso de ordenacién
territorial, Ministerio del Ambiente (2016).



La construccién del marco regulatorio de la ordenacién del territorio y la planificacién urbana en el Pert 243

De modo mids reciente, en 2021, se publicaron tres politicas na-
cionales sectoriales en las que también se expresan lineas de accién
secundarias o subordinadas de ordenacién del territorio como parte
de un instrumento al servicio de la politica de ambiente, de gestion de
riesgo de desastre natural o de vivienda y urbanismo. Estas son la Poli-
tica Nacional de Gestién del Riesgo de Desastres al 205078, la Politica
Nacional de Vivienda y Urbanismo®® y la vigente Politica Nacional del
Ambiente®?, tltima politica vinculada a la ordenacién territorial.

También hay politicas nacionales multisectoriales. Entre ellas te-
nemos la Politica Nacional de Competitividad y Productividad®! y el
Plan Nacional de Competitividad y Productividad 2019-2030°2. En
estas politicas, todos los ministerios contribuyen a establecer objetivos
integrales y transversales.

Las anteriores politicas o documentos orientativos pertenecen a las
politicas nacionales sectoriales o multisectoriales que desarrollan y con-
figuran aspectos vinculados a la ordenacién del territorio, pero no en
un rol principal sino subsidiario o accesorio. Esto sucede, por ejemplo,
con la Politica Nacional del Ambiente, que considera la ordenacién del
territorio como un instrumento de planificacién ambiental.

3.5. Planesy documentos de politica local sobre ordenacién del terri-
torio y planificacién urbana

En el nivel local también se ha identificado el desarrollo de politi-
cas y planes en el dmbito de su competencia. Asi, los Gobiernos locales
han tenido un avance importante en cuanto a planes de planificacién
y desarrollo urbano se refiere, y los Gobiernos regionales estdn en la
misma linea respecto a los planes de ordenacién territorial.

58 DEecreTOo SUPREMO n.° 038-2021-PCM, Politica Nacional de Gestién del
Riesgo de Desastres al 2050, Presidencia del Consejo de Ministros (2021-03-01).

59 DecrRETO SUPREMO n.° 012-2021-VIVIENDA, Politica Nacional de Vivien-
da y Urbanismo con Horizonte Temporal al 2030.

60 DecreTo SUPREMO n.° 023-2021-MINAM, Politica Nacional del Ambiente,
Ministerio del Ambiente (2021-07-25).

6l DecreTo SUPREMO n.° 345-2018-EF, Politica Nacional de Competitividad y
Productividad, Ministerio de Economia y Finanzas (2018, 12, 31).

62 Decrero SUPREMO n.° 237-2019-EE, Plan Nacional de Competitividad y
Productividad 2019-2030, Ministerio de Economia y Finanzas (2019-07-28).
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a) Politicas y planes de planificacién urbana desarrollados en

el dmbito municipal

Los avances normativos realizados por las municipalidades distri-
tales han sido mds sostenidos. A pesar de contar de manera reciente
con una ley general e integradora, como la Ley de Desarrollo Urbano
Sostenible, las municipalidades han aprobado sus planes de acondicio-
namiento territorial y de desarrollo urbano a partir de las competencias
conferidas por la Ley Orgénica de Municipalidades.

En ese sentido, al 2019, de las 1690 municipalidades del Pert, el
32,1 % contaban con planes de acondicionamiento territorial de nivel
provincial (solo respecto de las municipalidades provinciales), el 15,1
% contaba con planes de desarrollo urbano y el 7,7 % contaba con
un plan de desarrollo rural®3. Sin embargo, también se evidencia una
necesidad de asistencia técnica, ya que, para el afio 2020, del total de
1671 municipalidades que requirieron asistencia técnica, 528 la busca-
ron en temas de gestién de desarrollo urbano y territorial; 762, en te-
mas de catastro urbano y rural; y 655, en temas de acondicionamiento
territorial y desarrollo urbano®.

El tltimo avance reportado es de mayo de 2021. El MVCS informé
que habia acabado con la elaboracién de 48 planes urbanos territoriales
para los municipios distritales y provinciales de las regiones de Tumbes,
Piura, Lambayeque, La Libertad, Ancash, Lima e Ica. La composicién
de estos 48 planes fue la siguiente: 14 planes de acondicionamiento
territorial, 33 planes de desarrollo urbano y 1 plan de desarrollo me-
tropolitano. De ese total, “6 corresponden a Tumbes, 17 a Piura, 1 a
Lambayeque, 12 a La Libertad, 6 a Ancash, 4 a Lima y 2 a ca”®.

De manera muy reciente, el 16 de setiembre de 2022, la Munici-
palidad Metropolitana de Lima aprobé el Plan de Desarrollo Metro-
politano de Lima n.c 2021-2040, PLANMET 2040. Este es descrito
como “un instrumento de gestién, orientador del desarrollo urbano
que significa para la ciudad contar con una importante hoja de ruta en

materia de planificacién urbana”®®.

03 INEL, Perii: Indicadores de Gestion Municipal 2019, 2019, 69.

64 INEI, Peri: Indicadores de Gestion Municipal 2020, 2020, 31.

65 DECRETO SUPREMO n.° 012-2021-VIVIENDA, Politica Nacional de Vivien-
da y Urbanismo con Horizonte Temporal al 2030.

% ORDENANZA n.° 2499-2022, Ordenanza que aprueba el Plan de Desarrollo
Metropolitano de Lima 2021-2040-PLANMET 2040, Municipalidad Metropolitana
de Lima (2022-09-16).
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b) Planes de ordenacién del territorio aprobados a nivel
regional

Los Gobiernos regionales y locales han participado en proyectos
para desarrollar e implementar sus propios Planes de Ordenamiento
Territorial (POT). Por ejemplo, en la regién Cajamarca se empeza-
ron a gestar estudios para iniciar con el proceso de formulacién del
POT. De hecho, el Minam publicé la Resolucién Viceministerial
n.° 5-2011-VMDERN-MINAM®’, que declaré viable el proceso de
Zonificacién Econémica Ecolégica (ZEE) del departamento de Caja-
marca a efectos de iniciar su POT en el 20118, Sin embargo, el proce-
so se detuvo y no pudo culminarse.

De la misma manera, otras regiones del Perd también iniciaron
sus procesos de POT, pero se detuvieron en la fase de la ZEE. En
ese sentido, de acuerdo con cifras del Minam, a través de la Carta
n.° 16-2019-MINAM/VMDERN/DGOTA, solamente 16 de las 25
regiones del Perti tienen completada su ZEE al 100%. El resto tiene un
avance que bordea el 50 %.

La regién Tacna se convirti6 en la primera del Perti en finalizar su
proceso de ordenacién del territorio, dado que el 10 de enero de 2022
aprobé el Plan de Ordenamiento Territorial-POT del Departamen-
to de Tacna mediante la Ordenanza Regional n.© 28-2021-CR/GOB.
REG.TACNA. Este dispone que el POT de Tacna sea “un instrumen-
to de planificacién y gestién del territorio que promueve y regula los
procesos de organizacién y gestion sostenible, articulados a los planes
ambientales, de desarrollo econdémico, social, cultural y otras politicas

de desarrollo vigentes en el pais”®.

67 RESOLUCION MINISTERIAL n.° 005-2011-DVMDERN/MINAM, Resolucién
Ministerial que declaré viable el proceso de Macro Zonificacién Econémico Ecolégi-
ca—ZEE del Departamento de Cajamarca de la Direccién General de Ordenamiento
Territorial del Ministerio del Ambiente, Ministerio del Ambiente (2011-11-04).

