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Presentacion

Desde hace mas de 20 aflos, OXFAM acompana a las organizaciones sociales del Peru
en sus esfuerzos para construir y concretar una agenda pais con base en el desarrollo
con equidad, gracias al cual, todos y todas tengan garantizadas condiciones de justicia
social que les permitan materializar sus proyectos de vida individuales y colectivos.
En ese camino, nos hemos involucrado con la temética tributaria, los asuntos agrarios
y territoriales, la construcciéon de sociedades resilientes, los derechos indigenas, el
empoderamiento de los jévenes, la imprescindible lucha por la equidad de género y,
por supuesto, con la politica extractiva y socioambiental, por mencionar lo mas visible
de nuestro trabajo. Todo ello abona a lo que actualmente identificamos como nuestros
tres ejes de cambio: una ciudadania informada, organizada, consciente de su poder,
con protagonismo de los y las jovenes, que vigile al Estado y le demande mas y mejor
participacion; un Estado efectivo, bien financiado, transparente, intercultural, y cuyas
politicas vayan dirigidas a la reduccién de la pobreza y la desigualdad, con especial
atencion a la desigualdad entre mujeres y hombres, y entre poblacién urbana y rural;
un sector privado fiscalmente responsable y ambientalmente sostenible, consciente
de sus obligaciones y respetuoso del rol del Estado y de los derechos de la ciudadania.

En relacion con la agenda ambiental del pais, en la cual hemos constatado avances
y también importantes retrocesos, nuestras acciones y la de algunas de nuestras
instituciones aliadas en el Pert han sido cuestionadas por ciertos sectores durante
varios anos. Las demandas por una mayor consistencia de politicas, instituciones
y normas que eleven los estdndares de la gestion ambiental son consideradas por
muchos como una traba a las inversiones, un enfoque “esnob” que podria frenar
nuestro crecimiento, el cual ha sido sostenido y relevante.

No podemos obviar que en dos décadas el Peru transité de una aguda crisis
hiperinflacionaria y més del 50% de pobreza a la condicién de pais de ingreso medio,
que ha crecido un promedio del 5% desde el afilo 2000 y ello se debe en gran medida
a la condiciéon de pais “atractivo” para la inversién foranea, situacion que ademas es
coincidente con la de muchos paises latinoamericanos.

No obstante, también hemos constatado que la riqueza generada durante la expansion
econdémica apenas ha alterado las inequidades vinculadas a la pertenencia a una clase,
a una etnia y al género. Es asi que el 16,1 % de la poblacién urbana es pobre, pero
en el medio rural casi una de cada dos personas es pobre. En la poblacion indigena,
la tasa de pobreza extrema es tres veces mayor que la del promedio nacional. En
las provincias mas atrasadas, la expectativa de vida es hasta 18 aflos menos que el
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promedio nacional y el ingreso familiar per capita, apenas una sexta parte del mismo.
El Producto Bruto Interno (PBI) per capita de las mujeres equivale al 65% del PBI del
hombre. En cuanto a los jévenes, pese a que han accedido mds que en cualquier otra
época de nuestra historia a la educacién superior, 80% de ellos auin tiene un empleo
informal.

Consideramos, por ello, que nuestro modelo de crecimiento, que se produce con una
intensiva presidn sobre los recursos naturales, lamentablemente no nos ha ayudado
a superar brechas estructurales, lo que es indispensable para imaginarnos un pais del
llamado “primer mundo”. No creemos, desde Oxfam, que esta situacién solo puede ser
modificada por el “chorreo” que se generara del crecimiento econémico de algunos
sectores, sino que debemos enfrentarlas con decisiones de politica publica, que en
algunos casos implicaran poner limites o regulaciones a ciertas actividades productivas
o, por lo menos, incorporar otras consideraciones sobre las prioridades de desarrollo,
los beneficios tributarios, el uso del territorio o el involucramiento de las poblaciones
en las decisiones nacionales.

Eldebatenacional abiertoantelaposibilidad dequeel PertiingresealaOrganizacion parala
Cooperaciény el Desarrollo Econdmicos (OCDE) ha generado una excelente oportunidad
para retomar y ampliar estas reflexiones con otros sectores de la opinién publica, y el
libro que nos presenta lvan Lanegra resume con perspicacia y profundidad los asuntos
mas relevantes para aborda este debate. Tomando como punto de partida la“Evaluacion
de Desempeino Ambiental del Per(’, publicada en el afo 2016, y los compromisos que el
Estado peruano ha asumido luego de ello, el autor nos plantea que el ingreso del Peru
a la OCDE implicard que el pais asuma una hoja de ruta clara y verificable, destinada a
solucionar tareas pendientes de gobernabilidad bajo altos estandares internacionales,
lo que nos genera una oportunidad muy significativa, a pesar de que la OCDE no tiene
mecanismos de sancion por el incumplimiento de las decisiones, recomendaciones o
declaraciones, sino que actia mediante la presion que ejercen sus integrantes.

Mas alla de este ejercicio de revisiéon y analisis de politicas, lo que nos demuestra lvan
Lanegra en esta publicacion es que una agenda vinculada a la incorporacién del Peru
ala OCDE rebasa largamente el debate sobre el fortalecimiento de la institucionalidad
ambiental del pais y de su ente rector —el Ministerio del Ambiente—, o sobre los
estandares aplicables a las industrias extractivas, forestales o agroindustriales. Un
proceso de esta magnitud nos obliga a incorporar elementos de conflictividad social,
desarrollo verde, acceso al agua y planificacién urbana, diversificaciéon productiva,
ordenamiento territorial y politica fiscal. La conexién e interdependencia queda
bastante clara y nos invita a repensar en serio el pais que queremos construir para las
generaciones futuras, mas alla de cualquier membresia.

Vladimir Pinto

Programa de Derechos Territoriales

e Industrias Extractivas Oxfam en Peru
Lima, mayo de 2018






Introduccion

La evolucién de la politica ambiental peruana ha estado fuertemente influenciada
por factores externos. Por un lado, como resultado de un proceso global de desarrollo
del derecho internacional ambiental, puesto de manifiesto en tratados ambientales
multilaterales referidos al cambio climatico, a la diversidad bioldgica, al transporte
transfronterizo de residuos, o a la prohibicidon o restriccion del uso de sustancias, como
por ejemplo, los clorofluorocarbonos, los contaminantes organicos persistentes o el
mercurio; por otro lado, especialmente durante los tltimos afos, como efecto de una
politica de integracién econémica y apertura comercial que por medio de diversos
acuerdos ha tenido un impacto significativo sobre la definicién de los objetivos de la
politica ambiental, asi como sobre sus instrumentos de gestion. Esto se explica por la
necesidad de los mercados globales y abiertos de evitar las ventajas indebidas que
ofrece la produccién de bienes y servicios sin considerar los costos ambientales, y para
satisfacer las presiones y demandas de sus ciudadanos, en cuanto a los Estados, asi
como los intereses de los accionistas y stakeholders de las empresas.

Es el caso, por ejemplo, del Acuerdo de Promocién Comercial entre el Perd y los
Estados Unidos de Norteamérica, y de las obligaciones derivadas del financiamiento
del Proyecto Camisea, lo que jugé un papel clave en generar las condiciones para la
creaciéon del Ministerio del Ambiente en 2008 (Peirano 2011). Del mismo modo, el
citado acuerdo ha impulsado cambios significativos en la legislacion forestal.

La Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (OCDE) y los esfuerzos
del Pert por ingresar a esta deben ser comprendidos en tal contexto. La OCDE impulsa
una agenda de reformas que busca establecer mejores practicas de politicas publicas
en nuestro pais. Una de esta es la politica ambiental, que si bien se ha visto fortalecida
durante la ultima década, ain no se encuentra suficientemente consolidada para
brindar una proteccién medioambiental eficaz que garantice el goce del derecho a un
ambiente sano a nuestra sociedad.

La OCDE, con sede en Paris y surgida en el contexto del Plan Marshall para la
reconstruccién de Europa tras la Segunda Guerra Mundial, cuenta actualmente con
35 paises miembros comprometidos con el gobierno democratico y la economia de
mercado. La OCDE es un foro en el que los gobiernos pueden comparar e intercambiar
sus experiencias en un conjunto muy amplio de politicas publicas, identificando
buenas practicas, adoptando decisiones y recomendaciones. Puesto que no posee la
capacidad de sancionar a sus miembros, esta construida sobre el didlogo, la busqueda
de consensos y la revisidn (y presién) entre pares.
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Elingreso del Pert ala OCDE implicard el acceso a un espacio intergubernamental en el
que los gobiernos de las economias mas desarrolladas del mundo y otras consideradas
emergentes comparten experiencias y buscan soluciones a diversos problemas
economicos, sociales y de gobernabilidad. Todo ello con informacién generada bajo
estandares internacionales muy altos. Esto se desprende del hecho de que la OCDE
se sostiene en un conjunto de valores tales como el de objetividad —sus anélisis y
recomendaciones son independientes y se basan en evidencias—, apertura —alienta
el debate y una vision comun de los apremiantes problemas globales—, audacia
—cuestiona ideas preconcebidas, comenzando por las propias—, vanguardismo
—identifica y atiende tanto los retos emergentes como los de largo plazo—y ética —
su credibilidad se basa en la confianza, la integridad y la transparencia.

La OCDE elabora instrumentos reconocidos a nivel internacional por su calidad. Del
mismo modo, adopta decisiones —que son vinculantes para sus miembros— y hace
recomendaciones —no vinculantes—, asi como declaraciones —que tampoco son
vinculantes—, en dreas en las cuales es necesario el acuerdo multilateral para que
cada pais progrese en una economia globalizada. Los paises no miembros pueden
adherirse a estos acuerdos y tratados. No obstante, la OCDE no tiene mecanismos de
sancion por el incumplimiento de las decisiones, recomendaciones o declaraciones,
sino que funciona basicamente mediante la presiéon que ejercen mutuamente sus
integrantes.

Para lograr el objetivo de formar parte de dicha organizacion, el Perd ha ido
desarrollando una serie de actividades y relaciones de acercamiento con la OCDE,
como su incorporaciéon en comités y grupos de trabajo de tal organizacién. En este
contexto, una de las acciones de mayor importancia ha sido la firma del Acuerdo y
Memorandum de entendimiento relativo al Programa Pais, en diciembre de 2014.
Este instrumento de cooperacién otorga al Perd una mayor participacion en comités,
grupos de trabajo, foros globales y redes regionales de la OCDE, asi como el espacio
para la adhesién a instrumentos de la organizacién y un conjunto de estudios de
politicas publicas con anadlisis y recomendaciones que el pais evaluado se compromete
a cumplir si desea ingresar a esta. En dicho contexto, la decision del Peru de iniciar
el proceso de incorporacion a la OCDE ha significado la revision de un conjunto de
politicas internas, considerando un conjunto de directrices de la indicada entidad
internacional.

El Programa Pais incluye la Evaluacion de Desempefio Ambiental del Perd, publicada
en el afo 2016, que analiza el periodo comprendido entre los afos 2003 y 2013. Este
documento brinda conclusiones y recomendaciones sobre las politicas ambientales
de nuestro pais. El Gobierno peruano, a su vez, publicé un plan de implementacion
de este, el cual incluye un conjunto de metas y plazos para cumplir con cada una de
dichas recomendaciones.
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Si bien la evaluacién de desempeio ambiental ha identificado un importante camino
de reformas, alcanzar estas ultimas requerird la movilizacién del aparato estatal y de la
voluntad politica para hacerla realidad y avanzar a la consecucién de nuestro objetivo.
Debemos precisar que el ingreso a la OCDE no implica que toda la politica ambiental
vaya a alcanzar los estandares de los miembros actuales de dicha organizacion, pero si
implica la existencia de un rumbo muy claro y definido hacia tal propésito.

;Qué condiciones son necesarias para asegurar la implementacion de la politica?
{Qué sinergias ofrece respecto de las politicas ambientales y de otras politicas claves,
como la fiscal? ;Como es posible utilizar este esfuerzo para avanzar mas alla de las
recomendaciones de la OCDE? Este libro busca brindar elementos para dar respuesta a
estas interrogantes y servir a la vez como una introduccién util para cualquier persona
interesada en conocer sobre la materia. Para ello, en el primer capitulo, se presentan
las recomendaciones, asi como el plan de implementacién elaborado por el Gobierno.
Se explican sus contenidos, su relaciéon con los estandares de la OCDE en materia
ambiental, identificando las principales lineas de accidon que contiene, subrayando los
componentes ligados a la regulacion ambiental de la mineria y de los hidrocarburos.

En el segundo capitulo, se identifican las condiciones de gobernanza que seran
necesarias asegurar con el fin de lograr el cumplimiento de las recomendaciones
planteadas. Finalmente, en el tercer capitulo, se presenta un conjunto de lineamientos
paraaprovecharlos vinculos con otros esfuerzos similares que se desarrollan en materia
ambiental —o en dreas cercanas a ella— que podrian generar sinergias relevantes.

Para la elaboracion del presente libro, he contado con el apoyo de Rubi Prado
Huayanay, quien ha colaborado tanto en la busqueda de la informaciéon como en la
sistematizacion de esta. No tengo sino agradecimiento por su estupenda labor.

Lima, marzo de 2018






1.Las recomendaciones dela OCDE y el
Plan de Accion para la Implementacion
de las Recomendaciones de la
Evaluacion de Desempeino Ambiental
elaborado por la OCDE-CEPAL

En el ano 2012, el Peru solicitd ser miembro de la OCDE. Después de ello, en diciembre
de 2014, en México, la OCDE y el Pert acordaron y lanzaron el denominado Programa
Pais, de una vigencia de dos afos. Este instrumento no es formalmente un mecanismo
de incorporacién a la indicada organizacion; no obstante, contiene un conjunto de
compromisos que serviran para evaluar la seriedad de las intenciones del pais con un
conjunto de reformas a largo plazo, claves para dicho proceso’. Dichos compromisos
estan ligados alanecesidad de reformas en un conjunto de politicas que nos permitirian

1 ElPrograma Pais es un mecanismo de la OCDE establecido por su consejo en 2013, con el cual «busca
desarrollar nuevas formas de asociaciones y colaboracion con el propdsito de mejorar el bienestar
de todos sus ciudadanos, destacando la importancia de la colaboracion con todos aquellos paises
interesados en compartir conocimiento y experiencia, promoviendo reformas, contribuyendo y
adhiriéndose a los estandares de la OCDE. Reconociendo el esfuerzo que ejecutan algunos paises por
alcanzar los estandares de la OCDE y las mejores practicas en sus politicas publicas, el Programa Pais
esta dirigido a ayudar a un nimero limitado de paises a alcanzar esos estandares y practicas, y de esa
manera, servir como ancla para el proceso de reformas en otras areas de sus politicas pubicas. Al mismo
tiempo, estos paises deben servir como modelos regionales proyectando sus avances en beneficio de
otros paises vecinos». (Acuerdo Nacional 2015)
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alcanzar los estdndares de la OCDE en un espectro amplio de temas, incluida la politica
ambiental. Esta Ultima es precisamente una de las identificadas como prioritarias por
el Programa Pais, tal como se aprecia en el siguiente grafico recogido del Estudio
multidimensional del Perti, volumen 1: “Evaluacion inicial”, elaborado por la OCDE.

RESULTADOS DE BIENESTAR ACTUALES Y ESPERADOS PARA EL PERU: COMPARATIVA MUNDIAL

Fuente: OCDE 2015.

Como parte del Programa Pais, entre los aflos 2014 y 2016, el Pert pasé por el proceso
de evaluacién del desemperio ambiental (EDA), cuyo propésito fue analizar la situacién
ambiental, asi como las politicas, la gestion y la regulacion ambiental del pais. El periodo
analizado fue el comprendido entre los afios 2003 y 2013. La EDA es uno de los estudios
publicados como fruto del Programa Pais y contiene una lista de 66 recomendaciones
en diversas areas de la politica, gestion y regulacién ambiental. Posteriormente, el
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Gobierno peruano —bajo el liderazgo del Ministerio del Ambiente— elaboré el plan
de accion paralaimplementacién de las recomendaciones sefialadas en el documento,
después de un largo proceso de coordinacion al interior del Ejecutivo, en el que se
incluyé a distintas entidades gubernamentales, pero también a otras entidades
estatales que no forman parte de aquel. Dicho plan ha establecido un conjunto de
actividades, objetivos y resultados esperados que comprenden un periodo de cinco
anos, es decir, hasta 2021. Posteriormente, en noviembre de 2016, el Estado peruano
comunicé formalmente a la Secretaria General de la OCDE el interés de ser invitado
como miembro pleno de la organizacion. Al momento de culminar la edicién de este
libro, la OCDE auin no habia cursado dicha invitacion.

