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1. RESUMEN EJECUTIVO

Mediante la Ley N° 1013 se establece que el Ministerio del ambiente (MINAM) es el ministerio
competente en materia de conservacion del ambiente, transfiriéndole las funciones y competencias

sobre desarrollo estratégico de los recursos naturales al Vice Ministerio de Desarrollo Estratégico
de los Recursos Naturales (VMDERN).

Esta institucion, ha solicitado al gobierno de Bélgica, un aporte no reembolsable al Gobierno del
Pert, por un monto ascendente a 2.61 millones de euros por 4 afios.

El diagnostico a mostrado las necesidades siguientes: (i) colocar la tematica del desarrollo
estratégico de los recursos naturales en la agenda nacional y regional (ii) proveer elementos
normativos y metodoldgicos para el desarrollo estratégico de los recursos naturales y (iii) reforzar
las interfaces entre nivel central y nivel regional

El proyecto tiene como objetivo especifico fortalecer las capacidades a nivel nacional y regional
para el desarrollo estratégico de los recursos naturales. Para lograr este objetivo, se concentra sobre
un apoyo institucional combinado con acciones regionales pilotos en los temas del
ordenamiento territorial, del uso sostenible de la Diversidad Biologica y de la evaluacion,
valoracién y financiamiento del patrimonio natural. Las areas tematicas han sido definidas segun las
competencias del VMDERN y en complementariedad con los proyectos y programas de otros
SOCios.

Este proyecto deberia permitir a largo plazo crear las condiciones para:

» la mejora del VMDERN en sus capacidades y su papel en la formulacién y la promocién
de estrategias, planes y programas de desarrollo estratégico de los recursos naturales

» la mejora de los gobiernos regionales y locales en sus capacidades de produccién de
politicas y programas para el desarrollo estratégico de los recursos naturales

» la realizacién de un laboratotio de expetimentacién de proyectos pilotos pata sustentar las
politicas y programas de puesta en valor del patrimonio natural.

Se ha escogido trabajar con cuatro resultados: (i) El MINAM y el GORE de Apurimac han
mejorado su capacidad de implementaciéon del ordenamiento territorial en las zonas de
intervencion, (i) E1 MINAM y los GORE han mejorado su capacidad de implementacion de
proyectos de puesta en valor del patrimonio natural, (iif) El MINAM y los GORE han mejorado su
capacidad de implementaciéon de proyectos de Conservacion y Uso Sostenible de la Diversidad
Biolégica, (iv) La informacion y las herramientas sobre la tematica del desarrollo estratégico de los
recursos naturales y la valoraciéon econémica del patrimonio natural es difundida y utilizada por los
tomadores de decision politica nacional y regional.

El Proyecto sera manejado bajo la modalidad de cogestion. El personal del proyecto estara basado
fisicamente en los locales del MINAM vy de los GORE vy todas las decisiones y actividades que
conciernen el proyecto tendran que ser coordinadas con las del MINAM y de los GORE para
evitar duplicaciones y/o contradiccion.
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2. PRESENTACION DEL CONTEXTO*

2.1 CARACTERIZACION DE LA SITUACION AMBIENTAL
ACTUAL

2.1.1 Prioridades ambientales

El Pert es un pais poseedor de una importante y variada riqueza natural conformada por recursos
renovables y no renovables, que constituyen la base de la produccién econémica y del bienestar de
la poblacién, pero que son aprovechados en forma no sostenible, lo cual genera un grave riesgo
para el bienestar de las generaciones futuras.

Segtin la politica nacional del ambiente® los més altos costos de la degradacién ambiental en el
Pert, son: inadecuado abastecimiento de agua; sanidad e higiene; contaminaciéon atmosférica
urbana; desastres naturales; exposiciéon al plomo; contaminaciéon del aire en locales cerrados;
degradacién de la tierra; deforestacion e inadecuada recoleccion municipal de desechos.

La economia del pafs es muy dependiente de los recursos naturales y la utilizaciéon insostenible de

estos recursos conlleva un gran costo econémico. Combinados, estos problemas ambientales
cuestan 8,2 billones de soles, 6 3,9 % del PBI’.