68 S. E ReNDON Cust, Ordenamiento y planificacion territorial en Peri. Una
aproximacion critica a los instrumentos de Zonificacion Ecoldgica y Econdmica (ZEE),
2019, Tesis doctoral, Universitat de Barcelona, Barcelona, Espafia. p. 304)

9 OrRDENANZA REGIONAL n.° 28-2021-CR/GOB.REG.TACNA, Plan de Orde-

namiento Territorial, Gobierno Regional de Tacna (2021).
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4. El marco normativo de la planificacién urbana y la orde-
nacion del territorio en el ordenamiento juridico peruano:
su evolucidn en las dltimas décadas

El desarrollo y evolucién normativa de la planificacién urbana y la
ordenacién del territorio que, en las altimas tres décadas, se ha produ-
cido en el Pert en los tres niveles de jerarquia normativa: constitucio-
nal, legislativo y reglamentario, ha tenido, como nota caracteristica, un
mayor impulso y atencién en la planificacién urbana. Ello es distinto
en el caso de la ordenacién del territorio, ya que, como fue menciona-
do en las secciones anteriores, atin se continda gestando la aprobacién
del Proyecto de Ley General de Ordenamiento Territorial.

4.1. El marco constitucional

a) En materia de planificacién urbana

Los preceptos constitucionales que inspiran la planificacién urbana
en el Pert se encuentran contemplados en el articulo 70, en el inciso
2 del articulo 192 y en el inciso 6 del articulo 195 de la Constitucién
Politica del Pert de 1993. En el primero de ellos, se advierte una inicial
referencia a la planificacién urbana, dado que delimita los mérgenes de
proteccién y de ejercicio del derecho de propiedad de las personas. El
precepto constitucional declara la inviolabilidad de la propiedad. Sin
embargo, su ejercicio debe realizarse en “armonia con el bien comdn y
dentro de los limites de la ley””°.

También identifica en el citado inciso 2 del articulo 192 de la
Constitucién una vinculacién de esta norma constitucional con la pla-
nificacién urbana, aunque con énfasis en el plano competencial. En
este precepto, dedicado a la determinacién de las competencias de los
Gobiernos regionales, se prevé que estas autoridades estdn investidas
de potestad para “formular y aprobar el plan de desarrollo regional
concertado con las municipalidades y la sociedad civil””!.

Por otro lado, el numeral 6 del articulo 195 de la Constitucién es-
tablece que corresponde a los Gobiernos locales el ejercicio de compe-
tencias de planificacién urbana, en la medida que tienen facultad para

70 ConsTITUCION PoLiTica DEL PERU.
71 ConsTITUCION PoLiTicAa DEL PERU.
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“planificar el desarrollo urbano y rural de sus suscripciones, incluyendo
la zonificacién, urbanismo y el acondicionamiento territorial”’2,

Junto a los tres preceptos constitucionales referidos, corresponde
también vincular la planificacién urbana con el derecho a la vivien-
da adecuada, en la medida que tiene un fundamento constitucional
consagrado en el Pacto Internacional de los Derechos Econémicos y
Sociales’?. Esta es una norma supranacional incorporada a nuestro or-
denamiento juridico en la categoria de derecho fundamental y, por
ende, es oponible al Estado peruano.

b) En materia de ordenacién del territorio

La primera acepcién vinculada a la nocién de ordenacién del terri-
torio se consagra en el articulo 54 de la Constitucién Politica del Per.
En este, se describe la composicién del territorio del Estado peruano:
suelo, subsuelo, dominio maritimo y espacio aéreo que lo cubre, de
forma que refuerza lo antes indicado en el articulo 67 de la Constitu-
cién. Este precepto faculta al Estado a determinar la politica nacional
del ambiente y promover el uso sostenible de sus recursos naturales’4.

También se desarrolla el plano de las competencias en esta materia
de ordenacién del territorio, aunque no de modo explicito o directo,
para los niveles inferiores del Gobierno nacional. La revisién de los cita-
dos numerales 2 del articulo 192 y 6 del articulo 195, respectivamente,
nos permite reconocer que las municipalidades detentan atribuciones
para “planificar el desarrollo urbano y local de sus circunscripciones,
incluyendo la zonificacién, el urbanismo y el acondicionamiento ter-
ritorial””>.

En las normas constitucionales citadas, no se advierte la presencia
de una expresién directa de la ordenacién del territorio. Sin embargo,
debemos resaltar su vinculacién con el derecho fundamental a gozar
de un ambiente equilibrado y adecuado consagrado en el numeral 24
del articulo 2, es decir, con un ambiente ordenado y planificado en

72 CoNSTITUCION PoLiTica DEL PERU.

73 ComisiON NAcIONAL DE Los DErEcHOs Humanos, Pacto Internacional de
los Derechos Econémicos y Sociales, y su Protocolo Facultativo, 2012, [recuperado 6
de enero 2023]. Recuperado de <https://www.cndh.org.mx/sites/all/doc/cartillas/7_
Cartilla_PIDESCyPF.pdf>.

74 CoNSTITUCION PoLiTICA DEL PERU.

75 CONSTITUCION PoLiTicA DEL PERU.
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que se pueda armonizar su aprovechamiento sostenible con el derecho
a su goce de parte de las personas bajo un enfoque de conservacién y
desarrollo’®.

4.2. Evolucién legislativa

a) De lalegislacién sobre planificacién urbana

Para hallar el antecedente mds antiguo de la legislacién sobre pla-
nificacién urbana hay que remontarse al Cédigo Civil de 1852. Este,
entre otros aspectos, ‘reconocia a la propiedad privada los atributos del
uso irrestricto y su libre disposicién, con excepcién de las servidumbres
legales, las regulaciones sobre medianerias y las intervenciones sobre
obras ruinosas™”.

A decir de Ortiz, la evolucién legislativa de la planificacién urbana
ha sido estacionaria y sujeta a las voluntades politicas de los Gobier-
nos’8. En cambio, mds prolifica ha sido la regulacién en mandatos gu-
bernamentales interesados en el desarrollo y planificacién de las prin-
cipales urbes peruanas. Esto tltimo cobra sentido con la promulgacién
de la Ley n.° 13517, Ley Orgédnica de Barrios Marginales y Aumento
del Capital de la Corporacién Nacional de la Vivienda”. Esta nor-
ma regulaba los procedimientos de saneamiento y regularizacién de la
propiedad informal en el contexto de las migraciones de la sierra a las
ciudades costenas.

En 1978, se publica la Ley Orgdnica de Municipalidades, norma
aprobada a través del Decreto Ley n.© 22250. Esta legislacién atribuye
funciones a las municipalidades en materia de planificacién urbana e
introduce los conceptos de ordenacién y acondicionamiento territo-

rial8°,

76 D. ZEGARRA, “Hacia una redefinicién del enfoque actual de la ordenacién del
territorio en el Pertt”.

77 H. Castro, Régimen legal urbano, Lima: Gaceta Juridica, 2007, 49.

78 1. Orriz, “El derecho urbanistico y la evolucién del marco normativo en el
Perd”. En Orriz, I. / OrT1z, . / PUERTAS, G., coords., Propiedad. Enfoque urbanistico
y registral, Lima: Themis, 2020, 18-35.

7 Leyn.° 13517, Ley Orgénica de Barrios Marginales y Aumento del Capital de
la Corporacién Nacional de la Vivienda, Congreso de la Republica del Pera (1961-
-02-14).

80 O. Macepo, Derecho urbanistico, Lima: Molsan, 1997.
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En 1984, se publica el Cédigo Civil peruano. Este texto legislativo
recoge la funcién social prevista por la Constitucién de 1979, dado
que incorpora la responsabilidad del Estado para regular los usos ur-
banos, la zonificacién, las habilitaciones urbanas, las subdivisiones y
demds materias vinculadas a la planificacién urbana8!.

En 2004, se dicté la Ley n.© 28294, Ley que Crea el Sistema Nacio-
nal Integrado de Catastro y su Vinculacién con el Registro de Predios.
Esta norma cre6 un Sistema Nacional Integrado de Informacién Ca-
tastral Predial, cuya finalidad fue regular “la integracién y unificacién
de los estandares, nomenclatura y procesos técnicos de las diferentes
entidades generadoras de catastro en el pais’®2.