Como ha destacado Mariano Castro (2017: 6), el esfuerzo resenado debe llevarnos
paulatinamente a cumplir las condiciones en materia de desempefno ambiental
—incluidas las politicas y gestién ambiental— que debe acreditar el Peru para ser
miembro de la OCDE y lograr una mayor integraciéon y conciliacion entre nuestras
politicas publicas, en el marco de un enfoque de desarrollo sostenible que integre los
objetivos de las distintas politicas publicas (econémica, energética, agraria, forestal,
minera, industrial, pesquera, comercial, fiscal, etc.) con los objetivos de la politica
ambiental.

a. Breve balance de la politica ambiental en el Peru

Aunque desde mediados del siglo XX el Perd empez6 a desarrollar politicas sectoriales
en materia ambiental (parques nacionales, politica forestal, salud ambiental, etc.),
no fue sino hasta la promulgacién del Cédigo del Medio Ambiente y de los Recursos
Naturales, en 1990, que se conté con una politica ambiental moderna, basada en un
enfoque sistémico e inspirada en la idea de la sostenibilidad en el marco del proceso
que conduciria a la Cumbre de la Tierra en 1992.

Sin embargo, diversos estudios (Banco Mundial 2005, Banco Mundial 2006, Pulgar-
Vidal 2006, Lanegra 2008) apuntaban a la necesidad de corregir el modelo surgido
en la década de 1990, dado su caracter fuertemente sectorial, lo cual impedia dar
atencion a los problemas de coordinacién e integracién de politicas, propios de
la politica ambiental. La creacién del Ministerio del Ambiente (Minam) en 2008, asi
como la aparicién de diversas instituciones especializadas en la fiscalizacion (OEFA),
evaluacién de impacto ambiental (Senace), en la gestién de las areas naturales
protegidas (Sernanp), en el manejo de recursos naturales como el agua (ANA) o los
recursos de la flora y fauna silvestre (Serfor), responden a un intento por corregir esa
situacion. En perspectiva, el modelo sectorial, aunque persistente, es atravesado hoy
por mayores restricciones transectoriales. Al respecto, Dourojeanni, Raez y Valle-Riestra
(2016) sostienen que «todas las instituciones ambientales, comenzando por el propio
Ministerio del Ambiente, han madurado y han cumplido lo esencial de sus funciones;
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destacan [en este contexto] el funcionamiento del OEFA y el nacimiento del SENACE,
probablemente los logros ambientales mas trascendentes del periodo [2011-2016]».

Apesardeello, las presiones de distintos actores econémicos y sociales han demostrado
que los arreglos institucionales existentes han sido incapaces de proteger la regulacién
ambiental de eventuales retrocesos o de procesos de paralisis. Muestra de ello, fue
la aprobacién, en julio de 2014, de la Ley N° 30230, norma orientada a promover las
inversiones en el pais —en un contexto de caida de los precios de los minerales y
de un menor crecimiento econémico con relaciéon al quinquenio anterior—, la cual
fue impulsada por el Ministerio de Economia y Finanzas (MEF) y sus aliados dentro
del Gobierno. Como bien describen Dourojeanni, Raez y Valle-Riestra (2016), la norma
«redujo el rigor de las sanciones ambientales, se resté autonomia al MINAM en el
proceso de creacion de areas naturales protegidas y se acortaron los plazos para la
aprobacion de EIA». Ademas, los cambios buscaban reducir la autonomia del Minam
en la determinacion de la politica ambiental, asi como en la toma de decisiones dentro
de su sector:

En buena cuenta, el propésito de la Ley N° 30230 fue despojar al sector ambiente
de atribuciones e iniciativa, lo cual ocurrié en efecto, pero sin obtener el alegado
impulso a las inversiones. Al final del periodo, el desencanto y el vapuleo politico
habian hecho evidente mella en el MINAM. (Dourojeanni et al. 2016)

Esto se da en un contexto en el cual el apoyo a la politica ambiental frente a la agenda
econdémica ha perdido terreno. En 2014, el 51,2% de la poblacién peruana consideraba
lo ambiental como prioritario frente a un 27,8% que consideraba el crecimiento
econdmico como prioridad; pero tres anos después, 44,2% priorizaba lo ambiental,
frente a un 36,8% que consideraba el crecimiento como lo prioritario. La diferencia
entre ambas alternativas se redujo a menos de un tercio en un periodo de tres afios
(Carrion y Zarate 2018).

Esto, desde luego, no se detuvo con el nuevo gobierno. Las presiones por cambios en
las regulacionesy enlos estdndares ambientales continuaron, mientras que el liderazgo
publico del Minam decayé, priorizando areas en las cuales existian pocas tensiones
con sus pares econdmicos y productivos. Otras presiones provenian directamente del
sector empresarial, como las demandas contra el aporte por regulacién, fundamental
para el financiamiento del Organismo de Evaluacién y Fiscalizacion Ambiental (OEFA),
o las presiones para entorpecer el proceso de creacion de nuevas areas naturales
protegidas.

En este contexto, resulta necesario establecer prioridades para fortalecer la politica
ambiental. En lo que concierne a los objetivos de la politica ambiental, el énfasis
debe hacerse, en primer lugar, en el cumplimiento pleno de los estdndares de
calidad ambiental en sus distintas dimensiones (aire, agua, suelo, ruido, radiaciones
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no ionizantes), asi como en la reduccién significativa de la tasa de deforestacion.
El riesgo de que estos estandares sean modificados en virtud de presiones de los
sectores econdémicos y productivos sigue presente, lo cual debe ser evitado por medio
de arreglos institucionales apropiados que fortalezcan las competencias del Minam.
A su vez, los limites maximos permisibles (LMP) deben ser actualizados con el fin de
garantizar el cumplimiento de los objetivos ambientales. Del mismo modo, deben
generarse mayores capacidades de gestidon que permitan un accionar mas eficaz del
Estado en el terreno —en particular en las areas rurales—. El desempefio del Servicio
Nacional de Certificacion Ambiental para las Inversiones Sostenibles (Senace) y del
OEFA ha generado evidencia de que el modelo transectorial resulta mas apropiado que
el anterior modelo sectorial de evaluaciény de desemperno ambiental. Sin embargo, su
funcionamiento adecuado dependera de garantizarle recursos financieros adecuados,
del desarrollo de una politica de servicio civil meritocratico, de mecanismos que
garanticen su independencia, asi como de incentivos para que empresas, consultoras
y auditoras mejoren, continuamente su desempefio ambiental. No ahondaremos mas
en este analisis, en la medida en que precisamente esa fue la tarea que la EDA Peru
llevé a cabo.

b. La EDA Peru

El Perd no es el primer pais latinoamericano que ha desarrollado una EDA. Otros paises
como México (en tres ocasiones), Chile (en dos), Colombia y Brasil han pasado por el
mismo proceso. En todos ellos, las recomendaciones han apuntado a lineas muy similares
de preocupacion, vinculadas con problemas conocidos de la gobernanza ambiental en
América Latina. Esto incluye la debilidad de la institucionalidad ambiental, el proceso de
crecimiento impulsado por las actividades extractivas —mineria, hidrocarburos, pesca,
explotacion forestal, etc.—, la existencia de un contexto de desigualdad socioecondmica,
la presion de importantes sectores informales e ilegales sobre las comunidades rurales
y sobre ecosistemas particularmente fragiles, la necesidad de iniciar la transicion hacia
una economia baja en carbono y la promocién de una economia verde, asi como los
desafios de nuevos riesgos, como los derivados del cambio climatico global. Del mismo
modo, se debe lidiar con los problemas de coordinacién e integracién con las distintas
politicas gubernamentales que ejercen presidn sobre el medio ambiente y sus recursos,
sea como fuente de insumos o como cuerpo receptor de los elementos contaminantes
que producen. El Perd no es ajeno a esta realidad y esto ha quedado en evidencia en la
EDA (OCDE-CEPAL 2016: 5-6). De acuerdo con esta, los principales desafios del Pert en
materia de politica ambiental son:

a) Continuar el reforzamiento de la institucionalidad ambiental y del sistema de
gestion ambiental en todos sus niveles, asegurando la implementacion efectiva de
las politicas ambientales.
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Garantizar que la estrategia de crecimiento verde sea un elemento central del
desarrollo, incorporando a los ministerios sectoriales, haciéndolos responsables de
los impactos ambientales de sus politicas.

Fomentar un mayor uso de los instrumentos econédmicos para la gestion ambiental,
en particular los tributos ambientales, eliminando los subsidios que resulten
perjudiciales.

Asegurar una mejor gestion ambiental en las industrias extractivas, afrontando
la informalidad, mejorando el manejo de sustancias quimicas o peligrosas y
combatiendo sus efectos negativos sobre la biodiversidad y los ecosistemas.

Incentivar el aprovechamiento sostenible del rico patrimonio natural y de las
oportunidades que provee parala ecoinnovaciony el desarrollo de nuevos sectores
econdmicos.

Seguir consolidando los sistemas de informacion, la educacién, la participacién y
la justicia en asuntos ambientales para construir una conciencia sobre el desarrollo
sostenible en todo el pais.

Sin embargo, esto constituye solo un primer paso en el largo camino hacia el logro de
los estandares de la OCDE (ver anexo). Estos abarcan un extenso campo que incluye
la gestién de la calidad ambiental y la de los recursos naturales, asi como la respuesta
a problemas de gestion ambiental global. También comprende aspectos vinculados
a futuros cambios sustantivos en la matriz energética o en los patrones de consumo,
como es el caso de la declaracion sobre el crecimiento verde. En el siguiente cuadro,
se resefian aquellos instrumentos de la OCDE, a los cuales, a la fecha, el Pert ya se ha
adherido, que plantean diversos tipos de exigencia en materia ambiental.

INSTRUMENTOS DE RELEVANCIA AMBIENTAL DE LA OCDE A LOS QUE EL PERU SE HA ADHERIDO

INSTRUMENTO

C(2016)71 - Declaration on Better Policies to

Declaracion sobre mejores politicas para lograr

Achieve a Productive, Sustainable and Resilient
Global Food System

un sistema alimentario global productivo,
sostenible y resiliente

C/MIN(2011)12/FINAL - Recommendation of
the Council on Due Diligence Guidance for
Responsible Supply Chains of Minerals from
Conflict-Affected and High-Risk Areas

Recomendacion del Consejo sobre orientaciones
de debida diligencia para las cadenas de
suministro responsable de minerales de éreas
afectadas por conflictos y de alto riesgo

C/MIN(2009)5/ADD1/FINAL - Declaration on
Green Growth

Declaracion sobre el crecimiento verde

C(2000)96/FINAL - Decision of the Council on the
OECD Guidelines for Multinational Enterprises

Decision del Consejo sobre las directrices de la
OCDE para las empresas multinacionales

Fuente: OCDE. Elaboracién propia.
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La EDAy sus 66 recomendaciones son solo un primer paso en la mejora del desempefio
ambiental. No cubren, por lo tanto, todas las obligaciones que debe asumir el Pery; es
decir, el ser parte de la OCDE en el futuro implicara que el pais deba comprometerse
con el logro de todas las decisiones, realizando un esfuerzo sostenido para cumplir
con las recomendaciones y declaraciones. No obstante lo sefalado, una vez que se
produzca la invitacion formal y se inicie el proceso de adhesion, contaremos con una
hoja de ruta que no buscara el cumplimiento inmediato de todos los estandares, sino
la generacion de las condiciones que permitan delinear un rumbo claro y confiable
hacia el logro de dicho objetivo. Por lo tanto, el esfuerzo para el cumplimiento de los
estandares excede largamente al que deriva de las recomendaciones de la EDA para el
Peru. Por eso, el andlisis de las 66 recomendaciones y sus implicancias solo nos ofrece
un primer vistazo del camino que se debe seguir, lo cual también nos permitird una
mejor comprension del esfuerzo mayor que deberd hacer el pais durante las siguientes
décadas.

Las recomendaciones planteadas en la EDA abordan tres éareas claves: cuestiones
de gobernanza, la agenda de la calidad ambiental y la agenda de la gestién de los
recursos naturales. El siguiente cuadro resume su estructura basica:

Entorno de politicas

Economia y ambiente
Gobernanza ambiental
Sociedad y ambiente

Cooperacion internacional

Aire
Agua
Agenda ambiental — T Residuos sdlidos

Sustancias quimicas

Biodiversidad

Agricultura y silvicultura

Agenda de recursos naturales ———— Pesca y recursos hidrobiolégicos

Mineria
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A continuacién, presentamos de forma resumida las recomendaciones de cada uno de
los bloques indicados.

Gobernanza ambiental

Entorno de politicas

1.

Hacer efectiva la necesaria coordinacion institucional, horizontal y vertical,
integrando visiones parciales y sectoriales. Fortalecer las entidades subnacionales
y locales con responsabilidad ambiental.

Continuar el proceso de fortalecimiento e implementacién del Senace.

Consolidar y profundizar la fiscalizaciéon y el control ambiental (OEFA, Sistema
Nacional de Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental, Ministerio Publico, Poder
Judicial).

Continuar el impulso a la zonificacién ecolégica econémica y dar una ley de
ordenamiento territorial. Completar los procesos de ordenamiento del territorio
y hacer cumplir los instrumentos de ordenamiento existentes. Asegurar la
coordinacién con los planes de manejo de cuencas.

Incrementar los esfuerzos para racionalizar el crecimiento de las ciudades (prevenir
la ocupacioén ilegal de terrenos, coordinar el transporte e infraestructura).

Enfrentar los problemas de informalidad.

Sequir reforzando el Sistema Nacional de Informacion Ambiental (Sinia) y su
utilizacién en la politica publica. Asegurar el acceso oportuno y transparente a la
informaciéon ambiental por parte de la poblacién.

Economia y ambiente

8.

10.

11.

Completar la estrategia de crecimiento verde. Reforzar la coordinaciéon entre el
Centro Nacional de Planeamiento Estratégico (Ceplan), el MEF, el Ministerio de la
Produccién (Produce), el Minam y otras entidades, para asegurar el crecimiento
bajo en carbono, mediante la definicion de objetivos ambientales concretos,
medibles y consistentes.

Integrar las consideraciones ambientales en el sistema fiscal. Profundizar la
aplicacién de criterios ambientales en los impuestos sobre combustibles y
vehiculos. Sustituir el apoyo financiero publico por sistemas de pago por el de
servicios ambientales.

Evaluar los efectos ambientales de las politicas econémicas, en particular de gasto
e inversion publicos. Ampliar las evaluaciones ambientales estratégicas (EAE) a la
politica energética y planes de transporte.

Desarrollar un sistema de compras publicas verdes e incorporar consideraciones
ambientales en el Programa de Incentivos a la Mejora de la Gestién Municipal.
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12. Reforzar el financiamiento procedente del presupuesto regular para la
institucionalidad ambiental. Fomentar la evaluacion econémica de politicas,
planes y programas ambientales, asi como el establecimiento de objetivos y metas
con cronogramas e indicadores de cumplimiento. Fortalecer la aplicaciéon de
herramientas de control de gestion para asegurar el cumplimiento de esos objetivos.

13. Ampliaryprofundizarlainformaciéneconémicarelacionadaconlaimplementacion
de instrumentos de politica ambiental, mediante el analisis costo-eficacia y seguin
metodologias y estandares internacionales.

14. Potenciar el papel del sector privado en el desarrollo de la ecoinnovacion, la
eficiencia energética, las energias renovables no convencionales y los sectores
de reciclado, reutilizacién y tratamiento de desechos, etc., mediante incentivos
econdmicos, respaldos crediticios y créditos blandos, asociaciones publico-
privadas y acuerdos de producciéon limpia. Incorporar el componente de
ecoinnovaciéon en la politica de [+D y asegurar que los recursos de las regalias
fomenten el desarrollo de centros de conocimiento asociados a la protecciéon
ambiental, al aprovechamiento sostenible de los recursos naturales y a la
generacién de nuevos nichos de competitividad favorables al medio ambiente.
Aprovechar la responsabilidad extendida del productor para fomentar procesos
de formalizacion y reforzar los sistemas de ecoetiquetado.

Sociedad y ambiente

15. Elaborar un plan nacional de accién en materia de salud ambiental: mejora del
saneamiento y de la salud laboral, y reduccién de la exposicion a contaminantes.