2.1.2 Historia de la institucional ambiental

Durante la presente década, el Perd ha conseguido avances para mejorar sus estructuras
institucionales e instrumentos legales concernientes a la gestion ambiental, con leyes y reglamentos
nuevos en algunos sectores claves, como minerfa, energia y forestales y mejorando el manejo de
sus areas protegidas.

Un hito importante en la historia de la institucional ambiental en el Perd fue la creaciéon de la
Oficina Nacional de Evaluaciéon de los Recursos Naturales - ONERN en 1963 cuya mision fue
preparar informes sobre la calidad de los recursos naturales y perfiles ambientales. Esta oficina fue
desactivada el afo 1990 y sus funciones fueron distribuidas entre el INRENA y Agricultura,
afectando el eficiente cumplimiento de sus roles.

En 1990 se aprobé el Cédigo del Medioambiente y los Recursos Naturales, el mismo que proponia
una institucionalidad basica y un sistema de gestion ambiental. Este sistema estaba integrado por
todas las instituciones estatales dedicadas a la investigacion, evaluacion, vigilancia y control de los
recursos naturales y del medio ambiente con el objeto de coordinar la ejecuciéon de la politica
nacional del ambiente y garantizar el cumplimiento de las funciones que se les asignaba a las
diversas dependencias estatales. Ademas se cre6 en la Contralorfa General de la Republica una
oficina especializada en medio ambiente y los recursos naturales para velar por el cumplimiento de
las normas del Cédigo. Este cuerpo normativo fue seriamente cuestionado por los sectores
productivos y por los promotores del neoliberalismo en el Perd, que proponian un Estado minimo,
lo que llevo a su derogaciéon posterior.

2.1.2.1 Un gestion ambiental sectorializada

En 1991 el gobierno de Alberto Fujimori establecié normas para la promocién de la inversion
privada y a través de ellas se derogd el capitulo sobre el sistema de gestion ambiental,
estableciéndose, desde entonces, una gestion ambiental sectorializada, es decir en donde las

! Esta patte esta mas detallada en el informe de formulacién
2 documento non aprobado todavia
3 Banco mundial. 2006. Peru, la oportunidad de un pais diferente: préspero, equitativo y gobernable
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competencias ambientales recaen en los ministerios u organismos fiscalizadores, segin
corresponda. Desde entonces se presenta una contradiccion al interior de la mayoria ellos, ya que
por un lado promueven la inversiéon privada y por otro, se encargan de regular, aprobar
instrumentos de gestion ambiental y fiscalizar en las distintas actividades productivas, como es el
caso de los sectores pesquero, industrial, etc. La experiencia a lo largo del tiempo ha puesto en
evidencia que los ministerios privilegiaron la inversién y descuidaron sus responsabilidades
ambientales.

En 1991 y 1992 se desactivo el proceso de descentralizacion que se encontraba en curso, lo que
consolid6 una gestiéon ambiental centralizada en manos del Gobierno Nacional.

2.1.2.2 Una tentativa de mejorar el sistema de gestidén
ambiental

En este contexto, se creé el Consejo Nacional del Ambiente — CONAM (1994), como la autoridad
ambiental nacional, encargada de la coordinacién del sistema de gestion ambiental, sin autonomia,
con funciones limitadas para definir una politica ambiental nacional y para conducir la gestiéon
ambiental, y con un escaso presupuesto.

Entre los principales problemas de gestion que presenta el CONAM se encuentraron
» No logré que se aprobara una politica ambiental nacional.

» No logté una coordinacién fluida entre los sectores para evitar las duplicidades,
yuxtaposiciones y contradicciones en su regulacién y en su accionar.

» No intervino oportunamente frente a los diversos conflictos socio ambientales.

» No logté uniformizar las normas cada vez mas dispersas, ni completar sus
reglamentaciones; asi como tampoco concluyé con llenar vacios en temas importantes

» No logté generar la informacién ambiental y de los recursos naturales que permitiera
decisiones politicas adecuadas y responsables.