Otra legislacién que desarrolla aspectos de la planificacién urbana
es la Ley n.°© 29090, Ley de Regulacién de Habilitaciones Urbanas y
Edificaciones®. Esta norma fue posteriormente consolidada en el Tex-
to Unico Ordenado de la Ley n.© 29090, aprobado mediante el Decre-
to Supremo n.° 006-2017-VIVIENDA®. Esta ley tiene por objetivo

establecer la regulacién juridica de los procedimientos administra-
tivos para la independizacién de predios risticos, subdivisién de
lotes, obtencién de las licencias de habilitacién urbana y de edifi-
cacidn; fiscalizacion en la ejecucién de los respectivos proyectos; y
la recepcién de obras de habilitacién urbana y la conformidad de
obra y declaratoria de edificacién; garantizando la calidad de vida y
la seguridad juridica privada y publica. Establece el rol y responsa-
bilidades de los diversos actores vinculados en los procedimientos
administrativos de la presente Ley®.

Posteriormente, se promulgé la Ley n.© 29415, Ley de Sanea-
miento Fisico Legal de Predios Tugurizados con Fines de Renovacién

81 1. Orriz, “El derecho urbanistico y la evolucién del marco normativo en el
Pert”.

82 Ley n.° 28294, Ley que Crea el Sistema Nacional Integrado de Catastro y su
Vinculacién con el Registro de Predios, Congreso de la Reptiblica del Pert (2004-
-07-21).

8 Ley n.° 29090, Ley de Habilitaciones Urbanas y Edificaciones, Congreso de
la Reptblica del Pera (2007-09-25).

84 DECRETO SUPREMO n.° 006-2017-VIVIENDA, Texto Unico Ordenado de
la Ley 29090, Ministerio de Vivienda, Construccién y Saneamiento (2017-02-28).

8 DEcrETO SUPREMO n.° 006-2017-VIVIENDA, Texto Unico Ordenado de
la Ley 29090.



250 ¢ Diego Zegarra Valdivia | Gianpierre Valverde Encarnacién

Urbana®®. Esta fue promulgada con la finalidad de establecer un marco
normativo que posibilite la superacién de las condiciones de vida de
los habitantes de viviendas tugurizadas mediante la regularizacién o
formalizacién de la propiedad que permita identificar el predio con su
propietario, asi como también la puesta en valor del patrimonio cultu-
ral por medio de acciones de restauracidn.

Llegado 2021, el Perti no contaba con una “norma con rango de
ley que siente las bases para encaminar un desarrollo urbano sostenible
de sus ciudades™®’. Esta realidad llevé a la superposicién y desarticula-
cién entre los tres niveles de gobierno en cuanto a sus competencias en
materia de planificacién urbana. Entonces, se promulgé la ya mencio-
nada Ley de Desarrollo Urbano Sostenible, cuya finalidad es atender
primariamente la produccién y ocupacién ineficiente e insostenible del
suelo para orientar el desarrollo sostenible de las ciudades y centros po-
blados, y volverlos accesibles, inclusivos, competitivos, justos, diversos
y generadores de oportunidades para la poblacién.

b) De la legislaciéon de ordenacion del territorio

Como ha sido sefalado, al igual que la institucionalidad, la cons-
truccién del marco legal de la ordenacién del territorio ha evoluciona-
do en las ultimas décadas de la mano de la normativa ambiental. Este
proceso se inicié con el derogado Cédigo de Medio Ambiente, De-
creto Legislativo n.° 61388, al haberse incorporado en dicha norma la
ordenacién del territorio como elemento de la planificacién ambiental.

Continud su evolucién con la publicacién de la Ley n.© 26821, Ley
Organica para el Aprovechamiento Sostenible de los Recursos Natu-
rales. Esta describe la funcién conciliadora y arménica de la ordenacién
del territorio para encontrar un equilibrio entre el aprovechamiento de
los recursos naturales y la conservacién del patrimonio natural®.

La siguiente ley en incorporar la ordenacién del territorio como
técnica de armonizacién del territorio fue la Ley de Bases de la

86 Ley n.° 29415, Ley de Saneamiento Fisico Legal de Predios Tugurizados con
Fines de Renovacién Urbana, Congreso de la Republica del Pert (2009-10-02).

87 Ley n.° 31313, Ley de Desarrollo Urbano Sostenible.

8 Decrero LegisLarivo n.© 613, Cédigo de Medio Ambiente, Presidencia del
Consejo de Ministros (1990-09-08).

89 LEy n.° 26821, Ley Orgdnica para el Aprovechamiento Sostenible de los Re-
cursos Naturales, Congreso de la Republica del Pert (1997-06-26).



La construccién del marco regulatorio de la ordenacidn del territorio y la planificacién urbana en el Perd * 251

Descentralizacién. A ésta el legislador le imprime el enfoque ambien-
tal que lleva a que la ordenacién del territorio se entienda como un
instrumento de gestién ambiental en el ordenamiento juridico perua-
no, ya que la considera como un mecanismo técnico conducente al
cumplimiento de los objetivos ambientales de los Gobiernos locales y
regionales.

Seguidamente, a través de la Ley n.© 27795, Ley de Demarcacién
y Organizacién Territorial, se incorporan aspectos caracteristicos de la
ordenacién del territorio. Hay que tener en cuenta que esta norma
(articulo 2, numeral 2.1) no regula la ordenacién del territorio sino
la “organizacién del territorio” y se la define como “el conjunto de
lineamientos técnicos y normativos a la adecuacién de las circunscrip-
ciones territoriales a la dindmica de los procesos politicos, econémicos,
sociales y fisico-ambientales™°.

Con la publicacién de la Ley n.© 28611, Ley General del Ambien-
te, se reafirma el enfoque ambiental de la ordenacién del territorio.
Ello se debe a que ésta la define como un “proceso técnico-politico
orientado a la definicién de criterios e indicadores ambientales que
condicionan la asignacién de usos territoriales y la ocupacién ordenada
del territorio™!.

Llegado el afo 2014 se publica la Ley n.© 30230, Ley que Estable-
ce Medidas Tributarias, Simplificacién del Procedimiento y Permisos
para la Promocién y Dinamizacién de la Inversién del Pais?2. Esta nor-
ma es importante por dos cuestiones trascendentes. En primer lugar,
se trata de la primera ley que dispone una definicién explicita y abierta

% Ley n.° 27795, Ley de Demarcacién y Organizacién Territorial, Congreso de
la Reptblica del Pert (2002-07-25). Sobre esto tltimo, es importante que se diferen-
cie entre la ordenacién del territorio y la demarcacion territorial, ya que la segunda
cumple otros fines, tendientes a instaurar limites claros para una eficiente organiza-
cién del territorio nacional a partir del entendimiento de las dimensiones arriba ex-
presadas: politica, econémica, social y técnico-institucional. Por ello, la demarcacién
territorial integra en su proceso el conocimiento del territorio, un adecuado marco
técnico-geografico, una participacién activa de los actores estratégicos, los Gobiernos
regionales, el Poder Ejecutivo y el Congreso de la Reptblica, asi como una eficiente
estructura de procesos y herramientas técnicas.

91 Ley n.° 28611, Ley General del Ambiente, Congreso de la Republica del Pert
(2005-10-15).

92 Ley n.° 30230, Ley que Establece Medidas Tributarias, Simplificacién de Pro-
cedimientos y Permisos para la Promocién y Dinamizacién de la Inversién del Pais,

Congreso de la Republica del Perta (2014-07-11).
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de la ordenacién del territorio en nuestro pais, dado que las anteriores
normas se habian acercado periféricamente al concepto, pero no ha-
bian alcanzado a plasmarlo dentro de un concepto de caricter legal;
en segundo lugar, la ley despeja la posibilidad de que la ordenacién del
territorio se utilice como instrumento de asignacién o exclusién de los
usos del territorio. Es importante reconocer esto porque la naturaleza
de la ordenacién del territorio no sustenta su esencia en un cardcter im-
positivo o determinativo sino, mds bien, en un perfil orientador e inte-
grador para encontrarle el mejor uso a un espacio fisico determinado.