16. Potenciar y profundizar la educacién formal e informal y la concienciacion de
la ciudadania y del sector empresarial en materia ambiental, priorizando las
industrias mas contaminantes y las comunidades mas expuestas y vulnerables.

17. Mejorar la eficacia de los mecanismos de participacion ciudadana en el Sistema
Nacional de Evaluacion de Impacto Ambiental (SEIA) y profundizar la consulta
previa, particularmente en los grandes proyectos de inversion en los sectores
mineros y energéticos.

18. Mejorar las capacidades (y fomentar la especializacién) del Poder Judicial, el
Ministerio Publico y la Policia Nacional para perseguir delitos ambientales.

Cooperacion internacional

19. Continuar fortaleciendo las sinergias entre las estrategias de cambio climatico,
biodiversidad y desertificacion.

20. En su condiciéon de pais megadiverso, continuar los esfuerzos de proteccién
de ecosistemas terrestres subrepresentados y aumentar la superficie marina
protegida para avanzar hacia el cumplimiento de la meta 11 de Aichi: mar y
habitats acuaticos son la prioridad.
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21.

22.

23.

24,

Seguir fortaleciendo las capacidades que permiten el control del comercio
ilegal de especies amenazadas en el marco de la Convencién sobre el Comercio
Internacional de Especies Amenazadas de Faunay Flora Silvestres (CITES, sigla por
su nombre en inglés).

Fortalecer el manejo de residuos, de sustancias quimicas y peligrosas con arreglo a
los tratados internacionales. Iniciar las acciones de implementacion del Convenio
de Minamata sobre el mercurio.

Proseguir los esfuerzos por cumplir los compromisos internacionales ambientales
con el fin de reflejar su creciente papel en la economia de América Latina y
la capacidad del pais para ser miembro de la OCDE. Sequir avanzando en el
desarrollo de una cooperacion internacional efectiva y eficaz, que esté orientada a
las necesidades ambientales que tiene el pais.

Desarrollar evaluaciones ambientales de los acuerdos comerciales y de inversién
para determinar sus impactos adversos. Promover la aplicacién de las directrices
de la OCDE en la materia.

Agenda ambiental

Aire

25.

26.
27.

28.

Mejorar el monitoreo y la medicién de los estdndares de calidad ambiental (ECA)
de aire.

Mejorar el monitoreo de las emisiones contaminantes y dar LMP donde faltan.

Ampliar el uso del andlisis costo-beneficio de normas de emision y calidad, y de las
medidas de los planes de accién, basandose en informacion local.

Invertir en mejores sistemas de transporte y mejorar la calidad de los combustibles
y la calidad de los vehiculos (reduccion de emisiones).

Residuos sélidos

29.
30.
31.
32.

33.

Promover la inversion en la infraestructura del sistema de gestion de residuos.
Mantener la baja tasa de generacién per capita de residuos del Peru.
Mejorar el disefo del cobro por el servicio de residuos sélidos.

Asegurar la coordinacién del Minam con las instituciones con responsabilidad en
la gestién de residuos no municipales, principalmente industriales y peligrosos,
para coordinar las politicas de su gestién.

Mejorar la trazabilidad y la informacién disponible sobre la generacién y gestion
de residuos distintos de los municipales.

Sustancias quimicas

34,

Perfeccionar el marco regulatorio —y de atencién de emergencias— para mejorar
el manejo de los productos quimicos durante todo su ciclo de vida.



EL CAMINO AMBIENTAL HACIA LA OCDE - EL PERU Y LA IMPLEMENTACION DE LAS RECOMENDACIONES EN MATERIA AMBIENTAL

35. Revisar la eficacia y la eficiencia de los arreglos institucionales para gestionar los
riesgos asociados al uso de productos quimicos —incluye plaguicidas—, asi como
los mecanismos de coordinacion.

36. Incrementar los recursos humanos y financieros de los servicios publicos con
competencias en la gestidon de sustancias quimicas, con el fin de establecer una
institucionalidad capacitada y fortalecida para dichas tareas.

37. Elaborar un sistema unico y consolidado de registro de informacion asociado a
los productos y sustancias quimicas y peligrosas de importacién que no tienen
partida arancelaria.

38. Mejorar la infraestructura de control portuario con miras a la gestion y vigilancia
adecuada del ingreso de productos importados, de modo que se facilite la
inspeccion y cumplimiento de las normas para prevenir riesgos sanitarios y
ambientales.

Agua y saneamiento

39. Introducir un nuevo enfoque basado en riesgos en la gestion de los recursos
hidricos.

40. Alinear las tasas (retribuciones econémicas) por uso y por vertimiento a las
externalidades ambientales, independientemente del uso que se hace del agua.

41. Continuar los esfuerzos encaminados a garantizar el acceso universal al agua
potable y a estructuras mejoradas de saneamiento.

42. Ampliar cobertura, parametros y frecuencia del monitoreo de calidad de agua con
el fin de asegurar el cumplimiento de los ECA.

43. Seguir ampliando la cobertura de las plantas de tratamiento de aguas residuales.
Para riego, prohibir la reutilizacion de aguas residuales sin ningun tratamiento,
porque representan un riesgo para la salud y el medio ambiente.

44, Consolidar el funcionamiento de espacios de coordinacion interinstitucional.

Biodiversidad

45. Incrementar los esfuerzos por mejorar, actualizar y gestionar el conocimiento
cientifico sobre los ecosistemas y especies, asi como la variabilidad genética de
especies de flora y fauna domesticadas.

46. Reforzar mecanismos interministeriales de coordinacion e integracién con el SEIA.
47. Establecer un marco juridico claro sobre el acceso a los recursos genéticos y

los conocimientos tradicionales. Sentar las bases para el desarrollo cientifico y
biotecnoldgico.
48. Reforzar las capacidades técnicas y financieras del Sistema Nacional de Areas

Naturales Protegidas por el Estado (Sinanpe) y desarrollar una visién integrada de
los roles complementarios de las dreas protegidas publicas y privadas.
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49. Otorgar prioridad politica y los medios necesarios para la implementacién de la
Estrategia y Plan de Accion Nacional de Diversidad Bioldégica al 2021 (EPANDB,).
Completar las Estrategias y Planes de Accion Regionales de Diversidad Bioldgica
(EPARDB) pendientes y asegurar su implementacion.

50. Continuar los esfuerzos existentes para aprovechar el potencial econémico del uso
sostenible de la biodiversidad y la agrobiodiversidad. Desarrollar el Reglamento
de la Ley de Mecanismos de Retribucién por Servicios Ecosistémicos.

Agenda de los recursos naturales

Agricultura y silvicultura

51. Robustecer la gobernabilidad forestal y mejorar las capacidades para el manejo
sostenible de los recursos naturales (especialmente de los bosques) y la
recuperacion y conservacion de suelos.

52. Fortalecerlainvestigacionylaextension agricola. Promover un mayoralineamiento
en las prioridades de investigacidon y una mayor articulacién en los programas de
trabajo. Asegurar la integraciéon de conocimientos y practicas ancestrales.

53. Alinear la politica de promocién y desarrollo agrario con los objetivos ambientales.

54. Fortalecer el monitoreo de la calidad ambiental en el sector agropecuario y las
capacidades técnicas para su diagnéstico.

55. Fortalecer la institucionalidad responsable de la titulacién de tierras y acelerar el
proceso de titulacién, especialmente en territorios indigenas.

Pesca y recursos hidrobioldgicos

56. Avanzar hacia una politica integrada sobre recursos hidrobiolégicos con
planificacién completa y coherente de los usos del mar y de las cuencas de
aguas continentales. Elevar el nivel institucional y politico de los organismos de
coordinacién interadministrativa.

57. Aprovechar el conocimiento cientifico disponible y reforzar las instituciones con
responsabilidad en el suministro de informacién, como el Instituto del Mar del
Peru (Imarpe) y el Instituto de Investigaciones de la Amazonia Peruana (IIAP), con
el fin de proporcionar asesoramiento adecuado, transparente, independiente e
imparcial para la toma de decisiones y el disefio de politicas.

58. Fomentar el trabajo del Organismo Nacional de Sanidad Pesquera (Sanipes)
en el control de los niveles de contaminantes en los productos de la pesca y la
acuicultura, como medida preventiva sanitaria y como fuente de informacién para
el monitoreo de la contaminacion de masas de agua. Avanzar en el conocimiento
y gestion de las fuentes de contaminacién de los ecosistemas acuaticos.

59. Redoblar los esfuerzos de vigilancia y fiscalizacién para acabar con la pesca ilegal
y formalizar la pesca informal, mejorando las capacidades de la artesanal.
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60. Profundizar el sistema de cuotas de captura. Establecer listados de especies
amenazadas y vulnerables, asi como las vedas necesarias para su supervivencia,
particularmente en la Amazonia. Desarrollar planes especificos de extraccién
respecto de las especies ornamentales.

Mineria
61. Fortalecer las politicas de atencién de los pasivos ambientales mineros.

62. Continuar e intensificar los esfuerzos para eliminar la mineria ilegal y formalizar la
informal, y mejorar las capacidades de la artesanal.

63. Transitar hacia una mineria artesanal, particularmente del oro, que utilice técnicas
y estandares accesibles internacionalmente para prevenir el deterioro ambiental
y las consecuencias sobre la salud y la calidad de vida de las personas de las areas
afectadas.

64. Mejorar las capacidades de los gobiernos regionales.

65. Asegurar la plena aplicacion del principio de internalizacién de costos o del
principio de “quien contamina paga” Velar para que las rentas asociadas a la
explotacién del recurso minero contribuyan al desarrollo sostenible del pais
mediante inversiones a largo plazo en otras formas de capital (humano, fisico
o natural), con una consideracién mas equitativa de las realidades sociales y
geogrificas.

66. Seguir avanzando en la promocién de una mayor transparencia de los efectos
sobre el medio ambientey la salud de las personas, ocasionados por las actividades
mineras. Reforzar la eficacia del acceso a la informacion y la participacion amplia
en los procesos de licenciamiento. Promover la incorporacién de la temética
ambiental en las distintas iniciativas de transparencia.

Aunque las recomendaciones concernientes a las actividades extractivas solo tratan
directamente de la mineria, los otros temas —gobernanza ambiental y la agenda
ambiental, asi como los otros puntos de la agenda de los recursos naturales— tocan
transversalmente el tema, lo cual considera actividades como la explotaciéon de
hidrocarburos, la extraccién forestal, etc.

c. El Plan de Implementacion de la EDA Peru

La amplitud de las acciones planteadas por la EDA significé un desafio para el Estado
peruano. Como sefala Mariano Castro —viceministro de Gestion Ambiental entre
2011 y 2016—, esto conllevaba la realizacion de acciones que excedian largamente
el ambito de competencia del Minam e incluso de actividades que iban mas alla del
sector publico. Por dicha razén, el Minam, en tanto rector de la politica ambiental y
cabeza del Sistema Nacional de Gestién Ambiental (SNGA), para la preparacién del
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plan de implementacion, propuso convocar a la Comisidon Multisectorial Ambiental,
instancia de coordinacion de alto nivel prevista tanto en la ley del SNGA como en la
ley de creacion del Minam. Dicho ente rector conformd, a su vez, un grupo de trabajo
de naturaleza temporal dentro del marco de dicha comision —Resolucién Suprema
N° 004-2016-MINAM, del 24 de abril de 2016—. Este grupo estuvo conformado por 21
viceministros, 9 jefes de organismos adscritos a los sectores de ambiente, pesqueria,
agricultura, asi como por representantes de la Asamblea Nacional de Gobiernos
Regionales, dela Asociacion de Municipalidades del Pertiy de laRed de Municipalidades
Rurales del Pert. Fue presidido por el viceministro de Gestién Ambiental del Minam
(Castro 2017: 22). El plan fue aprobado por dicha instancia mediante acta del 1 de julio
de 2016.

El plan tiene una estructura bastante sencilla. Cada una de las recomendaciones ha sido
subdividida —de ser necesario— con el fin de generar lineas de accién que organizan
objetivos, resultados y actividades a corto (un afo), mediano (tres afos) y largo plazo
(cinco anos). Al mismo tiempo, cada linea de accién cuenta con un responsable —o
responsables— principales, denominados “lideres’, asi como corresponsables de
ser el caso. De esta manera, se generd una matriz mucho mas precisa que permite
el seguimiento de los compromisos asumidos por cada sector. Del mismo modo, el
plan permitié ligar cada una de las recomendaciones a los estandares ambientales
de la OCDE (ver anexo) asi como a los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS). De
esta manera, es posible mensurar de mejor forma la dimension del esfuerzo que ha
planteado el Gobierno.

Con el fin de entender mejor el perfil del Plan de Implementacion de las
recomendaciones de la EDA, es necesario organizar las funciones por tipos de actividad
—o lineas de accion— previstos en el plan. De esta manera, es posible distinguir
entre acciones que buscan definir la politica ambiental —generalmente propuestas
de cambio de leyes, desarrollo de planes del mas alto nivel, etc.—, de las acciones
que buscan cambiar la estructura del aparato publico y de las que operan a nivel de
los instrumentos de politica y gestion ambiental. También nos permite diferenciarlas
de las medidas orientadas a fortalecer las capacidades de gestion —tanto en el nivel
nacional como en el subnacional—, asi como de las acciones orientadas al ambito no
publico —incluido el sector privado y la sociedad civil—. En el siguiente cuadro, se
resumen los tipos especificos de actividad considerados y una descripcion de cada
una de dichas actividades.
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PRINCIPALES CONTENIDOS DEL PLAN DE IMPLEMENTACION DE LAS RECOMENDACIONES DE LA EDA

AREA

TIPO DE ACTIVIDAD

DESCRIPCION

Politica ambiental

Cambios en los objetivos de
la politica ambiental.

Cambios en los objetivos sustantivos de la
politica ambiental o en las prioridades de
dicha politica.

Organizacion
ambiental

Creacion de entidades.

Propuesta de creacién de nuevas entidades
publicas.

Cambios de funciones y
competencias.

Cambios normativos en la distribucion de
competencias.

Mecanismos de coordinacién
interinstitucional.

Mecanismos orientados a facilitar la
implementacion de politicas que necesitan
de la colaboracion de dos o més entidades
publicas o de la colaboracién publico-
privada.

Instrumentos de
gestion ambiental

Cambios en la regulacion
y aplicacién de los
instrumentos de gestién
ambiental.

Dacién de normas reglamentarias o de
desarrollo legislativo que no modifican
objetivos sustantivos de la politica ambiental,
o de medidas para implementar regulaciones
ya dictadas.

Fortalecimiento de
la gestion ambiental

Mejora del manejo de la
informacion.

Mecanismos creados para generar o
gestionar la informacién ambiental.

Mejora de capacidades en el
territorio.

Mejora de las capacidades de accién de

la gestion ambiental en el territorio, por
medio de oficinas o acciones cuyo centro
de atencion es el manejo ambiental de un
territorio especifico del pais.

Mejoras en los mecanismos
de financiamiento.

Creacién o mejora de los mecanismos de
financiamiento de la gestién ambiental o de
la inversion publica ambiental.

Mejora de capacidades de
funcionarios publicos.

Programas dirigidos a mejorar las
capacidades de los funcionarios o servidores
publicos.

Mejora de equipamiento.

Propuesta de adquisicion de equipos para la
gestion ambiental.

Inversiones publicas (obras).

Obras o infraestructura financiadas con gasto
publico.

Fortalecimiento de
la gestion ambiental
descentralizada

Mejoras de gestion en los
gobiernos regionales.

Acciones cuyo principal objetivo es la mejora
de las capacidades de gestion del nivel
regional de gobierno.

Mejoras de gestion en los
gobiernos locales.

Acciones cuyo principal objetivo es la mejora
de las capacidades de gestion del nivel local
de gobierno.

Fortalecimiento de
la gestion ambiental
no estatal

Capacidades en el sector no
publico.

Programas o acciones de las autoridades para
mejorar las capacidades del sector privado o
de la sociedad civil.

Fuente: Minam. Elaboracién propia.
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A partir de este primer nivel de andlisis, es posible identificar cuales son las areas que
involucran un mayor ndmero de acciones. Esto no implica una medida exacta del nivel
de esfuerzo necesario para cubrir cada una de estas areas, pero si ayuda a entender los
énfasis y prioridades de las entidades responsables de la gestion ambiental en general.
El siguiente grafico resume este primer resultado.