2.1.2.3 Hasta un coordinaciéon de politicas ambientales:
creacion del MINAM

Posteriormente, respondiendo a las tendencias globales (donde los gobiernos y los principales
inversionistas estan sujetos al reclamo de sus sociedades civiles en cumplir ciertos niveles de
manejo ambiental) que reclamaron y exigieron una mejor coordinaciéon e implementacién de
politicas ambientales, se implementé el Ministerio del Ambiente (MINAM) en mayo del 2008.

Ano Hechos destacados

1963 Creacion del ONERN

1990 Promulgaciéon del Cédigo del Ambiente y de los Recursos Naturales

1991 Marco legal y politico para la creacion de incentivos a la inversioén privada.

1992 Creacion del PROFONANPE.

1993 Creacion del Instituto Nacional de Recursos Naturales INRENA), tras la disolucion
de la ONERN.

1994 Creacion del Consejo Nacional del Ambiente (CONAM).
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Disefio y aprobacion del marco legal sobre recursos naturales:
» Ley Orgénica para la Utlizacion de los Recursos Naturales
1996-1997
» Ley para la Conservacion y Utilizacion Sostenible de la Biodiversidad
> Ley de Areas Naturales Protegidas.
Aprobacion de la Ley del Sistema de Evaluacion del Impacto Ambiental y 1a Ley de
2001 . -
Residuos Solidos.
2002 Aprobacion de la Ley de Desarrollo Forestal.
2004 Presentacion del Proyecto de Ley General del Ambiente.
2005 Aprobacion del Plan Nacional Ambiental 2005-2007.
Aprobacion de la Ley General del Ambiente.
2008 Creacion del MINAM

Figure 1: Hitos de la evolucion de la gestion ambiental en el Perdi. Fuente : Perd, la oportunidad de un pais diferente: prispero, equitativo y
gobernable - banco mundial

2.1.3 Marco legal de las politicas ambientale

El marco juridico de las Politicas Ambientales esta conformado por la legislaciéon nacional, donde
se incluye mandatos constitucionales especificos, ademas de la Ley General del Ambiente y otras
normas legales. Asimismo, el Pert es signatario de diversos Convenios y Tratados Internacionales,
los cuales se han integrado al marco juridico nacional con caracter mandatario.

2.1.4 Las politicas y planes existentes

En el Peru todavia no hay una Politica Nacional del Ambiente. Por eso, se ha establecido una
propuesta de Politica Nacional del Ambiente que esta actualmente puesta en consulta publica para
lograr un consenso de los distintos sectores y aprobarla por el Ejecutivo. El objetivo de la politica
nacional del ambiente es de definir las prioridades estratégicas del pais y el accionar de todos los
actores de la sociedad y del Estado.

No existen ahora planes que refieren concretamente a politicas ambientales. Tras aprobaciéon de la
Politica Nacional ambiental, el MINAM empezara a trabajar el Plan Nacional Ambiental a fin de
establecer metas y responsabilidades en el largo plazo, tanto en el sector publico como en el
privado.

Lo que existe son lineamientos, principios, algunos programas, planes y politicas sectoriales.

Parte del problema ambiental en el Pert es el desarrollo todavia insuficiente de la institucionalizad
ambiental, que ha estado conformada por diversas oficinas dispersas y sin la coordinacion
adecuada, lo que en la practica ha impedido el funcionamiento efectivo del Sistema Nacional de
Gestion Ambiental. La creacién del Ministerio del Ambiente — MINAM, representa un impulso
sustancial para lograr una institucionalidad ambiental adecuada. Sin embargo, alcanzar este
resultado inevitablemente requerird tiempo y grandes esfuerzos para el fortalecimiento institucional
del nuevo Ministerio, de tal manera que pueda cumplir con eficacia las funciones que le han sido
encomendadas. Uno de sus mayores retos es la aplicacién de una politica ambiental eficiente, que
responda a las necesidades del pafs.
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2.2 DIAGNOSTICO DEL MINAM

El Ministerio del Ambiente (MINAM) fue creado en mayo del 2008 y tiene como funcién general
disefiar, establecer, ejecutar y supervisar la politica nacional y sectorial ambiental, asumiendo la
rectorfa con respecto a ella. Para el afio 2008, el MINAM cuenta con un presupuesto de 3.846.774
€.