A nivel local, existe un antecedente normativo sobre ordenacién
del territorio. Este se identifica a partir de la aprobacién por la Muni-
cipalidad Metropolitana de Lima de la Ordenanza n.° 310, Ordenanza
de Ordenamiento Territorial y Gestiéon Ambiental de la Cuenca Baja
de Lurin?. Esta norma representa la tnica ordenanza municipal en
establecer una regulacién en materia de ordenacién del territorio para
un determinado territorio, en este caso la cuenca baja de Lurin, espacio
ubicado en Lima. Lo resaltante de la ordenanza es que se trata de una
norma de rango legal que introduce la primera regulacién aplicada a
un territorio especifico para definir diversas cuestiones referidas no solo
a la ordenacién del territorio sino también a la planificacién urbana.

Ahora bien, como ya hemos referido, desde 2020 se viene gestan-
do la promulgacién del Proyecto de Ley General de Ordenamiento
Territorial. Asi, en enero de ese ano, la Oficina de Comunicaciones
de la PCM informé, mediante una nota de prensa, que la PCM se en-
contraba trabajando en una propuesta de normativa sobre ordenacién
del territorio. Esta, segun se dio cuenta a través del Memorando n.°
D000871-2021-PCM-DVGT?, contaba con opinién favorable de la
Secretaria de Gestién Pablica de la PCM y se encontraba en proceso de
revisién por el mecanismo de andlisis de impacto regulatorio.

Como ya ha sido referido, mediante este proyecto legislativo se
busca instalar una definicién clara del 4mbito de competencia material

93 OrpeNANZzA n.° 310, Ordenanza de Ordenamiento Territorial y Gestién Am-
biental de la Cuenca Baja de Lurin, Municipalidad Metropolitana de Lima (2001-
-03-12).

94 MEMORANDO n.° D000871-2021-PCM-DVGT, Sobre Solicitud de Acceso a
la Informacién Publica Realizada en el Marco de la Ley n.° 27806 — Ley de Transpa-
rencia y Acceso a la Informacién Publica, Viceministerio de Gobernanza Territorial

(2021-11-12).
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de la ordenacién territorial; se mantiene la idea central de la conve-
niencia de la separacién con la planificacién urbana, es decir, en dmbi-
tos destinados a la ordenacién territorial y de la planificacién urbana;
y se busca erradicar la superposicién de competencias entre los niveles
de gobierno y la institucionalizacién por medio de una politica nacio-
nal que marque el derrotero de las consecuentes politicas regionales y
locales.

4.3. Evolucién a nivel reglamentario

a) En materia de planificacién urbana

Del lado de la reglamentacién en materia de planificacién urba-
na, algunos autores consideran que el antecedente de mayor data se
configura con la promulgacién del Decreto Supremo del 26 de mayo
de 1902, que declara obligatorio un plan regulador por cada ciudad
de la Republica y que dispone ademis las reglas para su implementa-
cién?. Sin embargo, hay quienes consideran que el primer reglamento
de urbanizaciones “concebido de manera integral para normar la cons-
truccién urbana de la Lima republicana fue aprobado recién durante
el gobierno de Augusto B. Leguia, por Resolucién Suprema del 22 de
agosto de 192479,

Posteriormente, se suceden una serie de reglamentaciones sobre ur-
banizacién y habilitacién urbana. Asi, tenemos la Resolucién Suprema
del 20 de enero de 1941; el Decreto Supremo n.° 178 del 12 de enero
de 1957, que creé la Oficina Nacional de Barriadas; y el Reglamento
Nacional de Construcciones, aprobado por el Decreto Supremo n.°
039-70-IV y el n.° 063-70-VI, publicados el 11 de agosto de 1970 y el
15 de diciembre del mismo afio, respectivamente’’.

Luego se dicté el Reglamento sobre Acondicionamiento Territo-
rial, Desarrollo Urbano y Medio Ambiente”®, aprobado por el otrora

95 0. MAceDO, Derecho urbanistico; H. Castro, Régimen legal urbano.

9 A. GRANADOS, Derecho urbanistico comparado, Huancayo: Imprenta Rios,
2011, 15.

97 D. ZEGARRA, “Ordenacién del territorio: introduccién a su estudio en el De-
recho Administrativo peruano”.

%8 DEecrero SuPREMO n.° 007-85-VC, Reglamento sobre Acondicionamiento
Territorial, Desarrollo Urbano y Medio Ambiente, Ministerio de Vivienda y Cons-
truccién (1985-02-15).
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Ministerio de Vivienda y Construccién. En 2003 se publicé el Regla-
mento de Acondicionamiento Territorial y Desarrollo Urbano??, que
para algunos constituye el marco nacional para los procedimientos que
deben seguir las municipalidades en materia de planificacién urbana y
gestion del acondicionamiento territorial 9.

En 2006 fue aprobado el Reglamento Nacional de Edificaciones
mediante el Decreto Supremo n.° 011-2006-VIVIENDA!°!, norma
que tuvo el objetivo de reglamentar los requisitos minimos para el di-
seno, y ejecucion de las habilitaciones urbanas y las edificaciones. Ast,
se constituyé como la norma técnica rectora en el territorio nacional,
que establece los derechos y obligaciones de los actores que intervienen
en el proceso edificatorio.

En 2013 se dicté el Reglamento de la Ley de Reasentamiento Po-
blacional para Zonas de Muy Alto Riesgo No Mitigable por Decreto
Supremo n.° 115-2013-PCM!?2. Este fue derogado por el vigente re-
glamento, el cual tiene por objetivo “establecer los procedimientos téc-
nicos y operativos, asi como las actividades a adoptar por las entidades
responsables para la implementacién del reasentamiento poblacional
de las personas ubicadas en zonas de muy alto riesgo no mitigable den-
tro del territorio nacional”1%3.

Posteriormente, se publicé el Reglamento de Acondicionamien-

104

to Territorial y Desarrollo Urbano!%*. Esta norma fue derogada y

9 DEecrero SUPREMO n.° 027-2003-VIVIENDA, Decreto Supremo que Apru-
eba el Reglamento de Acondicionamiento Territorial y Desarrollo Urbano del Minis-
terio de Vivienda, Construccién y Saneamiento Presidencia de la Republica, Ministe-
rio de Vivienda, Construccién y Saneamiento (2023-10-006).

100 M. Grave, “Ordenamiento territorial y desarrollo en el Pert: Notas con-
ceptuales y balance de logros y limitaciones”. En J. EscoBaL ez al., Desarrollo rural y
recursos naturales, Lima: Grade, 2012, 123-165.

101 Decrero SurremMo n.° 011-2006-VIVIENDA, Reglamento Nacional de
Edificaciones, Ministerio de Vivienda, Construccién y Saneamiento (2006-05-08).

102 DecreTo SuPrEMO n.° 115-2013-PCM, Reglamento de la Ley de Reasen-
tamiento Poblacional para Zonas de Muy Alto Riesgo No Mitigable, Presidencia del
Consejo de Ministros (2013-10-24).

103 DecreTo SUuPREMO n.° 142-2021-PCM, Reglamento de la Ley de Reasen-
tamiento Poblacional para Zonas de Muy Alto Riesgo No Mitigable, Presidencia del
Consejo de Ministros (2021-07-23).