LINEAS DE ACCION POR AREAS DE ACCION DEL PLAN DE IMPLEMENTACION DE LA EDA

Organizacién ambiental

Fortalecimiento de la gestion ambiental descentralizada

Politica ambiental

Fortalecimiento de la gestion ambiental no estatal

Fortalecimiento de la gestion ambiental

Instrumentos de gestién ambiental

Fuente: Minam. Elaboracion propia.

Como es evidente, el Gobierno considera que en general los actuales objetivos de la
politica ambiental son los adecuados; por ello, carga el mayor peso de los cambios en
las areas de fortalecimiento de la gestién ambiental y en la mejora de los instrumentos
de gestién ambiental. Algo rezagada aparece la gestion ambiental descentralizada.
Este diagndstico no anda desencaminado. Como han sefialado Dourojeanni, Réez y
Valle-Riestra (2016), el ultimo quinquenio gubernamental:

(...) ha estado marcado por la continuacién, mejoramiento y reforzamiento,
por el Poder Ejecutivo, de instrumentos legales e institucionales, asi como
de politicas, planes y estrategias orientados a revertir la tendencia. Al menos
parte de estas normas, si son adecuadamente aplicadas, ofrecen un mejor
futuro. (201)

Por su parte, las instituciones ambientales, entre ellas el Minam, «han madurado y
han cumplido lo esencial de sus funciones; destacan el funcionamiento del OEFA y
el nacimiento del SENACE, probablemente los logros ambientales mas trascendentes
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del periodo» (Dourojeanni et al. 2016: 201). La ejecucién del plan deberia, por lo tanto,
acercarnos a un escenario de mayor eficacia de la politica ambiental.

Una mirada mas detallada al plan se aprecia en el siguiente grafico, que presenta la
informacion a nivel de actividad especifica.

PRINCIPALES ACTIVIDADES ESPECIFICAS DEL PLAN DE IMPLEMENTACION DE LA EDA

Cambios de funciones competencias

Mejora de equipamiento

Creacién de entidades

Mejoras de gestion en los gobiernos locales
Mejora de capacidades en el territorio
Inversiones publicas -Obras

Mejora de capacidades de funcionarios publicos
Mejoras en los mecanismos de financiamiento

Mejora del manejo de la informacién

Mejoras de gestion en los gobiernos regionales
Mecanismos de coordinacién interinstitucional
Cambios en los objetivos de la politica ambiental

Capacidades en el sector no publico

Cambios en la regulacion y aplicacién de los instrumentos de gestion ambiental

Fuente: Minam. Elaboracién propia.

Como es posible ver, a nivel de organizacién estatal, los cambios de funciones o
competencias, o la creacién de nuevas entidades, no constituyen una prioridad. Por el
contrario, la necesidad de generar mecanismos de coordinacién aparece claramente
como la principal linea de accion. En cuanto a las capacidades de gestion que necesitan
ser mejoradas, el cuadro pone en evidencia que las areas en cuestién cubren casi todo
el espectro correspondiente. Se esperaria, no obstante, un mayor interés por los temas
vinculados al fortalecimiento de la gestion ambiental en el territorio.

d. El Plan de Implementacion de la EDA Peru y las
actividades extractivas

Como ya se indicd, la EDA Perti 2016 no dedica especificamente mas que una seccién a
las actividades extractivas mineras. Sin embargo, eso no implica que laimplementacion
de las EDA no tenga consecuencias especificas para las actividades extractivas de
mineria e hidrocarburos en aspectos mucho mas amplios. En el siguiente cuadro, se
resumen los aspectos previstos mas importantes.
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PRINCIPALES LINEAS DE ACCION DEL PLAN DE IMPLEMENTACION DE LA EDA

AREA PRINCIPALES LINEAS DE ACCION

« La aprobacién de una ley de ordenamiento territorial, que puede
tener un impacto muy grande sobre el rumbo estratégico de las
actividades extractivas.

- La estrategia de crecimiento verde, que conlleva la posibilidad de la
diversificacion productiva.

« El Plan de Accion en Salud Ambiental, el cual esté ligado a riesgos
muy claros derivados de actividades extractivas actuales y pasadas.

+ La implementacién del Acuerdo de Paris sobre Cambio Climatico,
que incluye medidas para transitar hacia una economia baja en
carbono.

- La revision de los LMP en aire con el fin de determinar si guardan

Politica ambiental relacion con los ECA, accion que puede ejercer presion para lograr
LMP mas exigentes en la mineria.

« Niveles mas exigentes de LMP para vehiculos automotores que
usen combustibles fosiles.

- La mejora de los ECA de agua y la dacion de LMP para efluentes
coherentes con aquellos, lo que puede tener impacto sobre las
actividades mineras.

« La dacion de nuevas politicas de ordenamiento pesquero, lo que en
ocasiones puede colisionar con las actividades extractivas.

« El cambio normativo para los pasivos ambientales mineros.

+ Nuevos objetivos de politica para la actividad minera de pequefa
escala, incluida la eliminacién del mercurio.

El fortalecimiento de los mecanismos de coordinacién ambiental,
en particular la accién coordinada del OEFA y del Ministerio Publico
para la persecucién de delitos ambientales, asi como para la gestion
de residuos no municipales —que incluye los mineros y los de
hidrocarburos—, y para el manejo de los espacios marino-costeros.
La creacion de tribunales ambientales especializados.

Organizacién ambiental

Este es un campo muy amplio, pero, en general, las acciones estan
orientadas a mejorar los instrumentos de evaluacion y fiscalizacién
ambiental.

Instrumentos de gestion
ambiental

Este es otro campo transversal muy amplio que se centra en la
generacion de mayores capacidades para la gestion ambiental,
proveyendo los recursos materiales, financieros y humanos
necesarios.

Deben tener particular atencion el canon minero y su conversion en
proyectos a favor de la poblacién, asi como el fortalecimiento de los
mecanismos de informacion y transparencia.

Fortalecimiento de la gestion
ambiental

En este campo, la influencia es mas limitada y se centra en las
Fortalecimiento de la gestiéon competencias regionales (titulacion de tierras en zonas rurales,
ambiental descentralizada manejo de los recursos forestales y las tareas en materia de
ordenamiento territorial y zonificacién ecolégica-econémica).

« La promocién de practicas de consumo de energia més sostenibles
Fortalecimiento de la gestion y eficientes.

ambiental no estatal - Las alianzas con el sector privado para promover la economia verde.
- Fortalecimiento de las capacidades del sector no estatal.

Fuente: Minam. Elaboracion propia.
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Por lo tanto, incluso sin pasar a la etapa de la futura hoja de ruta, es evidente el impacto
que tendra el proceso deincorporacién ala OCDE sobre la regulacién de las actividades
extractivas y en todos los niveles: la politica, la organizacién y gestion publica y los
instrumentos de gestién. Desde luego, esto dependerd de las capacidades efectivas de
las autoridades gubernamentales para impulsar una agenda tan ambiciosa. Es posible
que muchos de los actores mas importantes involucrados en el proceso no tengan
incentivos para acelerar la implementacion de estas politicas a corto plazo; por dicha
razon, gran parte de estas politicas mas complejas estan pensadas en un horizonte a
mediano y largo plazo.

Finalmente, sorprende la casi ausencia de la gestidon y prevencién de conflictos sociales
como una linea fuerte dentro del Plan de Implementacién de las recomendaciones de
la EDA, salvo por la referencia a:

Promover el cumplimiento de las lineas directrices de la OCDE para empresas
multinacionales y de las directrices de la OCDE sobre la diligencia debida para
la gestion responsable de la cadena de suministro de minerales procedentes de
zonas afectadas por conflictos y zonas de alto riesgo.

Como reporta permanentemente la Defensoria del Pueblo del Perd, los conflictos
ambientales constituyen el 70% del total de conflictos sociales en el pais. Del mismo
modo, casi el 80% de los conflictos ambientales esta vinculado con la mineria y los
hidrocarburos. Una explicacion es que se considera que las actividades sugeridas
pueden tener también un efecto preventivo. No obstante, la mejora de las capacidades
de gestion de los conflictos y los mecanismos para una presencia temprana del Estado
en el territorio resultaba importante, mas aun por ser esta ultima una cuestiéon que ha
venido desarrollando como idea el actual gobierno.

Por lo tanto, un analisis mas concienzudo obliga a mirar las condiciones especificas de
gobernanza ambiental necesarias y existentes para implementar las recomendaciones
de la EDA Perd, lo cual constituye el tema central del siguiente capitulo.



2. Condiciones de gobernanza para la
implementacion

El Banco Mundial define la gobernanza como «el proceso de interaccién entre actores
estatales y no estatales para formular y aplicar politicas en el marco de un conjunto
determinado de reglas formales e informales que moldean el poder y son moldeadas
por este». El poder es entendido por esta entidad como «la habilidad de ciertos grupos
y personas para lograr que otros actien en beneficio de los intereses de dichos grupos
y personas, y para conseguir resultados especificos». El Banco Mundial agrega que
«segun el contexto, los actores pueden establecer un Gobierno como un conjunto de
instituciones [organizaciones y reglas] estatales formales que aplican y hacen cumplir
las politicas». En este marco:

los actores estatales desempefnan un papel de mayor o menor importancia
con respecto a los actores no estatales, como las organizaciones de la sociedad
civil o los grupos de presion empresariales [lobbies]. Ademds, la gobernanza
ocurre en diferentes niveles: 6rganos internacionales, instituciones estatales a
nivel nacional, organismos de Gobiernos locales, y asociaciones comunitarias
o empresariales. A menudo, estas dimensiones se superponen, creando una
compleja red de actores e intereses. (World Bank 2017: 3)

Ademas, la gobernanza ambiental constituye una parte de la gobernanza en general,
que tiene como propdsito cumplir plenamente los objetivos de la politica ambiental.
Esta, a inicios del siglo XXI, sostiene Pablo Andrade (2015: 161):
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puede describirse como un conjunto de procesos —globales, internacionales,
nacionales y subnacionales— que ponen en interaccién a numerosos actores
—en los niveles mencionados— para la construccién de instituciones
formales e informales que crean los principios organizadores del acceso, uso
y distribucién de recursos naturales que hacen posible la reproduccién social
y bioldgica de las sociedades humanas contemporaneas.

Es, qué duda cabe, un proceso claramente politico, pues dichos principios son objeto
de formulaciéon y refutacidon constante (Andrade 2015, De Castro et al. 2015). La
gobernanza ambiental abarca —como estructura formal— las reglamentaciones,
précticas, politicas e instituciones que configuran la manera en que las personas
interactian con el ambiente. Una buena —y eficaz— gobernanza ambiental, afirma
el Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA 2010), toma en
cuenta el papel que cumplen todos los agentes que repercuten en el ambiente: desde
las autoridades estatales, hasta los organismos no gubernamentales, el sector privado,
la sociedad civil, y la cooperacion internacional. Finalmente, la gobernanza ambiental
también aparece como un marco analitico para la investigacion sobre las cuestiones
del desarrollo sostenible (De Castro et al. 2015).

Como describe Porras (2016: 164-165), son cinco los problemas fundamentales que
debe enfrentar —y resolver— un buen modelo de gobernanza. En primer lugar, la
cooperacion entre actores —sean estos gubernamentales o no—, lo cual presupone
que las cuestiones que se van a enfrentar no pueden ser resueltas por un solo actor,
incluso si este fuera el Estado, aspecto muy claro con relacion a la politica ambiental.
De ahi, laimportancia de entender en qué consiste la cooperacion, comprender cdmo
es posible alcanzarla y mantenerla, asi como dilucidar sus implicancias para cada uno
de los actores.

El segundo problema fundamental de la gobernanza es la presencia de la
autoorganizacion como respuesta a la cooperacion, poniendo énfasis en los mercados,
en la sociedad civil y en las practicas comunitarias, con lo cual «los ciudadanos
cibernéticos, las OSC [Organizaciones de la Sociedad Civil] y algunos otros actores e
instituciones comparten el poder que antes parecia mas concentrado o consolidado
en menos manos. Este poder, sin embargo, no es formal ni duro, sino mas difuso y
suave» (Porras 2016: 165-168), aunque su relevancia en materia ambiental sigue
siendo limitada, mientras que el discurso de la autoorganizacion de los mercados luce
claramente insuficiente (De Castro et al. 2015).

El tercer problema es la rendicién de cuentas, que, en un contexto de cooperacién,
alcanza mucha mayor amplitud. La rendicién de cuentas tiene diversas expresiones,
incluida la politica electoral (democratica), la administrativa (burocratica), la personal
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(ética), la profesional (ética profesional), la de resultado —output— (satisfaccion
de los intereses de las personas) y la deliberativa (didlogo publico). Este punto es
particularmente relevante y apunta al desarrollo de mecanismos de evaluacion,
seguimiento y monitoreo ambiental. Las autoridades estatales y no estatales con
responsabilidades ambientales deben rendir cuenta publica de sus decisiones en
tanto afecten bienes publicos, como el ambiente y los ecosistemas de los cuales
dependemos.

El cuarto problema es la efectividad de la accidon colectiva en un contexto de
cooperacion y dispersion del poder, lo cual resulta particularmente relevante frente a
materias como la ambiental. Por ultimo, el quinto problema es la interdisciplinariedad,
en tanto la cooperacién obliga a acercarse y escuchar los puntos de vista existentes
en distintas disciplinas que sirven de base para la toma de decisiones de cada uno de
los actores (Porras 2016: 168-175). Es probablemente uno de los principales desafios
para la gobernanza ambiental, pues obliga a articular saberes de distinta naturaleza
(incluidos los tradicionales) al momento de tomar decisiones sobre el ambiente.

Cada dimension sefalada se ha concretado en el Perd en una compleja estructura
de gobernanza ambiental multinivel, que incluye a actores en la esfera global y en la
nacional, asi como en la regional y local. Adicionalmente, en cada uno de estos niveles,
se han construido mecanismos de diverso tipo para articular la accién estatal con los
distintos actores privados, de la sociedad civil y del ambito comunitario, incluidos los
pueblos indigenas —como es el caso de la consulta previa— y la poblacién rural (De
Castro et al. 2015).

A pesar del desarrollo de la institucionalidad ambiental formal y de las distintas
propuestas de gobernanza ambiental formuladas e implementadas en el Perd —al
igual que en el resto de América Latina—, el deterioro de las condiciones ambientales
no se ha detenido y nuevos riesgos han aparecido, como la propia EDA Perd 2016
reconoce. Del mismo modo, los conflictos socioambientales estan presentes en todo
el territorio y constituyen un indicador de las fallas de la institucionalidad existente,
en particular cuando los conflictos derivan en violencia abierta que cuesta vidas. La
Defensoria del Pueblo ha reportado desde 2006 la conflictividad social: los conflictos
socioambientales representan en la actualidad cerca del 70% del total reportado. En
el grafico siguiente, se puede observar la evolucién de estos fendmenos desde el afo
2006 hasta 2017.
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NUMERO DE CONFLICTOS SOCIALES Y SOCIOAMBIENTALES REPORTADOS POR LA
DEFENSORIA DEL PUEBLO ENTRE LOS ANOS 2006 Y 2017
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Fuente: Defensoria del Pueblo. Elaboracién propia.

Ante ello, los desafios para la institucionalidad y la gobernanza ambiental pueden
ser divididos entre aquellos que son parte del contexto y aquellos que son internos a
ambas dimensiones. En el primer caso, la debilidad general del Estado y lasimportantes
diferencias en las capacidades estatales en el territorio —con areas en las que el
Estado es en la practica casi inexistente— implican un enorme desafio que no puede
enfrentarse solo desde la institucionalidad y la gobernanza ambiental. En un sentido
similar, el enorme tamano que ocupa la informalidad en las economias no puede ser
visto como una cuestién aislada e independiente de la formalidad y la ilegalidad. Esto
es especialmente relevante en un pais como el Perd, con niveles de informalidad muy
altos incluso para los estandares latinoamericanos.