La Alta Direccion del MINAM cuenta con el Vice Ministerio de Desarrollo Estratégico de los
Recursos Naturales y el Vice Ministerio de Gestion Ambiental. L.os mencionados vice Ministetios
son los encargados de conducir, ejecutar y supervisar la aplicacién de las politicas sectoriales y la
direccion de las actividades de los 6rganos del Ministerio, asi como de las entidades publicas dentro
de su ambito de competencia.

. N
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L8 7
Wy Jr
YICEMINISTERIO DE 8 Iy
DESARROLLO ESTRATEGICO VICEMIMISTERIO DE UOMISION,
DE LOS RECURSOS GESTION AMBIENTAL
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-
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Figure 2: Organigrama del MINAM
2 - 2 - 1

Las funciones del MINAM relevantes por el proyecto de desarrollo estratégico de los recursos
naturales son las siguientes:

Funciones relevantes al proyecto

» Establecer la politica, los criterios, las herramientas y los procedimientos de caricter general
para el ordenamiento territorial nacional, en coordinacién con las entidades
correspondientes y conducir el proceso

> Elaborar el informe sobre el estado del ambiente y la valoracion del patrimonio natural de
la nacion

» Disefiar la politica y estrategia nacional de gestion integrada de recursos naturales,
diversidad biologica y supervisar su implementacion

» Elaborar el inventario y establecer mecanismos para valotizar, retribuir y mantener la
provision de los servicios ambientales, asi como promover el financiamiento, el pago y la
supervision de los mismos

4 (15.387.095 Nuevos Soles).
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2.2.2

Vice Ministerio de desarrollo estratégico de los recursos

naturales (VMDERN)

A nivel central, el VMDERN tiene cuatros direcciones generales con funciones especificas
vinculadas al desarrollo estratégico de los recursos naturales.

Direccion

Obijetivos especificos principales

Direccién General de la
Diversidad Biolégica
(DGDB)

Se conoce la biodiversidad v se cuenta con instrumentos adecuados
y
para su manejo sostenible

Se cuenta con un sistema nacional de bioseguridad y de los recursos
genéticos efectivo

El patrimonio forestal y de fauna se usa de manera sostenible

Direccion General de
Cambio climitico,
Desertificacion y recursos
hidricos

(DGCCDRH)

Se ha contribuido a la reducciéon de la vulnerabilidad de la poblacion y
ecosistemas a los efectos adversos del cambio climatico, a los
procesos de desertificacion y sequia, y a la mitigacion de las emisiones
de gases de efecto invernadero (GEI)

Direccién General de
Ordenamiento territorial

(DGOT)

Las cuencas recursos hidrico y suelos del pais se gestionan de manera
integrada

El pais usa y ocupa adecuadamente el territorio

Direccién General de
Evaluacién, Valoracion y
Financiamiento del
Patrimonio Natural

(DGEVFPN)

El capital natural se ha inventariado y valorizado y se incorpora en las
cuentas nacionales

2.2.3

Analisis FODA del MINAM

Es importante mencionar que el Ministerio del Ambiente se encuentra en la actualidad en su etapa
de implementacién, lo que representa un reto, mas ain conociendo que la naturaleza del mismo
requiere la implementacion a nivel descentralizado y la coordinacién con multiples actores locales.

Fortalezas

Debilidades

-Personal con experiencia y gran capacidad

técnica

-Experiencia de las entidades adscritas al

Ministerio del Ambiente

-Coordinacién en temas ambientales con otras
entidades del estado (locales, regionales, etc.),
privados y la sociedad civil.

-Ministerio nuevo
-Presupuesto limitado

-Infraestructura, equipamiento y recurso
humano en proceso.