104 DecreTo SuprEMO n.° 022-2016-VIVIENDA, Reglamento de Acondicio-
namiento Territorial y Desarrollo Urbano, Ministerio de Vivienda, Construccién y
Saneamiento (2016-12-24).
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sustituida por el vigente Reglamento de Acondicionamiento Territorial
y Planificacién Urbana del Desarrollo Sostenible!?®, publicado el 5 de
octubre de 2022.

b) En materia de ordenacidén del territorio

El antecedente mds remoto del desarrollo normativo a nivel regla-
mentario de la ordenacién del territorio lo encontramos en el citado
Decreto Supremo n.° 007-85-VC, Reglamento sobre Acondiciona-
miento Territorial, Desarrollo Urbano y Medio Ambiente. Este dispo-
sitivo, aprobado por el otrora Ministerio de Vivienda y Construccién,
normo los planes de acondicionamiento territorial como instrumentos
de los denominados planes integrales de desarrollo provincial. Estaban
dirigidos “a la organizacién fisico-espacial de las actividades econémi-
cas y sociales de su dmbito territorial, y establecian la politica general
relativa a los usos del suelo y la localizacién funcional de las actividades
en el territorio”1%. Le sigue en antigiiedad el Decreto que Constituye
la Comisién Nacional para el Ordenamiento Territorial'%’, el cual de-
claré de interés nacional la ordenacién territorial ambiental en el Pert.

La siguiente norma reglamentaria en incorporar la referencia
a la ordenacién del territorio fue el derogado Decreto Supremo n.°
27-2003-VIVIENDA, que aprobé el Reglamento de Acondiciona-
miento Territorial y Desarrollo Urbano!%8. Al afio siguiente, se publicé
el Decreto Supremo n.° 087-2004, Reglamento de Zonificacién Eco-
l6gica y Econdmical®.

Posteriormente, se publicé el Decreto Supremo n.© 008-2005-PCM,
Reglamento de la Ley Marco del Sistema Nacional de Gestién Am-

105 Decrero Supremo n.° 012-2022-VIVIENDA, Reglamento de Acondicio-
namiento Territorial y Planificacién Urbana del Desarrollo Sostenible, Ministerio de
Vivienda, Construccién y Saneamiento (2022-10-05).

106 Decrero SupremMO n.° 007-85-VC, Reglamento sobre Acondicionamiento
Territorial, articulo 7.

107 Decrero SuPREMO n.° 45-2001-PCM, Decreto Supremo que Constituye
la Comisién Nacional para el Ordenamiento Territorial, Presidencia del Consejo de
Ministros (2001-04-27).

108 Decrero SupreMo n.° 027-2003-VIVIENDA, Decreto Supremo que
Aprueba el Reglamento de Acondicionamiento Territorial y Desarrollo Urbano del
Ministerio de Vivienda, Construccién y Saneamiento Presidencia de la Republica.

199 DecreTo SUPREMO n.° 87-2004-PCM, Reglamento de Zonificacién Ecolé-
gica y Econémica, Presidencia del Consejo de Ministros (2004-12-23).
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biental!!%. Esta norma cataloga la ordenacién del territorio como un
instrumento de gestién ambiental, cuya funcién mds destacada es
regular y promover la localizacién de los asentamientos humanos, la
identificacién de las actividades econémicas y “el desarrollo fisico y es-
pacial, sobre la base de la identificacién de potencialidades y limitacio-
nes, considerando criterios ambientales, econdmicos, socioculturales,
institucionales y geopoliticos”111.

La dltima referencia normativa a nivel reglamentario de la ordena-
cién del territorio se ubica en el vigente Reglamento de Acondiciona-
miento Territorial y Desarrollo Urbano. Este dispositivo reglamentario
establece el alcance del Plan de Acondicionamiento Territorial. Dentro
de este se incluye el uso planificado del territorio bajo un enfoque que
integra los factores que inciden en su uso, y prioriza la busqueda de
la preservacién del ambiente y la garantia de un mejoramiento de la
calidad de vida de la poblacién directamente implicada.

5. Principales aspectos caracteristicos del vigente marco
regulatorio sobre la planificacién urbana y la ordenacién
del territorio

A lo largo del presente trabajo, la revisién y estudio del disefio
institucional, el marco de politicas publicas y la normativa de la plani-
ficacién urbana como de la ordenacién del territorio nos ha permitido
reconocer, desde una perspectiva evolutiva, cémo el Estado peruano ha
conducido el proceso de construccién del marco regulatorio actual de
ambas materias.

Corresponde, entonces, dentro de los limites que nos permite este
tipo de investigacién, realizar un andlisis de aquellos aspectos que con-
sideramos caracterizan el modelo institucional y la atribucién de com-
petencias, la aprobacién de las politicas putblicas y el marco normativo
vigente y el que se proyecta en dichas funciones administrativas.

110 Decrero Surremo n.° 008-2005-PCM, Reglamento de la Ley Marco
del Sistema Nacional de Gestiéon Ambiental, Presidencia del Consejo de Ministros
(2005-01-25).

1L P Caicepo / V. MORVELL, La evaluacién del impacto ambiental y su relacion
con la evaluacion ambiental estratégica y el ordenamiento territorial en proyectos de inver-
sion de gran escala: el caso de los proyectos Conga e Inambari, 2016, Tesis de licenciatura,
Pontificia Universidad Catdlica del Pertt, Lima, Perti, 81.
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5.1. La incipiente descentralizacién de funciones de planificacién
urbana y ordenacién territorial

En lineas generales, se advierte que en ambas funciones adminis-
trativas la rectorfa la asume un 6rgano del Gobierno central. En el caso
de la planificacién urbana, el rol lo desempefia el MVCS, mientras
que, en la ordenacién del territorio, la rectoria recae en el Minam.

A pesar de la existencia de una serie de mandatos normativos que
direccionan al Gobierno central a fortalecer la descentralizacién de es-
tas funciones, esta situacién revela un aun incipiente protagonismo
de los Gobiernos regionales y locales. Estos, segiin su funcién, se en-
cuentran rezagados debido a que no cuentan con suficiente capacidad
técnica ni experiencia para conducir y ejecutar las funciones que les
han sido atribuidas por las diversas leyes y normas reglamentarias que
regulan la planificacién urbana y la ordenacién del territorio. A este
ltimo aspecto apuntamos cuando referimos que de ello habia dado
cuenta el Instituto Nacional de Estadistica e Informdtical!2.

En el caso de la planificacién urbana, con la reciente promulgacién
de la Ley de Desarrollo Urbano Sostenible se busca corregir algunas de
las principales brechas y carencias institucionales que la otrora compi-
lacién legislativa evidenciaba, como la fragmentacién institucional por
falta de una norma con vocacién unificante que organice y reparta las
funciones de cada nivel de gobierno y establezca mecanismos de deli-
mitacién y resolucién de posibles conflictos competenciales.

Asimismo, con esta ley se espera acelerar la articulacién entre el
MVCS y los Gobiernos locales por medio de la instalacién de meca-
nismos de coordinacién y asistencia técnica a fin de incorporar una
visién mds amplia que garantice el objetivo de desarrollo sostenible
del espacio urbano, lo que permite una atencién mds especifica a las
necesidades de cada unidad urbana, pero no impide la posibilidad de
coordinacién con el Gobierno central.

Aun no ha sido posible identificar los resultados y efectos. Ello
se debe a que se trata de una norma reciente, que ain se encuentra
en proceso de complementacién por las entidades competentes, que
tienen el mandato de dictar normas e instrumentos de gestién que
contribuyan a la implementacién satisfactoria del disefio institucional
que la ley ha dispuesto.