En lo que concierne al lado interno, de acuerdo con Corderi y Goy (2017), el Peru ha
experimentado un crecimiento econémico por encima de la media de los paises de
la region entre 2005 y 2013. Este proceso de desarrollo ha dado lugar a un aumento
generalizado de la presion sobre el ambiente y los ecosistemas. Sin embargo, la
desaceleraciéon delaeconomia—después delfindel boom de los precios de las materias
primas— trae consigo nuevas presiones sobre la institucionalidad y la gobernanza
ambiental. Esto puede implicar presiones para flexibilizar las requlaciones ambientales
o limitar el ambito de competencia de las autoridades ambientales. De igual manera,
las entidades ambientales deben lidiar con reducciones del gasto, tanto desde los
fondos publicos como desde la cooperacion internacional. Todo esto puede generar
una politica mucho mas defensiva que la ordinaria, con el fin de intentar preservar
los avances alcanzados en el desarrollo de las actividades extractivas —ingresos de
los que depende el Gobierno—, por mas insuficientes o contraproducentes que estos
sean a largo plazo.
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Otro aspecto critico es la generacién de confianza publica en el accionar de la
institucionalidad ambiental, asi como en la estructura de gobernanza. En medio de un
clima general de desconfianza en el papel de las autoridades peruanas, no ha podido
resolverse la sensacion de profunda desconfianza en el papel del Estado, el cual ha
sido visto muchas veces como un simple promotor de la inversién privada antes que
un garante de los derechos de sus ciudadanos. Asi, «para las comunidades afectadas
por las industrias extractivas, el Estado se les presenta como un actor que esta lejos
de defender sus intereses, y que mas bien, parece estar en abierta alianza con las
empresas antes que actuar a favor de los ciudadanos» (Crabtree y Durand 2017: 156).
Todo esto en un contexto de debilitamiento de los mecanismos de representacion
politica, en el que los esfuerzos por mejorar la capacidad del Estado, haciéndolo mas
democratico y sometiéndose a una mayor rendicion de cuentas, ha enfrentado la
resistencia de fuerzas formales, informales e ilicitas, mas interesadas en defender sus
intereses privados, incluso contra el interés publico, manteniendo un Estado poroso
y facilmente capturable por dichos intereses privados (Crabtree y Durand 2017: 157).

En resumen, las instituciones y los mecanismos de gobernanza son sin duda
relevantes. No obstante, el camino para su desarrollo y mejora enfrenta obstaculos
formidables que pueden ser superados solo tras esfuerzos de largo aliento o a partir
de las oportunidades que aparecen en coyunturas criticas, que no dejan de estar
acompanadas de riesgos. ;Ofrece el proceso de incorporacién a la OCDE una de dichas
ventanas de oportunidad realmente?

Veamos un ejemplo. Una de las recomendaciones de la OCDE apunta a cubrir la brecha
en materia de servicios de agua y saneamiento. No es necesario recordar la enorme
relevancia que tiene esta drea de politica para el bienestar de las personas y su ligazén
con derechos humanos fundamentales. No obstante, el Plan Nacional de Saneamiento
2017-2021, aprobado en 2017 por el Gobierno, ha identificado un conjunto de riesgos
para el logro de dicha meta, los cuales se resumen en el siguiente cuadro.

RIESGOS IDENTIFICADOS POR EL PLAN NACIONAL DE SANEAMIENTO 2017-2021
PARA EL LOGRO DE SUS METAS Y LAS ACCIONES DE RESPUESTA PREVISTAS

RIESGO ACCION
El Gobierno espera mitigar dicho riesgo con
Coordinacién y rectoria: intervenciones no los cambios normativos que implementa
articuladas por los diferentes actores del sector el Ministerio de Vivienda, Construccion y

Saneamiento (MVCS).

El Gobierno espera mitigar dicho riesgo con la
intervencion directa de los Centros de Atencion al
Ciudadanoy las acciones que conlleven el cierre
de brechas. Asimismo, el MVCS podra formular
expedientes técnicos, previa suscripciéon de los
convenios respectivos.

Capacidades de gestion: la capacidad del sector
saneamiento y del mercado para elaborar
proyectos de saneamiento de calidad
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RIESGO ACCION

El Gobierno espera mitigar este riesgo con un
programa de generacién interna de recursos en
los prestadores, asi como con la vinculacion al
financiamiento a terceros mediante asociaciones
publico-privadas para inversiones especificas.

Financiamiento: la disponibilidad de recursos
para el sector

Para mitigar el riesgo, el MVCS evaluara a los
organismos ejecutores y recurrird a mecanismos
como la tercerizacion en la ejecucion de obras 'y
contratos de gerencia, entre otros, para garantizar
el mantenimiento y reposicion, orientados a
prestar servicios de calidad.

Eficiencia en el gasto: la capacidad del sector
saneamiento y sus entidades para absorber en
forma eficiente los recursos asignados

Riesgo politico, lobby y corrupcion: las posibles El Gobierno plantea mitigar este riesgo con
presiones de las autoridades subnacionales para la dacion de normas relacionadas con la
ejecutar obras de manera directa o con criterios admisibilidad y criterios de asignacion de
no sostenibles recursos.

Fuente: Plan Nacional de Saneamiento 2017-2021. Elaboracion propia.

Como puede observarse, una sola de las acciones recogidas en la EDA plantea de por si
dificultades formidables para lograr sus objetivos: riesgos relacionados con cuestiones
de gobernanza que han sido explicados en lineas anteriores. Al respecto, es necesario
especificar cada una de las dimensiones aludidas para entender mejor la situacion que
enfrenta el Plan de Implementacién de las recomendaciones de la EDA.

a. Liderazgo y rectoria

Conforme lo indica el Plan de Implementacion de las recomendaciones de la EDA,
corresponde al Minam, en tanto a cargo de la Secretaria Técnica del Grupo de Trabajo
de la Comisién Multisectorial Ambiental que elaboré el plan, ser el responsable de
liderar su monitoreo y evaluacién. Dicho monitoreo se hara de forma semestral —en
coordinacién con las autoridades a cargo de las actividades—, con el propdsito de
verificar los avances y logros conseguidos segun las metas a corto, mediano y largo
plazo establecidas en el citado plan.

El plan sefala, ademds, que el Minam debera elaborar un «sistema de monitoreo y
evaluacién», y dada la complejidad del plan y la cantidad de actores involucrados,
debera «implementar un sistema automatizado que responda a los requerimientos
de los diferentes usuarios». Dicho monitoreo debera seguir cuatro pasos. En primer
lugar, revisar lo planificado y alcanzado; en segundo lugar, identificar las brechas
entre lo previsto y lo realizado; en tercer lugar, identificar y consensuar las medidas
de ajuste con el objetivo de cerrar las brechas y, finalmente, implementar, junto con
los actores correspondientes, las medidas para corregir la brecha. El proceso deberia
repetirse continuamente para conseguir una mejora continua. El plan también sefala
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la necesidad de ofrecer una retroalimentaciéon al Grupo de Trabajo Multisectorial
Ambiental, para optimizar la planificacidon e implementacion.

Finalmente, culminado el periodo de vigencia del plan, corresponde evaluarlo, sobre
la base de los reportes de los responsables de las metas programadas, verificando el
cumplimiento de estas ultimas, los problemas que se presentaron durante el proceso,
asi como las medidas correctivas tomadas. Todo lo reunido serd el insumo de un
reporte de avances y resultados que elaborara el Minam. Como ya hemos explicado,
la evidencia producida servird para mostrar la manera en que el pais va mejorando
la implementacion de las politicas publicas, conforme plantea el Programa Pais.
Tanto los reportes de monitoreo como la evaluacién final deberan ser remitidos a la
Comision Multisectorial —de naturaleza permanente, para promover las acciones de
seguimiento orientadas a una mayor vinculaciéon del Perd con la OCDE—, instancia
adscrita a la Presidencia del Consejo de Ministros.

Como ya explicamos, el Plan de Implementacién identifica a los responsables
principales —lideres— de las lineas de acciéon que determina. El siguiente cuadro
desarrolla con detalle esa distribucién de tareas. Desde luego, la entidad con mayores
responsabalidades de liderazgo es el Minam, seguido por el Ministerio de Agriculturay
Riego (Minagri) y el MEF —indicador muy claro del peso de dicho sector, asi como del
vinculo de esta agenda con la politica econdmica y productiva—. Le siguen Produce,
el Serfor y el Ministerio de Energia y Minas (Minem); y finalmente, las municipalidades,
los “sectores” —una definicion imprecisa que alude a un conjunto indeterminado de
ministerios—, la Autoridad Nacional del Agua (ANA) y los gobiernos regionales.

AUTORIDADES LIDERES EN EL PLAN DE IMPLEMENTACION DE LAS RECOMENDACIONES
DE LA EDA POR NUMERO DE LINEAS DE ACCION
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Fuente: Minam. Elaboracién propia.
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Desde luego, una primera cuestion que debe analizarse es la capacidad del Minam
para liderar el seguimiento del plan y asumir directamente un peso tan importante
de la agenda. Una reciente encuesta (Pulso Pert, diciembre 2017), sefialaba que este
ministerio era visto por apenas el 1% de la ciudadania encuestada como el «mejor
ministerio», mientras que también apenas un 1% lo senalaba como el peor. En cambio,
el nivel de desconocimiento sobre sus tareas y responsables sigue siendo de los mas
altos, seguiin la misma encuesta.

Aparte, el Minam ya sufrié un deterioro de sus capacidades de rectoria y de gestion en
julio del ano 2014, cuando se aprobd la Ley N° 30230, la cual le redujo la capacidad de
emitir decisiones en temas tan sensibles como el inicio del proceso de creacién de areas
naturales protegidas y la dacién de normas de calidad ambiental. De igual manera, fue
mermado el contenido del ordenamiento territorial —al que se le impedia definir el uso
del territorio— y debilitada la capacidad de fiscalizacion y sancién del OEFA.

Durante el actual gobierno, el Minam ha autorizado nuevos retrocesos, entre ellos, la
flexibilizacion de estdndares de calidad ambiental y la eliminacion del ordenamiento
territorial como drea de linea ministerial, asi como el abandono del liderazgo en las
politicas de combate a la mineria ilegal. Al mismo tiempo, las cuestiones vinculadas
con su sector parecen depender cada vez mas de otros sectores, con lo cual se reduce
su margen de accién dentro del Ejecutivo. Debemos recordar, ademads, que la relativa
autonomia constituye un elemento crucial de la institucionalidad ambiental y de la
capacidad estatal, tanto para resistir presiones desde el propio aparato publico como
desde el sector privado —incluidos actores informales e ilegales— (Dargent et al.
2017:113).

En tal contexto, es muy dificil que pueda ejercer una rectoria efectiva, mas aun cuando
el perfil ministerial es hasta la fecha muy bajo. Esto puede conllevar varios escenarios:
por un lado, podria producirse un vacio que acarree dificultades para cumplir con
las tareas del plan; por otro lado, es que sean otras entidades con mayor capacidad
de accién quienes en la practica —en el marco del proceso de incorporacién a la
OCDE— asuman directamente la conduccién del proceso, sea a través del MEF o
de la Presidencia del Consejo de Ministros (PCM). Por ello, es indispensable que el
fortalecimiento del Minam constituya una prioridad en el marco de una futura hoja de
ruta, aunque ello va a contracorriente de las tendencias recientes.

b. Coordinacion e integracion de politicas

De acuerdo con la OCDE, el Pery, a pesar de esfuerzos recientes, «esta muy atrasado
en comparacion con paises similares en cuanto a su capacidad de coordinar politicas
publicas de manera efectiva». La percepcion dentro del aparato publico es que
la colaboracién y coordinacion es insuficiente, y «representa un obstaculo para la
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elaboracion e implementacion de politicas efectivas» (OCDE 2016: 21). Es sobre dicha
base que debe considerar las dificultades especificas de coordinacién en materia
ambiental.

El gréfico mostrado en el punto anterior (a.) también nos alerta de la cantidad de
entidades involucradas en la implementacién del plan, lo cual acarrea diversas
dificultades de coordinacién, asi como de integracion de sus diferentes politicas.
Las fallas en estos dos campos pueden derivar en traslapes, duplicidades o paralisis
en el desarrollo de las tareas planificadas ante la falta de coordinacién efectiva, asi
como a la mutua anulacién de politicas publicas que apuntan a objetivos sectoriales o
territoriales sin considerar a otros actores involucrados.

Aun mas, en muchas de las actividades previstas en el Plan de Implementacién aparecen
otras entidades como «corresponsables», tal como se aprecia en el siguiente grafico:

AUTORIDADES CORRESPONSABLES EN EL PLAN DE IMPLEMENTACION DE LAS
RECOMENDACIONES DE LA EDA POR NUMERO DE LINEAS DE ACCION
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regionales  locales

Fuente: Minam. Elaboracion propia.

En este caso, como queda en evidencia, aparece otra complejidad de la gobernanza
ambiental, que es la coordinacién multinivel —tanto con los gobiernos regionales
como con los locales—. Debemos recordar que ambos niveles de gobierno gozan
de autonomia en el ejercicio de sus competencias constitucionales, siendo sus
titulares electos directamente por la ciudadania. Actualmente, el Minam carece de
un mecanismo formal especifico de coordinacién permanente con los gobiernos
regionales y con las municipalidades.
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La existencia de mecanismos de coordinacion estd prevista en las normas que regulan
en la actualidad la gestion ambiental, tanto en la Ley Marco del Sistema Nacional de
Gestion Ambiental como en la Ley de Creacion del Ministerio del Ambiente, ademds
de mecanismos previstos en otros sistemas de gestidén. Su uso, no obstante, siempre
ha estado sometido a presiones, en vista de que los sectores con mas capacidades
suelen evaluar que no ganan mucho al participar en tales espacios. Cabe precisar
que la coordinacién siempre supone liderazgo, lo cual nos regresa al analisis del
acapite anterior.

La integracion de politicas, al ser mdas ambiciosa, acarrea mas problemas. Las
politicas sectoriales enfrentan muy pocas restricciones al momento de formularse
e implementarse. Por lo tanto, es habitual que la politica ambiental explicita sea
contradicha por una politica implicita, que en los hechos anula los posibles logros de
la gestién ambiental. En un contexto como este, frente al Plan de Implementacién de
las recomendaciones de la EDA, es probable que la sola consideracién de los sectores
en su ejecucion sea insuficiente para reducir las presiones por llevar adelante politicas
sin importar mucho las sugerencias de la EDA.

En cualquier caso, sorprende que el Plan de Implementacion de la EDA no considere
arreglosinstitucionales mas ambiciosos para enfrentar las demandas de coordinacién e
integracion de politicas derivados del propio plan, incluyendo cambios en la asignacion
de las competencias como en la generacién de mayores niveles de autonomia formal
para ciertas entidades del Estado con competencia ambiental. La excepcién mas
importante es la propuesta de contar con una Ley de Ordenamiento Territorial, lo cual,
sin embargo, parece ser de poco interés incluso para el Minam, que ha reducido su
papel en el tema mediante su ultimo Reglamento de Organizaciéon y Funciones (2017).
La explicacion de esta situacion —y la debilidad rectora del Minam— es, desde luego,
la prioridad que le han dado los distintos gobiernos a los objetivos econémicos —y los
sociales—, sobre los ambientales. De esta manera, la politica ambiental es vista como
una traba o un obstéculo, y las regulaciones ambientales, como tramites innecesarios.
En consecuencia, los arreglos institucionales de las principales decisiones publicas
contienen a duras penas algunas consideraciones formales sobre la politica ambiental.
Por el contrario, la Ley N° 30230, reformo los arreglos institucionales ambientales para
hacerlos més dependientes de las decisiones en el campo econémico y sectorial
productivo.

c. Capacidades institucionales

Dado que las actividades previstas en el plan deben ser desarrolladas por cada una
de las entidades responsables, el andlisis de capacidades deberia hacerse entidad
por entidad y cruzando dicha informacién con las tareas encargadas. Las evidencias
en los estudios realizados entre los miembros de la OCDE sugieren que, en general,
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la capacidad de gobernanza y la calidad del gobierno tienen un gran efecto en el
bienestar, confianza social y legitimidad politica (OCDE 2016: 17). En este marco, dicha
organizacion ha seflalado que uno de los principales obstaculos que presenta el Peru
«es una capacidad limitada del Estado tanto a nivel regional como nacional, que tiene
su reflejo en una baja confianza y legitimidad» (OCDE 2015: 21).

En este marco, debe entenderse el objetivo general de la Politica Nacional de
Modernizacién de la Gestion Publica al 2021, que consiste en orientar, articular e
impulsar en todas las entidades publicas una gestién idénea para lograr resultados
que impacten positivamente en el bienestar del ciudadano y el desarrollo del
pais, es decir, una gestién estatal orientada al ciudadano. Para lograrlo, dicha
politica ha establecido un conjunto de objetivos especificos que se muestran en
el siguiente cuadro.