- Interfaces limitadas con otros ministerios u
gobiernos regionales

- Poca normatividad en la tematica de
desarrollo estratégico de los recursos naturales

- Experiencia limitada en el desarrollo
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estratégico de los recursos naturales en las
regiones

Oportunidades Amenazas

-Ministerio nuevo -Grupos de poder, nacionales e internacionales

. . ueden favorecer otros intereses
- Tendencia mundial que apuesta en el p

desarrollo sostenible de las naciones -Deficiente concertacidén de los actores
-Captacion de Cooperacion Técnica e -Conocimiento limitado en el tema ambiental
Internacional que le resta importancia

-Voluntad politica
-Voz y voto en el Consejo de ministros

-Intereses para desarrollar una estrategia en
base a una politica de desarrollo sostenible

2.3 EL PROCESO DE DECENTRALIZACION

2.3.1 Antecedentes

El Perd ha sido uno de los ultimos paises de la regiéon en implementar un proceso de
descentralizaciéon. Hasta el afio 2002 era uno de los paises mas centralizados de América Latina,
con mas de 97 por ciento de la recaudaciéon fiscal en manos del Gobierno Nacional. La
Constitucion de 1993 adoptd la descentralizacion, pero las elecciones regionales no se celebraron
sino hasta 2003, cumpliendo con una enmienda de 2002 a la Constituciéon que ordenaba la creacion
de gobiernos regionales. A partir de este ultimo afio se han ido aprobando importantes leyes para
constituir gobiernos regionales, propiciar una descentralizaciéon fiscal solida, garantizar la
responsabilidad y la transparencia fiscal en el nivel subnacional, reforzar la capacidad de
recaudacion de los gobiernos locales, establecer criterios de acreditacion para la transferencia de
funciones y competencias, introducir presupuestos participativos locales e iniciar una reforma del
sector publico para adaptarlo a las demandas de un nuevo escenario descentralizado. En la
actualidad hay 26 regiones y 1.832 municipios. Dentro de esta tltima categoria, 194 son municipios
provinciales y el resto, distritales.

Hasta el afio 2002, el Perd era uno de los paises mas centralizados de América Latina. Desde
entonces se han aprobado y aplicado importantes leyes para transferir competencias a los
gobiernos subnacionales. Estos cambios no han sido acompafiados de una estructura institucional
adecuada para desarrollar, monitorear y aplicar la politica de descentralizacion.

Son muchos los desafios que pueden poner en peligro el sistema de descentralizaciéon peruano;
entre ellos, una elevada dependencia de los gobiernos subnacionales de las transferencias del
Gobierno Central y una baja tasa de generacion de ingresos propios; un débil control sobre la
acumulacién de deuda subnacional; la limitada capacidad de gestion en materia de prestacion de
servicios publicos, responsabilidades recientemente transferidas; y los desequilibrios de recursos y
capacidades en diferentes regiones del pais

2.3.2 Gobiernos Regionales

Los Gobiernos regionales corresponden a los gobiernos de cada una de las 26 regiones que
conforman el territorio nacional.
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Los gobiernos regionales tienen por finalidad esencial fomentar el desarrollo regional integral
sostenible, promoviendo la inversion publica y privada y el empleo, y garantizar el ejercicio pleno
de los derechos y la igualdad de oportunidades de sus habitantes, de acuerdo con los planes y
programas nacionales, regionales y locales de desarrollo. En tal sentido, la mision de los gobiernos
regionales es organizar y conducir la gestion publica regional de acuerdo a sus competencias
exclusivas, compartidas y delegadas, en el marco de las politicas nacionales y sectoriales, para
contribuir al desarrollo integral y sostenible de la region.

Los Gobiernos Regionales tienen la estructura organica basica siguiente:

El Consejo Regional, que es el 6rgano normativo y fiscalizador del Gobierno Regional, el cual esta
integrado por el Presidente Regional, el Vicepresidente Regional y los Consejeros de las provincias
de cada region.

Las funciones administrativas del Gobierno Regional se desarrollan por las Gerencias Regionales a
cargo de los Gerentes Regionales, responsables administrativos del Gobierno Regional.

Por mandato legal, son las Gerencias de Recursos Naturales y Gestion del Medio Ambiente,
aquellas que les corresponde ejercer las funciones especificas vinculadas al medio ambiente.

En cada region, Comisiones Ambientales Regionales (CAR) han sido creadas y son las instancias
de gestion ambiental, de caracter multisectorial, encargadas de coordinar y concertar la politica
ambiental regional. Deberfan promo