Y2 INEI, Perii: Indicadores de Gestion Municipal 2020, 31.
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En cuanto a la ordenacién del territorio, lo resaltante, a diferencia

113 es que la rectorfa ha sido asumida por

de otros paises de la regién
el Minam. Este hecho se explica por el empuje emprendido por dicho
ministerio con su propia agenda ambiental. Sin embargo, resulta claro
que, por los fines a los que estd orientada la ordenacién del territo-
rio, su atribucién competencial debe realizarse desde una perspectiva
descentralizada, ya que se trata de una funcién administrativa que no
es exclusiva de un sector del Gobierno central, sino que —como ya
hemos sefialado— se constituye en una visién holistica del territorio,
en todos los planos, que busca compatibilizar los aspectos econémicos,
sociales y ambientales! !4,

Con las propuestas que plantea el Proyecto de Ley en materia de
ordenacién del territorio a nivel institucional, se busca corregir esta
situacién para que la PCM asuma la rectorfa, pero desde un enfoque
diferente a la actual concentracién que exhibe el Minam. De esta for-
ma, los Gobiernos regionales asumirian un rol mis activo en mate-
ria de ordenacién del territorio en virtud de su progresiva autonomia.
Ello deriva de la naturaleza misma de la concepcién de dicha funcién
administrativa y de la importancia de seguir una politica de descentra-

lizacién que articule los distintos niveles de gobierno.

113 A nivel de la regi6n, cabe mencionar a Venezuela, con la Ley Orgdnica para
la Ordenacién Territorial de 1983. También se identifican las Normas, Pautas y Cri-
terios para el Ordenamiento Territorial, aprobadas por la Presidencia de la Republica
de Nicaragua con el Decreto n.° 78, para la regulacién de la ordenacién del territorio.
De igual modo, Honduras cuenta con su propio régimen juridico para la ordenacién
territorial establecido mediante la Ley de Ordenacién Territorial (Decreto n. 180-
-2003, 2004), la cual es desarrollada por su reglamento general, publicado mediante
el Acuerdo n.° 25-2004. Asimismo, se puede nombrar a Panamd y su ley sobre el or-
denamiento territorial para el desarrollo urbano (Ley n.° 6, 2006). También, Uruguay
se sumé al grupo de paises que cuentan con legislacién propia de ordenacién del ter-
ritorio y puso en vigencia la Ley de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Sostenible
(Ley n.2 18308). Del mismo modo, El Salvador promulgé su Ley de Ordenamiento
y Desarrollo Territorial (Decreto n.° 644, 2011), que sigue la senda de lo hecho por
Colombia con su Ley Orgénica de Ordenamiento Territorial (Ley n.© 1454, 2011).
En 2016, Ecuador inicia su proceso de legislacién y dispone la publicacién de la Ley
Orgédnica de Ordenacién Territorial, Uso y Gestién de Suelo (Ley s/n, 2016). Ese
mismo afno, México se suma a este proceso regional y promulga la Ley General de
Asentamientos Humanos, Ordenacién Territorial y Desarrollo Urbano.

114 C. RopriGUEZ / S. RevES, “Propuesta metodolégica para la elaboracién de
un plan de ordenacién territorial sustentable”; D. ZEGARRA, “Ordenacién del territo-
rio: introduccién a su estudio en el Derecho Administrativo peruano”.
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5.2. La articulacién vertical y horizontal de las politicas publicas en
materia de planificacién y ordenacién del territorio

El marco elegido por el Estado peruano para adoptar e imple-
mentar las politicas publicas relacionadas con estas dos materias ha
sido de articulacién vertical y horizontal. Se indica que existe una
articulacion vertical de las politicas, debido a que se encuentran vin-
culadas bajo un esquema jerarquico en el que las politicas suprana-
cionales estdn en la cispide y, a partir de ella, se van articulando las
politicas de Estado, las de Gobierno, las sectoriales y multisectoriales,
y las locales. De tal modo, existe una integracién que va de lo general
a lo especifico.

Pero también se revela que existe una articulacién horizontal, dado
que existen politicas que pertenecen al mismo nivel jerdrquico y com-
parten puntos de conexién entre si. Un ejemplo de ello son las politicas
sectoriales que desarrollan, principalmente, sus planes pero sin descui-
dar la integracién que cada sector debe contribuir para cumplir con los
objetivos de las politicas de alcance supranacional o nacional.

5.3. La mejora de las condiciones de habitabilidad y el derecho a la
vivienda digna como finalidades de la vigente politica nacional
de planificacién urbana

Con la adopcién de la Politica Nacional de Vivienda y Urbanis-
mo con Horizonte Temporal al 2030 mediante el Decreto Supremo
n.© 12-2021-VIVIENDA!!, se apunta a resolver el déficit de acceso a
la vivienda digna, y a la asignacién de los usos y actividades del suelo
urbano para la realizacién de fines que tengan consonancia con el inte-
rés publico y no representen un foco de crispacién entre la poblacién.
Respecto al primer propdsito, la politica busca reducir el déficit cuan-
titativo de 455 000 hogares y cualitativo de 1 054 000 hogares repor-
tados por la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO) al afio 2020 en
nuestro pais. Ello representa el 4,8 % y el 11,2 % del total de hogares
en viviendas particulares a nivel nacional (9,4 millones)!!°.

115 DecreTo SupremO n.° 012-2021-VIVIENDA, Politica Nacional de Vivien-
da y Urbanismo con Horizonte Temporal al 2030.

116 DgcreTO SUPREMO n.° 012-2021-VIVIENDA, Politica Nacional de Vivien-
da y Urbanismo con Horizonte Temporal al 2030, 4.
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Este déficit cuantitativo y cualitativo se traduce en la ausencia de
viviendas por hogar y la reducida cantidad de viviendas formales y
adecuadas para la habitacién. Debido a la inaccién estatal, la oferta
informal de viviendas ha sido considerablemente preferida por los ho-
gares y ha proliferado la ocupacién de zonas prohibidas o no recomen-
dables para la construccién de viviendas, como las zonas con riesgo de
impacto de desastre natural (por ejemplo, riberas de rios, faldas de los
cerros, rellenos sanitarios, etc.).

Con la actual politica, el Estado intenta proponer un nuevo enfo-
que en que la vivienda, el urbanismo y sus componentes se articulen
y ejecuten sus acciones de manera integrada y coordinada en todos los
niveles de gobierno. De esta forma, se busca solucionar el problema
publico identificado en las inadecuadas condiciones de habitabilidad
de la poblacién, que incluye los conceptos de habitabilidad interna,
referidas a las caracteristicas internas de la vivienda; y de habitabilidad
externa, entendidas como las caracteristicas del barrio o entorno donde
se ubican las viviendas.

Para resolver este problema publico y alcanzar los niveles de cum-
plimiento fijados para el 2030, en la politica se han previsto cuatro
objetivos prioritarios. Estos son los siguientes: a) garantizar el creci-
miento y desarrollo sostenible de las ciudades y centros poblados del
pais a través de una planificacién urbana y territorial, b) garantizar la
sostenibilidad de las dindmicas de ocupacién del suelo en las ciudades
y centros poblados del pais, ¢) incrementar el acceso a una vivienda
adecuada en las ciudades y centros poblados del pais priorizando a la
poblacién en situacién de pobreza o vulnerabilidad social, y d) mejo-
rar las condiciones de habitabilidad externa en las ciudades y centros
poblados del pais!!”.

La ejecucién de todos los lineamientos y el cumplimiento de los
objetivos prioritarios, de acuerdo con las estimaciones de la politica,
permitirdn que una gran cantidad de la poblacién acceda a viviendas
dignas, seguras, de buena calidad y adecuadas a las caracteristicas cul-
turales, productivas y climdticas de las zonas en que se asigne el uso de
residencia.

117 DecreTo SurrEMO n.° 012-2021-VIVIENDA, Politica Nacional de Vivien-
da y Urbanismo con Horizonte Temporal al 2030.
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5.4. Ausencia de una politica nacional de ordenacién del territorio

La ordenacién del territorio en el Pert solo ha tenido expresién en
la Politica 34 del Acuerdo Nacional. Es decir, existe como politica de
Estado a través de la cual se establece el compromiso de impulsar el
proceso estratégico, integrado, eficaz y eficiente de la ordenacién del
territorio para asegurar el desarrollo sostenible de los peruanos, mas no
como una politica propia de dmbito nacional.