OBJETIVOS ESPECIFICOS DE LA POLITICA NACIONAL DE MODERNIZACION DE LA GESTION PUBLICA AL 2021

1. Promover que las entidades publicas en los tres niveles de gobierno cuenten con objetivos claros,
medibles, alcanzables y acordes con las politicas nacionales y sectoriales.

2. Conseguir que el Estado disponga, asigne y ejecute los recursos presupuestales para financiar los
resultados que los ciudadanos esperan y valoran.

3. Redefinir a nivel nacional, regional y local, las competencias y funciones de las entidades en
concordancia con el proceso de descentralizacién.

4. Implementar la gestion por procesos y promover la simplificacién administrativa en todas las
entidades publicas para generar resultados positivos en la mejora de los procedimientos y servicios
orientados a los ciudadanos y empresas.

5. Promover que el sistema de recursos humanos asegure la profesionalizacién de la funcién publica
con el fin de contar con funcionarios y servidores idéneos para el puesto y las funciones que
desempenan.

6. Monitorear y evaluar la eficiencia y eficacia en la transformacion de los insumos, en los productos y
en los resultados que los ciudadanos demandan.

7. Desarrollar un sistema de gestion del conocimiento integrado al sistema de seguimiento, monitoreo
y evaluacién de la gestién publica, que permita obtener lecciones aprendidas de los éxitos y
fracasos, y establezca mejores practicas para un nuevo ciclo de gestion.

8. Promover el gobierno electronico mediante el uso intensivo de las tecnologias de informacion
y comunicacién (TIC) como soporte a los procesos de planificacion, produccién y gestion de las
entidades publicas, permitiendo a su vez consolidar propuestas de gobierno abierto.

9. Asegurar la transparencia, la participacion, la vigilancia y la colaboracién ciudadana en el debate
de las politicas publicas y en la expresion de opinidn sobre la calidad de los servicios publicos y el
desempeno de las entidades.

10. Promover, apoyar y participar en espacios de coordinacion interinstitucional con entidades
del mismo nivel como de otros niveles de gobierno para multiplicar la capacidad de servicio
del Estado, en beneficio de los ciudadanos, mediante la articulacion de politicas, recursos y
capacidades institucionales.
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11. Articular las politicas publicas nacionales y sectoriales, las cuales se analizan, disefian, aprueban,
implementan, evalian y mejoran promoviendo el debate y la participacion ciudadana.

12. Fomentar la creacion de mecanismos de articulaciéon necesarios para lograr una coordinacion
eficiente entre las entidades publicas de los tres niveles de gobierno.

13. Promover la descentralizacion de las funciones, responsabilidades, capacidades y recursos de
las entidades publicas en los tres niveles de gobierno para prestar de manera eficaz, eficiente y
transparente los bienes y servicios publicos que los ciudadanos demandan.

14. Articular, simplificar y actualizar los sistemas, y promover un funcionamiento que considere la
heterogeneidad de las entidades publicas en lo referente a sus funciones, tamafo y capacidades.

Fuente: PCM. Elaboracién propia.

Sin embargo, esta politica —légicamente aplicable a todas las entidades a cargo de
responsabilidades en el Plan de Implementacion de las recomendaciones de la EDA—
requerira tiempo para poder aplicarse. Por lo tanto, deberan conciliarse dos procesos
en paralelo, para lo cual se tendrd que avanzar en el logro de los resultados del plan
junto con la mejora progresiva de las capacidades necesarias para dicha gestion.

Por ello, es comprensible que una de las principales lineas de accién previstas por el
plan busque mejorar las capacidades institucionales de las entidades responsables de la
gestion —incluido el sector no publico—. Esta considera las siguientes areas de accion:

PRINCIPALES ACCIONES PREVISTAS PARA LA MEJORA DE CAPACIDADES DE LA GESTION AMBIENTAL
EN EL PLAN DE IMPLEMENTACION DE LA EDA

Mejora del manejo de la informacién

El plan sugiere la creacién de mecanismos para
generar o gestionar la informacién ambiental.
Entiende que esta es una deficiencia que limita
la capacidad de adoptar buenas decisiones, en
particular por el caracter disperso, fragmentado
y poco accesible de la informacién ambiental.
El plan propone el fortalecimiento del Sistema
Nacional de Informaciéon Ambiental.

Mejora de capacidades en el territorio

El plan considera la necesidad de mejorar las
capacidades de accion de la gestion ambiental
en el territorio, mediante oficinas o acciones cuyo
centro de atencidn sea el manejo ambiental de
un territorio especifico del pais. Sin embargo,

las brechas en este campo son particularmente
profundas y seran consideradas en el tercer
capitulo del presente documento.

Mejoras en los mecanismos de financiamiento

Propone la creacion o mejora de los mecanismos
de financiamiento de la gestién ambiental o

de la inversion publica ambiental, lo cual se
desarrollara con detalle en el siguiente acapite
del presente capitulo.
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El plan sugiere el desarrollo de diversos tipos de
Mejora de capacidades de funcionarios publicos programas dirigidos a mejorar las capacidades de
los funcionarios o servidores publicos.

También hay propuestas de adquisicién de
Mejora de equipamiento equipos para la gestion ambiental, especialmente
para el monitoreo ambiental.

Esta es una de las areas mas importantes en
cuanto a recursos, sobre todo, por el peso de la
Inversiones publicas-obras infraestructura necesaria para cubrir la brecha del
acceso a los servicios de saneamiento, como se
vera en el siguiente acépite.

Fuente: Minam. Elaboracion propia.

Alomencionado, debemos agregar las previsiones en materia de fortalecimiento de las
capacidades de gestion de los gobiernos regionales y locales. El proceso de monitoreo
del plan podra brindarnos informacion mas especifica de la brecha de capacidades
que podria impedir avanzar en la ejecucion de aquel. Por dicha razon, el sistema de
monitoreo y evaluacion deberia incluir un item especifico sobre esta materia con el fin
de reunir informacién que pueda ayudar a focalizar mejor el esfuerzo de mejora de las
capacidades institucionales.

d. Financiamiento

En el Plan de Implementacion de las recomendaciones de la EDA, se afirma que su
ejecucién serad financiada «con cargo al presupuesto institucional de los pliegos
involucrados, sin demandar recursos adicionales al tesoro publico de acuerdo con lo
establecido en el Presupuesto Anual de la Republica». Esta es una férmula habitual en
las decisiones que adopta el Poder Ejecutivo para respetar el marco legal que regula la
politicafiscal nacional. Como consecuencia, en el plan, se sefala que laimplementacion
de las lineas de accién alli previstas —conformadas por programas, proyectos y
otras intervenciones— esta sujeta «a la disponibilidad presupuestal de las entidades
involucradas de conformidad con lo establecido en el Marco Macroeconémico
Multianual y las reglas fiscales».

La pregunta que surge es la siguiente: ;los recursos fiscales ordinarios seran suficientes
para cubrir dichas necesidades financieras? Siguiendo a Corderi y Goy (2017), durante
el periodo de expansion de la economia —que implicé una mayor presiéon sobre
el ambiente y los recursos naturales—, el Peru realizdé esfuerzos importantes para
fortalecer la institucionalidad ambiental, entre estos, reformas de la politica ambiental
y la creacién de nuevas entidades, lo cual ha estado acompafiado de un incremento en
la asignacion de los recursos publicos para la gestion publica ambiental, lo que llevo
a que entre 2008 y 2013 el gasto publico ambiental aumentara 2,5 veces, pasando de
US$ 510,7 millones a USS$ 1294,5 millones. Esto implicd que el gasto ambiental pasara
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de ser solo el 1,9% del gasto publico y el 0,36% del PBI en el aflo 2008, a representar
el 3,1% y el 0,6% respectivamente en 2013. Este nivel de gasto es, en términos de
porcentaje del gasto publico y del PBI, inferior al de los paises de la OCDE. El siguiente
cuadro resume la evolucion del gasto total —incluido el gasto publico— de los paises
de la Union Europea (EU-27).

EVOLUCION DEL GASTO TOTAL EN PROTECCION AMBIENTAL EU-27 (PORCENTAJES Y MILLONES DE EUROS)
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Fuente: CEPAL 2014: 18

En cambio, a nivel regional, el Perd supera a paises como Guatemala, Paraguay o Bolivia
(Corderi y Goy 2017: 110). De acuerdo con la EDA Perd, el gasto publico ambiental,
aunque creciente, fue al final del periodo de anélisis de cerca del 0,4% del PBI y del
2% del gasto publico (OCDE-CEPAL 2016: 38). Sin embargo, gran parte del esfuerzo
del gasto fue sostenido por la cooperacién internacional, que cubri6 alrededor del 3%
del gasto publico ambiental del Perd (OCDE-CEPAL 2016: 46). Otro estudio sefala que
las donaciones, transferencias y operaciones de crédito financiaron menos del 8% del
gasto (Cordery y Goy 2017:12).

Segun Corderyy Goy, el origen de los fondos para el gasto ambiental revela un aumento
en la capacidad de recaudacion directa de fondos (alcanzando un 20% del total) gracias
al canon por la explotacion de recursos naturales y las autorizaciones ambientales. Los
recursos determinados (contribuciones a fondos, fondo de compensaciéon municipal,
impuestos municipales, canon y sobrecanon, regalias, renta de aduanas) financiaron el
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40% del gasto publico ambiental, mientras que los recursos ordinarios (provenientes
directamente de la recaudacion tributaria) representaron el 32% (2017:12).

Con relacién a la distribucidn del gasto, Lima concentra el 30% de este, aunque ello
es comprensible dado el tamano de su poblacién, lo cual significa que en términos
relativos de gasto per cépita se encuentra por debajo de la media nacional, siendo de
solo US$ 27,9, cuando la media nacional es de US$ 28,5. A la vez, el gasto ambiental en
Lima supuso apenas el 0,4% del PBl departamental, cuando el gasto medio nacional es
de 0,7% (Cordery y Goy 2017: 12).

En lo que concierne a las entidades que gastan mds en materia ambiental, esto se
resume en el siguiente cuadro.

PRINCIPALES ENTIDADES NACIONALES DEL SISTEMA NACIONAL DE GESTION AMBIENTAL
POR GASTO PUBLICO AMBIENTAL ANUAL

Ministerio del Ambiente (Minam) US$ 173 millones
Servicio Nacional de Areas Naturales Protegidas por el Estado (Sinanpe) USS$ 71 millones
Organismo de Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental (OEFA) USS 55,6 millones
Autoridad Nacional del Agua (ANA) US$ 161 millones
Ministerio de la Produccion (Produce) USS 42 millones
Ministerio de Agricultura y Riego (Minagri) US$ 96 millones

Fuente: Corderi y Goy 2017. Elaboracion propia.

Como es natural, las entidades con funciones directamente vinculadas con la gestién
ambiental presentan niveles mds altos de gasto. Las autoridades sectoriales mas
importantes en el rubro son Produce y el Minagri, las cuales manejan los principales
recursos naturales renovables del pais.

El gasto publico en la Ultima década ha estado dirigido a tres grandes objetivos
estratégicos: la gestion de la calidad ambiental —80% del gasto—, la conservacién
y aprovechamiento sostenible de los recursos naturales —12% del gasto— y la
gobernanza ambiental —8% del gasto— (Cordery y Goy 2017:111). Como puede verse,
esto coincide con la estructura que hemos identificado para el Plan de Implementacién
de las recomendaciones de la EDA.
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PRINCIPALES RUBROS DE GASTO AMBIENTAL

Gestion de la contaminacion en las aguas.

Gestion ambiental Gestion de los residuos solidos.

Conservacion y aprovechamiento | Gestion de las dreas protegidas, la reforestacion y la investigacion,
de recursos naturales renovables administracion y fiscalizacién de los recursos pesqueros.

Creacion de los entes rectores ambientales (Minam y OEFA),
Gobernanza ambiental acompanada de una creciente asignacion de fondos para
actividades de regulacion, monitoreo y fiscalizacion.

Fuente: Cordery y Goy 2017. Elaboracion propia.

Este andlisis inicial podria llevarnos a concluir que la tendencia de aumento del
gasto publico ambiental permitiria cubrir los costos de la implementacién de las
recomendaciones de la EDA, en tanto las prioridades coinciden sustantivamente,
y el gasto publico ambiental podria llegar a representar cerca del 1% del PBI, o mas
de US$ 2000 millones anuales. Sin embargo, varios factores pueden hacer que dicha
tendencia no acompaiie el esfuerzo hasta el ano 2021: en primer lugar, la reduccion del
crecimiento econémico experimentado durante los Ultimos afios ya ha significado una
reduccion significativa de las transferencias por canon a los gobiernos regionales; en
segundo lugar, la ocurrencia de eventos exdgenos, como la crisis originada por El Nifio
Costero en el verano de 2017, ha obligado a dirigir recursos a dicha area de accién; en
tercer lugar, la flexibilizacion de las normas ambientales puede generar presiones para
la reduccién del aparato publico ambiental.

Adicionalmente, la brecha de infraestructura sigue siendo enorme y constituye uno
de los pilares del plan. Asi, cumplir la recomendacion 41 de la EDA, sobre cobertura de
aguay saneamiento, implicaria un enorme esfuerzo financiero. De acuerdo con el Plan
Nacional de Saneamiento 2017-2021 —Decreto Supremo N° 018-2017-VIVIENDA— el
Gobierno del Peru tiene el compromiso de cerrar las brechas de cobertura urbana de
servicios de saneamiento —agua y alcantarillado— en 2021. El afio 2030 cerraria dicha
brecha en el dmbito rural. La inversidon estimada para lograr ese objetivo asciende a
S/ 49 500 000. El 80% de dicho monto estara destinado a inversiones para ampliacién
de cobertura, el 16% corresponderia a inversiones en rehabilitacion y mejoramiento,
y un 4% al fortalecimiento empresarial y a la micromedicion. A corto plazo, seran
los gobiernos los que sostendran el gasto publico. Solo el Ministerio de Vivienda,
Construccion y Saneamiento (MVCS) gastaria, hacia 2021, unos S/ 35 700 000. El Plan
Nacional de Saneamiento plantea que, a mediano plazo, la generacién interna de
recursos de las empresas prestadoras pubicas de servicios de saneamiento sustituira
gradualmente el financiamiento del tesoro publico. Aparte, el endeudamiento
proyectado con el Banco Mundial, el Banco Interamericano de Desarrollo y el
Kreditanstalt flir Wiederaufbau aportaria otros S/ 3 800 000. A esto, se agregarian los
recursos de endeudamiento de Sedapal por S/ 1 700 000, el aporte de las empresas
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prestadoras de servicios de saneamiento (tarifas) por S/ 2 500 000, y el financiamiento
de las asociaciones publico-privadas por S/ 1 600 000.

Por ello, consideramos que la politica fiscal constituye un area particularmente
relevante para el andlisis del cumplimiento de las recomendaciones de la EDA, asi
como para la hoja de ruta, resultado del proceso de incorporacién formal a la OCDE
que nos lleve al cumplimiento progresivo de los estandares ambientales de dicha
organizacion.



3. La politica ambiental mas alla
de la OCDE

El desarrollo de la politica ambiental peruana tiene un vinculo estrecho con la
manera como el Peru definiéo —explicita e implicitamente— su lugar en el proceso de
globalizacién, lo que ha tenido efectos en diversas dimensiones. En primer término,
la politica ambiental es formalmente un aspecto clave del proceso de incorporacién a
una economia abierta. De esta manera, diversos acuerdos comerciales o de integracion
han incluido cldusulas con compromisos en materia ambiental: esto, sin considerar los
procesos impulsados por los espacios multilaterales globales, que han generado otro
espacio para el desarrollo de politicas medioambientales. Tal es el caso reciente del
Acuerdo de Paris sobre cambio climatico o los Objetivos de Desarrollo Sostenible, de
los cuales el Peru forma parte.

Al mismo tiempo, el Peru orient6 sus esfuerzos a generar las condiciones para el
aprovechamiento de las actividades extractivas, en particular el potencial de la
mineria. En el caso de los proyectos de gran escala, la necesidad de acceso a fuentes de
financiamiento para sus operaciones constituyé otro motor de desarrollo de politicas
ambientales explicitas desde la década de 1990. Esto se concretd en la aparicién de
instrumentos de politica ambiental, asi como de oficinas especializadas en la materia.
Muchas de las organizaciones y regulaciones creadas hace dos décadas siguen
vigentes con pocas modificaciones sustantivas.

Los conflictos socioambientales han sido otro impulsor de cambios. Aquellos, de
distinto alcance territorial e intensidad, han sido generados en buena medida por
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el crecimiento del sector extractivo, en particular durante la etapa del boom de los
recursos naturales. Esto ha dado lugar a la necesidad de producir respuestas tanto
a nivel de politicas como de instrumentos de gestion, asi como a la creacién de
nuevas entidades —incluido el Minam— (Dargent, E.; Orihuela, J. C.; Paredes, M.y M.
E. Ulfe 2017; Lanegra 2014). Como se ha visto en el capitulo anterior, esto ha estado
acompanado de un aumento sustantivo del gasto publico ambiental.

El proceso de incorporacion a la OCDE estd ligado a estos tres procesos: es parte del
proceso de integracién global y plantea nuevas exigencias ambientales, considerando
la necesidad de hacer compatible el aprovechamiento de los recursos naturales
con los estandares medioambientales y la gobernanza del pais. Por ello, la politica
ambiental constituye un campo de estudio y andlisis de gran relevancia para dicho
proceso. Como se ha explicado, la construccién de los estandares de la OCDE —sean
de caracter vinculante o no— responde a procesos con un fuerte componente técnico.
De esta manera, su implementacion debe conectarse sin duda tanto a los procesos y
responsabilidades globales, y a las decisiones sobre el perfil productivo del pais, como
a los problemas de gestion interna. En este capitulo, se identificaran las sinergias mas
importantes y se propondrd un conjunto de lineamientos para aprovechar de mejor
manera el escenario que abre la incorporacién a la OCDE, yendo incluso mas alla de
dicho proceso.

a. Sinergias de las politicas nacionales

En este acapite, se plantean las sinergias que consideramos que son las mas
importantes de la politica ambiental, con tres politicas claves: la diversificacion
productiva, la politica fiscal y la politica de ordenamiento territorial, tomando como
base la Estrategia de Crecimiento Verde de la OCDE. Tal declaracion fue adoptada enla
Reunién del Consejo a Nivel Ministerial de dicha organizacion, realizada el 25 de junio
de 2009, en el contexto del proceso que llevaba a la Cumbre Rio+20. Los ministros de
34 paises la firmaron y manifestaron que fortalecerian «sus esfuerzos para trabajar en
estrategias de crecimiento verde como parte de sus respuestas a la crisis y mas all3,
reconociendo que lo verde y el crecimiento pueden ir de la mano». Del mismo modo,
dichas autoridades otorgaron el mandato de formular una estrategia de crecimiento
verde que considera, de forma sinérgica, las dimensiones econémicas, ambientales,
sociales y tecnoldgicas del desarrollo. (OCDE 2011)

La OCDE define crecimiento verde de la siguiente manera:

Significa fomentar el crecimiento y el desarrollo econémicos y al mismo tiempo
asegurar que los bienes naturales contintien proporcionando los recursos y los
servicios ambientales de los cuales depende nuestro bienestar. Para lograrlo,
debe catalizar inversién e innovacién que apuntalen el crecimiento sostenido y
abran paso a nuevas oportunidades econémicas. (OCDE 2011: 4)
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De acuerdo con la Estrategia de Crecimiento Verde de la OCDE, esta orientacion es
necesaria en vista de que el crecimiento econémico estd ligado a la erosién de los
recursos naturales y los ecosistemas. Los efectos de ello serian muy graves, incluida
«una mayor escasez de agua, un creciente estrangulamiento de los recursos, una mayor
contaminacion, cambio climatico y una pérdida irreversible de la biodiversidad». Todo
esto puede debilitar el crecimiento, debido a los mayores costos que pueden generar
los cambios en la situacion de dichos recursos —por ejemplo, la infraestructura
fisica necesaria para gestionarlos o conservarlos—, y porque introduce una mayor
incertidumbre sobre el comportamiento futuro de ecosistemas cuyo funcionamiento
aun desconocemos. Por lo tanto, sefiala la OCDE, la Unica manera de conseguir que el
nivel de vida siga mejorando, es hallando «nuevas maneras de producir y consumir, e
incluso redefinir lo que queremos decir con el término progreso y cémo lo medimos»
(OCDE 2011: 4).

En el siguiente cuadro, se presentan las cinco fuentes que deberian tomarse —de
acuerdo con la OCDE— para lograr ese objetivo:

FUENTES DE CRECIMIENTO VERDE

Incentivos para una mayor eficiencia en el uso de los recursos y los bienes
naturales, incluidos un aumento en la productividad, una reduccién de los
residuos y el consumo de energia, asi como la disponibilidad de recursos para un
uso con el valor més alto.

Productividad

Oportunidades para la innovacién, estimuladas por las politicas y las condiciones
Innovacién de un marco de referencia que dé paso a nuevas maneras de crear valor y
abordar los problemas ambientales.

Creacién de nuevos mercados al alentar la demanda de bienes, servicios y

Nuevos mercados . B
tecnologias verdes, creando con ellos nuevas oportunidades de empleo.

Impulso de la confianza del inversionista mediante una mayor previsibilidad
Confianza y estabilidad con respecto a la manera en que los gobiernos lidian con los
problemas ambientales de envergadura.

Condiciones macroeconémicas mas equilibradas, menor volatilidad en el precio
de los recursos y apoyo de la consolidacion fiscal mediante, por ejemplo, la
revision de la composicion y la eficiencia del gasto publico, asi como el aumento
de los ingresos al ponerle precio a la contaminacion.

Estabilidad

Fuente: OCDE. Estrategia de Crecimiento Verde.

Las mencionadas fuentes estan ligadas a las politicas claves de la Estrategia de
Crecimiento Verde de la siguiente manera: las tres primeras (productividad, innovacién
y nuevos mercados) estan ligadas a la estrategia de diversificacion productiva; la
confianza, a la calidad de la regulacién ambiental; y la estabilidad, a los temas fiscales.
A continuacién, desarrollaremos las politicas claves. En el caso de la regulacién
ambiental, nos abocaremos especialmente a los aspectos territoriales.
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Diversificacion productiva

La Estrategia de Crecimiento Verde de la OCDE plantea la necesidad de mejorar la
productividad, alentar la innovacién y desarrollar nuevos mercados. Todos estos
aspectos (fuentes de crecimiento verde) estan ligados estrechamente a la propuesta de
diversificacion productiva desarrollada por el Gobierno peruano. Esto, consideramos,
tiene un efecto crucial sobre los patrones de produccion y de consumo de la sociedad
peruana. De un lado, reduciendo progresivamente la dependencia de la economia al
desemperio de los sectores extractivos —en particular la mineria— y reduciendo los
eventuales efectos perversos que una dependencia excesiva de los ingresos de tales
sectores trae consigo. De otro lado, puede abrir oportunidades nuevas de prosperidad
para sectores tradicionalmente menos beneficiados durante los periodos de bonanza.
Incluso, estas nuevas opciones estan ligadas al uso eficiente de los recursos naturales
—en especial los renovables, como los forestales y pesqueros— y de la biodiversidad.
Por ello, la propuesta de diversificacion productiva concluye que una mayor
participacién de dichos sectores debiera estar alineada con los enfoques de desarrollo
sostenible, crecimiento verde y produccién mas limpia promovidos desde el Minam,
asi como con la mejor gestion de los recursos hidricos, a cargo del Minagri (Ministerio
de la Produccién 2014: 58).

La proteccién ambiental, la conservacién de la biodiversidad y el aprovechamiento
sostenible de los recursos naturales resultan cruciales para mantener las ventajas
economicas. Por esta causa, el Plan Nacional de Diversificacion Productiva se articula
con la Politica Nacional del Ambiente mediante su objetivo 5, el cual plantea «lograr el
desarrollo ecoeficiente y competitivo de los sectores publico y privado, promoviendo
las potencialidades y oportunidades econdmicas y ambientales nacionales e
internacionales» (Ministerio de la Produccién: 58).

Desde luego, el proceso descrito no implica dejar de lado las actividades que
tradicionalmente han estado ligadas al sector extractivo y al aprovechamiento de
los recursos naturales renovables o no renovables en general, especialmente las
actividades mineras e hidrocarburiferas. Estos sectores han sido motores importantes
del crecimiento econdmico —sobre todo durante el Ultimo periodo de altos precios
de los minerales—, y las ventajas comparativas en la materia seguiran generando
incentivos para su desarrollo en el pais (Ministerio de la Producciéon 2014: 16). La
diferencia, claro, es simplemente que no deberian ser el Unico sector priorizado.

Los impactos de la diversificacion productiva también se verian en los pesos relativos
de las necesidades de regulacién ambiental, trasladando capacidades y enfocando
los instrumentos hacia sectores mas modernos e intensivos en tecnologia, lo
cual constituird un desafio futuro. Al mismo tiempo, reduciria eventualmente las
presiones sobre mayores recursos naturales, especialmente en dreas sensibles social
y ambientalmente.
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Aparte, las politicas de promocién y desarrollo de la ciencia, tecnologia e innovacién
ocuparan un lugar central en la estrategia de diversificacién productiva del pais,
para lograr que la transferencia de la tecnologia a las empresas permita elevar la
competitividad productiva, generando un valor agregado que produzca tanto
sostenibilidad econédmica como ambiental (Ministerio de la Produccién: 58). Las
ganancias en estas materias ligadas a la politica ambiental son evidentes, no solo por
la reduccién de los impactos ambientales que se eliminarian al adoptar tecnologias
limpias y eficientes, sino también por el campo que abre la ciencia y la tecnologia al
aprovechamiento de las ventajas comparativas del pais en materia de biodiversidad
y variabilidad climdtica. Esto resulta crucial, ademds, en un escenario de cambio
climatico acelerado, que requerird mejorar nuestra capacidad de adaptacion a partir
del uso de la tecnologia.

No obstante, también la diversificacién productiva puede requerir el cambio de las
regulaciones ambientales con el fin de facilitar el desarrollo de un sector econémico.
Esto puede implicar la simplificaciéon de procedimientos y menores exigencias
ambientales. Sin embargo, es indispensable que este enfoque no sea el Unico frente a
los problemas de regulacién. Muchas dificultades no surgen de dichos procedimientos,
sino de las débiles capacidades estatales para hacerlos cumplir eficientemente.
Simplificar tramites sin aumentar las capacidades estatales puede conducir a una
menor proteccién de bienes publicos, como el ambiente y la biodiversidad, asi como
generar mayores riesgos sobre el bienestar y salud de las personas. Por ejemplo,
como indica la propuesta de diversificacion productiva, el Gobierno buscara reducir
en un 50% el tiempo estimado del trdmite de evaluacién de los estudios de impacto
ambiental en comercio interno e industria (Ministerio de la Produccion: 18-19). Esta
meta puede ser correcta, siempre que antes se invierta en la capacidad de evaluacion
del impacto ambiental del Senace, la de Produce y la de los gobiernos regionales,
cuando les toque realizar alguna evaluacién de dicho tipo. Esta es una necesidad
que debe encarar Produce al momento de realizar el monitoreo permanente de
identificacién de oportunidades de mejoras o perfeccionamiento de la regulacion
ambiental, el cual debe hacerse en estrecha coordinacion tanto con otros ministerios
involucrados —en particular el Minam—, como con el sector privado, pero también
con la sociedad civil.

Debemos recordar que los estandares de la OCDE también se refieren a la mejora del
desempeno ambiental empresarial, lo que es particularmente relevante en un paisen el
cual en muchas ocasiones las empresas constituyen el actor mas fuerte en el territorio,
llevando ventaja en capacidades y recursos al propio Estado. Esto implica no solo
cumplir con la normativa ambiental, sino invertir en la mejora tecnolégica necesaria
para acelerar el proceso de transicién hacia una economia verde, considerando
ademas el principio de internalizacion de costos (“quien contamina paga”) previsto en
los estandares de la OCDE.
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Regulacion ambiental y ordenamiento territorial

La Estrategia de Crecimiento de Verde de la OCDE sefiala que es necesario generar
un marco de incentivos que permitan que las actividades econémicas tengan lugar
«donde sea mas ventajoso para la sociedad a largo plazo». En un sentido similar, el
documento OECD Territorial Reviews: Peru 2016, afirma que durante la dltima década,
el Gobierno peruano ha invertido en mejorar sus capacidades de planificacién
estratégica mediante acciones como la creacién del Sistema Nacional de Planificacién
Estratégica (Sinaplan) y del Centro Nacional de Planificacién Estratégica (Ceplan). Del
mismo modo, destaca la dacion del Plan Nacional de Desarrollo Estratégico, el cual ha
establecido un marco de politica para guiar el desarrollo de politicas, incorporando las
dimensiones econdmicas, sociales y ambientales (OECD 2016: 12). Desde luego, ello
estd articulado con dos procesos centrales: la descentralizacion de la gestion ambiental
y el ordenamiento territorial. Ambas son herramientas cruciales en la planificacién del
desarrollo. Igualmente, la OCDE ha insistido en fortalecer las capacidades de gestién
de las ciudades, asegurando la coordinacion entre las politicas nacionales y las locales
en materias como la politica ambiental y actividades con impactos ambientales
relevantes, como el saneamiento, la construccién y el transporte (OECD 2016: 15).

Para la OCDE, hacer funcionar la descentralizacion es clave para la mejora de los
resultados sociales, econdmicos y ambientales en el nivel regional (OECD 2016: 18).
En lo que concierne a la Descentralizacion de la Gestion Ambiental, el Gobierno
peruano ha transferido de forma limitada competencias a los gobiernos regionales,
particularmente en cuanto al manejo de los recursos forestales, la regulacion de la
mineria de pequeha escala, asi como sobre el ordenamiento territorial. Sin embargo, las
tensiones entre las autoridades nacionales y regionales han sido constantes, llegando
incluso al enfrentamiento directo como en el caso del conflicto suscitado a causa del
proyecto minero Conga en el departamento de Cajamarca. En otro orden de ideas, los
problemas de corrupcion también han generado una constante preocupacién por el
uso correcto de los recursos obtenidos por los ingresos de la explotacién de recursos
naturales. Aunque la capacidad de ejecucién de los gobiernos regionales y locales ha
mejorado, sigue siendo limitada la capacidad de estos gobiernos de transformar los
recursos publicos en beneficios para la poblacion.

En lo que respecta al ordenamiento territorial, también se observan avances limitados.
Un indicador de sus problemas es que hasta la actualidad el principal instrumento
ambiental orientado a decidir sobre la ubicacién de un proyecto o actividad
econdémica es el Sistema Nacional de Evaluacién de Impacto Ambiental. No obstante,
la certificacién ambiental —nombre que recibe la licencia ambiental de proyectos en
el Perd— estd orientada al andlisis de los proyectos individualmente considerados,
teniendo dificultades para identificar y resolver los problemas o conflictos entre
proyectos de inversién en un mismo territorio. Asi, los efectos sinérgicos pueden pasar



EL CAMINO AMBIENTAL HACIA LA OCDE - EL PERU Y LA IMPLEMENTACION DE LAS RECOMENDACIONES EN MATERIA AMBIENTAL m

de largo o ser minimizados. Un ejemplo de ello es la construcciéon (mejoramiento)
de la carretera Interocednica en el sur peruano, proyecto en el que desde un inicio
se evidencié que su puesta en operacidon agravaria severamente los problemas
ambientales y sociales actuales y provocaria otros (Dourojeanni 2006), lo cual se ha
demostrado con el crecimiento de la mineria informal en Madre de Dios. Del mismo
modo, procesos de evaluacion de impacto ambiental han sido cuestionados —como
en los recientes casos de los proyectos mineros de Conga y Tia Maria— en contextos
en los que las actividades mineras generaban desconfianza y sensacién de riesgos con
relacién a otras actividades preexistentes, especialmente la agricultura.

La creacidon y puesta en funcionamiento del Senace, la creaciéon de la Certificacion
Ambiental Global y el uso aun incipiente de la Evaluacién Ambiental Estratégica
(EAE) —de politicas, planes y programas publicos— han sido parte de los esfuerzos
por atender la situacion planteada. No obstante, dichas politicas no reemplazan la
ausencia de una politica territorial mas eficaz en el pais, ni subsanan la debilidad del
ordenamiento territorial.