Esta ausencia ha sido advertida por la misma administraciéon
publica en el Plan Nacional de Competitividad y Productividad
2019-2030!18. En este documento, ademds de hacerse hincapié en la
inadecuada estructura institucional y normativa de la ordenacién de
territorio, también se expresa la falta de una politica de 4mbito nacio-
nal que aglutine todos los sectores que tienen responsabilidad parcial
o total en el proceso del desarrollo sostenible. A pesar de que se ensay6
un cronograma de implementacién y ejecucién de la politica con un
horizonte al mediano y largo plazo, en la actualidad atin no se han
dado los pasos necesarios para ver concretada esa expectativa.

Por tanto, es imprescindible que el Estado peruano formule e im-
plemente una politica puiblica nacional. Esta deberia recoger la visién,
los objetivos y los criterios esenciales de planificacién de un proceso
articulado y conjunto de ordenacién del territorio, que considere la
participacién de la ciudadania, de los principales stakeholders de cada
sector y/o industria y que no prescinda de un enfoque étnico, al ser
el Perd una nacién pluricultural y dada la variedad de comunidades
nativas y campesinas que habitan su territorio.

El Pert requiere una politica nacional de ordenacién del territorio
que incorpore estos factores y establezca estrategias sustentadas en evi-
dencia y mensurables en indicadores que deben ser procesados luego
de un ciclo temporal a fin de medir los resultados de la implementa-
cién de tal politica, sobre todo en un contexto futuro en que los prin-
cipales riesgos que afectardn a nuestro pais se vinculan a problemas de
ordenacién del territorio.

Se espera, por ende, que la implementacién de la Politica General
de Gobierno 2021-2026 desarrolle acciones y estrategias coordina-

118 Decrero Supremo n.° 237-2019-EE, Plan Nacional de Competitividad y
Productividad 2019-2030.
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das entre las entidades competentes y dé impulso a la elaboracién,
formulacién, implementacién y monitoreo de una politica nacio-
nal de ordenacién territorial. En ese sentido, el mandato politico
ha quedado establecido en el lineamiento 5.1 del eje 5 de la politica
mencionada, dado que se establece como linea de intervencién “el
impulso de un marco normativo y la implementacién de mecanis-
mos de coordinacién que prioricen acciones para la planificacién del
territorio y sus herramientas, acorde a sus potencialidades, mediante
una gestion sostenible de los impactos de las actividades en el medio

ambiente”!1?.

5.5. Preponderante enfoque ambiental de la ordenacién del territorio

Como fue indicado en las secciones anteriores, falta una legislacién
general que regule y preceptiie todas las disposiciones en materia de or-
denacién del territorio relacionadas con la distribucién de competen-
cias, regulacién de conductas, derechos, obligaciones y prohibiciones,
asi como los procedimientos indispensables para la necesaria relaciéon
entre el Estado y los particulares.

Esto ultimo es una expresiéon de la debilidad del disefio norma-
tivo de la ordenaciéon del territorio y supuso su subordinacién a la
legislacién ambiental. Asi, se redujo su naturaleza a la calificacién de
instrumento de politica ambiental, como se encuentra estipulado en el
régimen juridico ambiental peruano. Ello provocé que no se le diera
la importancia necesaria y se lo considere un mecanismo tendiente a la
consecucién de los fines de la agenda ambiental peruana.

Este fenémeno de ambientalizacion de la ordenacién del territo-

120 por las preocupaciones por el

rio se produce, como anota Novoa
ecosistema y los recursos naturales que en él existen, las cuales luego se
vieron reflejadas en la legislacién del momento, como fue el Cédigo
del Medio Ambiente y los Recursos Naturales, la Estrategia Nacional
de Conservacién, la Ley del Consejo Nacional del Ambiente (Conam).
Por ello, como denominador comiin a todas ellas, la ordenaciéon del

territorio se define como una politica cuya naturaleza es instrumental,

119 Decrero SuprREMO n.° 164-2021-PCM, Politica General de Gobierno
2021-2026.

1200 7. Novoa, El ordenamiento del territorio en el Perii. Fundamentos para la poli-
tica y planificacion territorial, Lima: Sociedad Geografica de Lima, 2008.
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en la que resalta la conveniencia del uso de la cuenca hidrografica como
unidad de planificacién y ordenacién.

En concordancia con lo expuesto, verificamos la existencia de una
sobredimensién de lo ambiental en la normativa peruana debido a su
sectorializacién. Por ello, sostenemos que dicha orientacién solo podrd
ser superada en la medida que se considere que la ordenacién del ter-
ritorio constituye una funcién administrativa que no es propia de un
sector porque constituye una visién holistica del territorio que compa-
tibiliza los aspectos econémicos, sociales y ambientales!2!.

5.6. La excesiva amplitud de la Ley de Desarrollo Urbano Sostenible

La finalidad de la Ley de Desarrollo Urbano Sostenible es subsanar
la imposibilidad de aplicar una real planificacién urbana sin contar con
una ley ni una politica nacional, que convertia la planificacién urbana
en una herramienta “técnico-normativa sin mayor orientacién ni sen-
tido y en contradiccién con las demds acciones del Estado en materia
urbana”!22. Sin embargo, el resultado no ha sido el esperado, ya que la
excesiva amplitud de los alcances de la norma le resta especializacién y
genera contradicciones que no terminan de esclarecerse.

En esta ley se han combinado los regimenes juridicos para el trata-
miento del suelo, la gestién de los riesgos de desastres naturales, la pla-
nificacién urbana y la regularizacién de predios informales. Lo idéneo
hubiera sido que cada aspecto se regule en un determinado régimen
legal y que cada uno incorpore aspectos que garanticen un marco o
sistema normativo cohesionado y articulado, y no como ocurre con la
actual legislacién.

Esto dltimo puede provocar dos efectos no deseados. Primero, pue-
de suceder que no se logre implementar y cumplir con la norma por la
extendida cantidad de funciones y obligaciones, ya que ni las institu-
ciones cuentan con tanta capacidad ni todas ellas pueden ejecutar tales
actividades. En segundo lugar, podria pasar que se termine optando
por aquella actividad que menor dificultad represente y se abandonen
las demads, que son igual de importantes.

121 D. ZEGARRA, “Hacia una redefinicién del enfoque actual de la ordenacién
del territorio en el Pertt”, 381.
122 Ley n.° 31313, Ley de Desarrollo Urbano Sostenible.
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5.7. El uso de los conceptos de acondicionamiento territorial y plani-
ficacién urbana en la Ley de Desarrollo Urbano Sostenible

Un aspecto que llama la atencidn es el uso que en la ley se hace de
los conceptos de acondicionamiento territorial y planificacién urbana,
y la omisién que supone no considerar la ordenacién del territorio. Asi,
el primero es definido en su articulo 19 como

el proceso de organizar el espacio, las actividades, recursos natu-

rales e intervenciones en el territorio, en armonia con las activida-

des econémicas de la ciudadania, el ambiente, cultura e historia;

a través del conjunto de politicas, planes y acciones politico-

-administrativistas llevadas a cabo por los Gobiernos Regionales
. .y L4

y Locales, que definen el manejo, ocupacién y transformacién del

territorio de su jurisdiccién!?3.

La redaccién del concepto resulta compatible con el modelo fran-
cés de aménagement du territoire. Ello nos orienta a sefialar que se le ha
dado al acondicionamiento territorial un cardcter instrumental respec-
to a desarrollo urbano, lo que no implica que deje de ser considerado
como un componente de la ordenacién del territorio, que es mucho
mds amplia conceptualmente e involucra dmbitos y aspectos de apli-
cacién nacional.

Respecto a la definicién de planificacién urbana, la norma le ha
agregado el cardcter “sostenible”, conceptualizandola como

el proceso a través del cual los gobiernos locales y la ciudadania
deciden la organizacién espacial de la ciudad o centro poblado,
en armonfa con el ambiente, su cultura e historia; a través del
conjunto de propuestas, proyectos, programas y acciones politico-
-administrativistas que definen el manejo, ocupacién, proteccién
o transformacién de las dreas de suelo urbano y no urbano de una
ciudad, que promueva la adopcién del principio de economia cir-

cular!?4,

Si bien la planificacién urbana se configura como un componen-
te del urbanismo que comprende la segmentacién de los espacios,

123 LEy n.° 31313, Ley de Desarrollo Urbano Sostenible.
124 Ley n.° 31313, Ley de Desarrollo Urbano Sostenible.
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prescinde de uno de los principales objetivos a los que se aboca la nor-
ma: el cierre de la brecha de habitabilidad.

Junto a la necesidad de precisar los términos y el alcance, es fun-
damental que se incorpore en la ley la ordenacién del territorio con la
finalidad de que se realice

una nitida separacién orgdnica y técnica entre la funcién de orde-
nacién del territorio y la planificacién urbana, sin que ello suponga
desconocer su relaciéon de complementariedad. De esta forma, en
la medida que se estd frente a planos funcionales diferentes, con
sus distintas exigencias organizativas, procedimentales y técnicas,
serd posible distinguir el desenvolvimiento de cada funcién admi-
nistrativa'?.

5.8. La necesidad de una ley general sobre ordenacién del territorio

A la fecha no existe una ley de alcance nacional que regule la
ordenacién del territorio. Unicamente se cuenta con un proyecto de
ley impulsado por la PCM, pero de cuyo avance en las instancias
competentes ain no se tiene certeza. En ese sentido, la ordenacién
del territorio no tiene un marco normativo propio construido en
torno a su categoria, a pesar de que se fij6 como objetivo prioritario
del Plan Nacional de Competitividad y Productividad 2019-203012¢
la implementacién de una arquitectura institucional y normativa que
clarifique la rectoria y la asignacién de competencias de las autori-
dades sectoriales y regionales para remediar la orientacién ambien-
talizada que ha asumido el proceso de ordenacién del territorio en
nuestro paifs.

En comparacién con otros ordenamientos juridicos, el Perd se
encuentra rezagado en su proceso de implementacién de un marco
normativo adecuado para la aplicacién de las bondades de la ordena-
cién del territorio. La sensacién generada es de retraso respecto de los
avances que proliferan en otros paises acerca de la nocién y adopcién
de la ordenacién del territorio, ya no como politica o instrumento de
gestién ambiental sino como mecanismo auténomo de organizacién y

125 D. ZEGARRA, “Ordenacién del territorio: introduccién a su estudio en el
Derecho Administrativo peruano”, 390.

126 DecreTo SuprEMO n.° 237-2019-EE Plan Nacional de Competitividad y
Productividad 2019-2030.
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compatibilizacién de los fines que se puede atribuir a un determinado
territorio.

Por lo tanto, es indispensable no s6lo cumplir el propésito de tener
una ley de ordenacién del territorio, sino que, ademds, el actual di-
seno legislativo tiene que ser redireccionado. En concreto, la normativa
debe enfocar su estructura asimilando el espiritu de tres aspectos esen-
ciales: a) proporcionar las oportunidades minimas que garanticen una
adecuada calidad de vida para toda la poblacién, b) conservar y desar-
rollar los fundamentos naturales de la vida y ¢) mantener a largo plazo
el potencial de utilizacidn del suelo y los recursos que contiene!?”.

Respecto a las actividades por ordenar, estas deben comprenderse
en un plan de ordenacién del territorio. Este debe tomar en cuenta
todas las actividades econdémicas, sociales, politicas, culturales, etc.,
presentes o expectantes en la zona “porque existen recursos que las su-
gieren o porque existe demanda por parte de agentes externos; incluso
deben ser consideradas, aunque sea para rechazarlas (la OT también
sefiala lo que “no hay que hacer”), aquellas indeseables”!28.

6. Conclusiones

Llegados a este punto, corresponde presentar las principales con-
clusiones a las que hemos podido arribar. En primer lugar, es impor-
tante destacar que la organizacién administrativa peruana refleja un
predominio en la centralizacién de las competencias en materia de or-
denacién del territorio, no obstante haberse previsto competencias de
los Gobiernos regionales y locales, y la existencia de formas de coope-
racion técnica y coordinacién entre las entidades del Gobierno central
y los Gobiernos locales en materia de planificacién urbana.

Por otro lado, el avance de la ordenacién del territorio y la planifi-
cacién urbana en materia de politicas ptblicas ha sido disimil. La pla-
nificacién urbana ha tenido un mayor desarrollo, materializado en la
publicacién e implementacién de una politica de alcance nacional con

127 M. PERrez, Los planes de ordenacion territorial y urbanismo como norma ju-
ridica, Londres: Académica Espafola, 2012; L. FERNANDEZ, Desarrollo territorial en
Madpye de Dios. Los impactos socioambientales de la carretera Interocednica Sur, Lima:
Realidades, 2013.

128 D. GOMEZ, Ordenacién territorial, Madrid: Mundi-Prensa, 2013, 59.
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lineamientos, lineas de accién y objetivos prioritarios, como mejorar
las condiciones de habitabilidad y materializar el derecho a la vivienda
digna.

No ha ocurrido lo mismo con la ordenacién del territorio. Ademds
de no contar con una politica nacional propia, esta ha sido adoptada
como un instrumento de planificacién ambiental, lo que ha supuesto
desmembrar sus otras dimensiones.

Esta suerte de ambientalizacién de la ordenacion del territorio se
debe a que su principal actor en el Pert ha sido el Minam. Por ello,
se puede observar la particular orientacién que se le ha concedido a
esta funcién administrativa y, consecuentemente, urge reformar esta
visidn sesgada, de forma que se dé paso a la incorporacién de las demis
dimensiones, sociales, econdmicas, culturales, etc., como han hecho
otros paises de la regién.

Respecto al desarrollo del marco normativo de la ordenacién del
territorio y la planificacién urbana, se repite en gran medida lo que
ocurre con las politicas. Existe un avance mds asentado para la plani-
ficacién urbana que para la ordenacién del territorio. Ello se constata
con la promulgacién de la mencionada Ley n.© 31313 y la reciente
publicacién de su reglamento.

Estas limitaciones en el desarrollo normativo de la ordenacién del
territorio llevan a que esta mantenga aun su calificacién de instrumen-
to de planificacién ambiental. Asi, su régimen juridico se encuentra
principalmente desarrollado en la legislacién ambiental. No obstante,
existe un proyecto de ley en ciernes que tiene el objetivo de plantear
una ley general de ordenacién del territorio mds acorde a su multidi-
mensionalidad y su dmbito extendido de aplicacién.

Respecto a los principales aspectos caracteristicos del marco regu-
latorio de la planificacién urbana y la ordenacién del territorio, se ha
comprobado que la existente descentralizacién de ambas funciones
estd adn en un estadio inicial, debido a que los Gobiernos regionales
y locales presentan carencias a nivel técnico para emprender este tipo
de procesos. De otro lado, también se ha podido advertir cudl es el
esquema de jerarquias y de relacién en que se ha constituido el marco
de politicas publicas tanto para la planificacién urbana como para la
ordenacién del territorio.

Por dltimo, no se ha dejado de comprobar algunos desaciertos
en los que incurre la Ley de Desarrollo Urbano Sostenible, como la
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omisién de la ordenacién del territorio, y el intentar cubrir y resol-
ver todas las necesidades de la planificaciéon urbana, el urbanismo y el
acondicionamiento territorial en una sola norma general. Ello la con-
vierte, en ciertos aspectos, en una normativa laxa y con signiﬁcativas
grietas conceptuales.
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