Es asi como la EDA reconoce esta debilidad y situacion confusa en materia
de ordenamiento territorial, mientras que las recomendaciones y el Plan de
Implementacién apuntan al desarrollo de un nuevo marco legal del mas alto nivel
que redefina los objetivos del ordenamiento territorial. Es evidente que dicha ley,
como el fortalecimiento de las capacidades de gestién regional y locales, deberian
ser prioridades dentro de una hoja de ruta. Ademas, deberia reconocer las politicas de
ordenamiento territorial ya existentes, como la forestal, las areas naturales protegidas,
la de proteccion de pueblos en aislamiento y contacto inicial —reservas indigenas—,
que ya establecen restricciones y limitaciones al uso del territorio, asi como articularlas
con las politicas de ordenamiento urbano. Esto, desde luego, debe ser apoyado con
mejores herramientas de informacién sobre el uso del suelo y sus potencialidades, en
linea con lo sugerido por la OCDE (OECD 2016: 11).

La politica fiscal

Los desafios del financiamiento urgen a analizar con cuidado la necesidad de reformas
fiscales ligadas a la politica ambiental. Como hemos visto, el financiamiento del Plan
de Implementacién de las Recomendaciones de la EDA podria estar garantizado si la
tendencia en el crecimiento del gasto publico experimentado durante los ultimos afos
continuara, hasta alcanzar al menos un 1% del PBI, superando los US$ 2000 millones
anuales.

No obstante, incluso en ese escenario positivo existen problemas. El sistema de
recaudacion derivado de las actividades extractivas (canon) ha originado ya un
problema de fragmentacién de lainversién publica en el nivel subnacional de gobierno
(regional y municipal). Con el boom de los precios de los minerales, el canon alcanzé
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niveles inéditos, pero también incrementé los desbalances en el gasto publico entre
las municipalidades y gobiernos regionales. De esta manera, las transferencias por el
canon estuvieron fuertemente concentradas en solo seis departamentos, los cuales
recibieron el 77,7% del total de las transferencias entre 2002 y 2014 (OECD 2016: 18).
Todo esto sin perjuicio de los problemas de coordinacion de las politicas fiscales y las
politicas a nivel regional y local, que reducen el impacto del gasto ambiental (OECD
2016: 12), asi como los graves problemas de corrupcién que han hecho que muchas
autoridades terminen siendo procesadas por las autoridades judiciales.

No obstante, el cambio de estos patrones no es simple. Los ingresos por canon han
generadofuertesintereseslocales que ocasionaran resistenciaa un cambio enlasreglas
de distribucién. Solo un acuerdo muy amplio —de alcance nacional— podria romper
dicha resistencia. En cualquier caso, es claro que las politicas ligadas a las actividades
extractivas deberian abandonar dicho modelo. El Gobierno también ha enfrentado
dificultades para lograr una mayor participacion —por medio de tributos— de los
ingresos generados por las actividades extractivas. Ademas, las comunidades de las
zonas de influencia de los proyectos han seguido exigiendo una mayor participacion
en los beneficios de las actividades econdmicas.

Pero, como ya se explicd, nos encontramos en un contexto de reduccidn de los precios
de los minerales e hidrocarburos. La etapa excepcional de ingresos entre 2005 y
2013 culmind, con lo cual el flujo de ingresos ya no sera el mismo, aunque los precios
seguiran siendo atractivos para nuevas inversiones. Esto conduce a un planteamiento
nuevo sobre la manera de financiar las necesidades generales del desarrollo y de la
regulacion ambiental en particular. Desde luego, los incentivos para continuar con
los proyectos extractivos —sobre todo la mineria— se mantienen y nuevos proyectos
siguen surgiendo. No pasa lo mismo con el sector hidrocarburos, que ha tenido serias
dificultades para poder licitar nuevos lotes hidrocarburiferos, y ha debido encarar
eventos negativos, como los derrames en el Oleoducto Norperuano y las quejas por
la falta de atencién de los pasivos ambientales en la Amazonia, lo cual ha generado
protestas de las comunidades nativas de la zona. Recientemente, el Gobierno ha
presentado un proyecto de nueva ley de hidrocarburos, el cual, sin embargo, no parece
enfocado en las cuestiones ambientales y sociales.

En consecuencia, es necesario mejorar la eficiencia en el gasto publico —en linea con
los objetivos de la politica de modernizacién del Estado peruano—, a la vez que se
busque garantizar que un aumento de la recaudacién tributaria tenga como uno de
sus objetivos prioritarios financiar el fortalecimiento de la institucionalidad ambiental.
Asumiendo que el 0,6% del gasto publico ambiental actual no se reducir3, llegar a un
1% del PBI para el gasto publico ambiental implicaria un aumento en la recaudacién
tributaria de al menos 0,4% del PBI —el escenario de una redistribucion del gasto
parece menos probable—. Desde luego, no es la Unica necesidad que debe atender
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el Estado peruano, el cual, seguramente, requerird de un aumento de su recaudacion.
Al respecto, con ocasion de la presentacion del Latin American Economic Outlook 2018,
funcionarios de la OCDE han declarado que el Pert necesita aumentar su recaudacién
en 3 0 4 puntos del PBI. No obstante, consideramos que la meta del 1% del PBI puede
ser un buen referente para los préoximos anos. No cubrird todas las necesidades de la
gestion ambiental, pero al menos garantizara contar con los recursos que permitan
mejorar progresivamente el desempefo ambiental en linea con las exigencias de los
estandares de la OCDE.

Otro campo de medidas puede estar orientado a canalizar recursos del sector privado,
con instrumentos como las asociaciones publico-privadas o los mecanismos de
obras por impuestos. Sin embargo, el principal riesgo que se enfrenta es variar las
prioridades de inversion en funcién de las necesidades del sector privado, en lugar de
considerar en primer lugar los objetivos publicos. Es por ello que dichos instrumentos
deberian ser utilizados teniendo como presupuesto una fuerte orientacién publica en
lo que concierne a la seleccion de los proyectos y de los objetivos prioritarios. Esto,
desde luego, puede plantear un menor incentivo del sector privado al respecto, pero
debemos considerar que estos mecanismos son en esencia formas de adelantar el gasto
publico y no simplemente gasto privado. Una cuestidn diferente es la orientacion de
las inversiones privadas para conseguir objetivos publicos, que deberia descansar en
las politicas de ordenamiento territorial y en las de evaluacién de impacto ambiental.

b. Lineamientos para la agenda del desarrollo
sostenible: ;mas alla de la OCDE?

No obstante la amplitud de temas y procesos cubiertos por los estdndares de la
OCDE, la agenda del desarrollo sostenible del Perd es mas amplia y compleja. Sin
embargo, es evidente que los puntos de partida resefiados en el capitulo 1 son un
aspecto indispensable para dicho desarrollo. Por lo tanto, tras la invitacion que
reciba el Peru para incorporarse a la OCDE, la hoja de ruta contendra un conjunto de
responsabilidades que fijaran con mayor claridad las reformas que deberan realizarse
en dicho marco. Es probable que solo dicha tarea implique un desafio formidable para
las capacidades institucionales del pais.

Una hoja de ruta para la incorporacién del Pert a la OCDE podria contener al menos los
siguientes lineamientos centrales:

a. El desarrollo explicito de un plan de accién que integre las metas de crecimiento
verde con un plan de diversificacion productiva. Esto debe estar ligado, ademas,
a la agenda de la transiciéon hacia una economia baja en carbono. Para ello, se
requeriran politicas activas —incluidas las politicas tributarias— que incentiven
el aprovechamiento sostenible de los recursos naturales y que promuevan la
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innovacién tecnoldgica, asi como la utilizacion efectiva de las mejores tecnologias
disponibles, entre ellas el uso de las energias limpias. Esto debe ligarse, ademas, a la
promocion de cambios en los patrones de consumo hacia formas mas sostenibles
y orientarse a desacoplar el crecimiento econémico y el deterioro ambiental. Para
ello, es necesario fortalecer los mecanismos de integracién de la politica ambiental
y las demas politicas publicas, asi como las herramientas de coordinaciéon
interinstitucional.

Continuar el esfuerzo de fortalecimiento de las capacidades de regulacion
ambiental, en particular en la certificacién ambiental, la fiscalizacion ambiental y
el aprovechamiento sostenible de los recursos naturales. Esto implica, en linea con
otros compromisos internacionales —como el Acuerdo de Promocién Comercial
entre el Peru y los Estados Unidos o el Acuerdo Comercial del Pert con la Unidn
Europea, los Objetivos del Desarrollo Sostenible o el Acuerdo de Paris—, el
aumento progresivo de los estandares ambientales, alcanzando altos niveles de
proteccién, evitando usar la politica ambiental como herramienta de la politica de
promocion de inversiones. Las capacidades de rectoria del Minam deberian ser
reforzadas, recuperando su autonomia en la fijacion de los estandares de calidad
ambiental y asumiendo un papel central en el desarrollo de la legislacion sobre
el ordenamiento territorial. Aunque sigue siendo una cuestion muy compleja, la
adscripcién al Minam de la ANA (recursos hidricos) y del Serfor (recursos forestales)
resulta lo mas coherente para convertir al Minam en una entidad rectora de la
politica ambiental y del ordenamiento territorial en el Perd. En la misma linea,
deben corresponder al Minam la rectoria de la politica de ordenamiento territorial,
asi como la de la politica climatica, en el marco del Acuerdo de Paris.

Reforzar las capacidades de los gobiernos regionales y municipales con la finalidad
de convertirlos en aliados claves en el proceso de promocién del desarrollo
sostenible. Para ello, debe articularse esta politica tanto con el ordenamiento
territorial como con las politicas de modernizaciéon del Estado peruano, con la
finalidad de reducir los riesgos de ineficiencia en el gasto y de corrupcion.

La ley de ordenamiento territorial debe ser una prioridad, asi como la integracion
con otras politicas publicas, incluidas las derivadas de la planificacién general del
desarrollo.

El aumento del gasto publico ambiental necesitara estar expresamente sefalado
como objetivo gubernamental. Las crecientes exigencias que trae consigo el
cumplimiento de los estandares ambientales solo podran atenderse con un
aumento del gasto. Debe recordarse, no obstante, que esta mejora del gasto
publico ambiental esta relacionada a su vez con ganancias, gracias a la reduccién
de los costos ambientales, asi como con la mejora de la productividad de las
empresas. De esta manera, a largo plazo, las ventajas en materia de competitividad
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deberan compensar largamente la inversion en la mejora regulatoria. Es
particularmente relevante asegurar los recursos para las entidades responsables
de tareas esenciales de la regulacién ambiental, como el Senace —evaluacion de
impacto ambiental de grandes proyectos de inversion—, el OEFA —fiscalizacion
ambiental—, el Sernanp —areas naturales protegidas—, la ANA —gestion de
recursos hidricos— y el Serfor —recursos de la flora y fauna silvestres—. Del mismo
modo, se deben asegurar recursos para la atencién de los pasivos ambientales
—mineros e hidrocarburiferos— considerando el nuevo marco legal que
propone el Plan de Implementacién de las recomendaciones de la EDA, asi como
la reduccién de la informalidad y el combate a las actividades ilegales con altos
impactos ambientales, como la mineria y la tala ilegal.

El cierre de la brecha de la infraestructura de servicios de agua y saneamiento sera
crucial debido a las enormes ganancias sociales y ambientales que trae consigo.
A esto, debe sumarse la atencién de la infraestructura de disposicion final de
residuos sélidos, pues esta y la ausencia de plantas de tratamiento de las aguas
residuales domésticas e industriales constituyen una de las principales fuentes de
contaminacion hidrica y de los suelos.

La transicion hacia una economia baja en carbono y la implementacién de las
Contribuciones Nacionalmente Determinadas, derivadas del Acuerdo de Paris,
constituyen una gran oportunidad de sinergias con los compromisos derivados del
proceso de inclusion en la OCDE. Asi, por ejemplo, mejoras en el transporte publico,
la titulacion de tierras indigenas, la promocion de fuentes de energia renovables,
la infraestructura de residuos sélidos, la proteccién de los recursos forestales son
parte de una agenda compartida, que también canalizara recursos nacionales y de
la cooperacién internacional muy importantes.

La implementacion de la hoja de ruta debe ser acompanada por un proceso
transparente y participativo que le brinde al Gobierno una visién mas clara de las
prioridades de la agenda ambiental y del desarrollo sostenible del pais.

Se debe incluir en la hoja de ruta un analisis explicito de los problemas de
gobernanza ambiental que deben ser considerados en el proceso. Como se
ha sefalado en este documento, ese campo es el que plantea los desafios mas
importantes con cara a un cambio hacia el desarrollo sostenible. En especial,
deben disefarse arreglos institucionales que fortalezcan el papel rector del Minam,
brindadndole mayor autonomia para la fijacion de los objetivos de la politica
ambiental y competencias mas amplias para alinear las politicas sectoriales con
el desempefo ambiental. Todo esto sin dejar de lado otras cuestiones de caracter
transversal a todo el sector publico, como la lucha contra la corrupcién, la gestién
por resultados, la transparencia y el desarrollo de un moderno servicio civil.



1.

Conclusiones

El proceso de incorporaciéon del Pert a la OCDE constituye una nueva ventana de
oportunidad para el fortalecimiento de la politica ambiental, en particular en la
regulaciéon de las actividades extractivas. Este proceso cubre dreas criticas de la
politica ambiental, incluida la gestion de la calidad ambiental, la gestion de los
recursos naturales renovables y la gobernanza ambiental.

Las recomendaciones de la EDA constituyen un programa amplio que plantea un
esfuerzo institucional muy extenso que requiere ser coordinado e integrado a los
esfuerzos generales de promocién del desarrollo sostenible.

El Plan de Implementacion de las Recomendaciones de la EDA es un esfuerzo
importante del Estado para organizar el accionar publico necesario para atenderlas
de forma ordenada y sistematica. El plan prioriza las acciones orientadas a la mejora
de los instrumentos de gestion ambiental, asi como al fortalecimiento de la gestion
ambiental, tanto a nivel nacional como subnacional de gobierno. Es, sin embargo,
menos ambicioso en el cambio de los objetivos de la politica ambiental al plantear
una continuidad con la situacidn actual de dicha politica. Un vacio identificado es
la ausencia de un enfoque mas explicito sobre la gestion de los conflictos sociales.

En lo que concierne a los objetivos de la politica ambiental, el énfasis debe hacerse,
en primer lugar, en el cumplimiento pleno de los estandares de calidad ambiental
en sus distintas dimensiones (aire, agua, suelo, ruido, radiaciones no ionizantes),
asi como en la reduccidn significativa de la tasa de deforestacion. El riesgo de
que estos estandares sean modificados en virtud de presiones de los sectores
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econdémicos y productivos sigue presente, lo cual debe ser evitado generando
arreglos institucionales apropiados que fortalezcan las competencias del Minam.
A su vez, los LMP deben ser actualizados con el fin de garantizar el cumplimiento
de los objetivos ambientales. Del mismo modo, deben generarse —en linea con las
recomendaciones de la OCDE— mayores capacidades de gestidn, que permitan un
accionar mas eficaz del Estado en el terreno —especialmente en las areas rurales—.
El desempefio del Senace y del OEFA viene generando evidencia de que el modelo
transectorial resulta mas apropiado que el anterior modelo sectorial de evaluacién
y fiscalizacién ambiental; sin embargo, su funcionamiento adecuado dependera
de garantizarles recursos financieros suficientes, el desarrollo de una politica de
servicio civil meritocratica, mecanismos que garanticen suindependencia, asicomo
incentivos para que empresas, consultoras y auditoras mejoren continuamente su
desempefo ambiental.

Elprocesodeseguimientodel planestdacargodel Minam,queesademasel principal
responsable de sus actividades. No obstante, es probable que el debilitamiento
de dicha entidad pueda atentar contra su liderazgo en este proceso. Tal situacion
hace necesaria la adopcion de medidas especificas por parte del Gobierno para
apuntalar el papel de la autoridad ambiental nacional. La adscripcion de la ANA 'y
del Serfor al Minam, junto con la rectoria de la politica de ordenamiento territorial,
podrian formar parte de las medidas que nos permitan alcanzar esta finalidad.

Los principales riesgos que enfrenta la ejecucién del plan pasan por los problemas
de gobernanza ambiental y la debilidad general de la institucionalidad publica
en el Perd. El pais esta haciendo un esfuerzo por corregir esta situacion, pero sera
necesario que el avance del plan marche simultdneamente con las mejoras de la
gobernanza ambiental.

El financiamiento del plan podria estar garantizado sila tendencia en el crecimiento
del gasto publico experimentado durante la ultima década continuara, alcanzando
al menos un 1% del PBI, superando los US$ 2000 millones anuales. Sin embargo,
es probable que ese crecimiento se reduzca durante los préximos afios, mientras
que las necesidades de reduccion de la brecha de agua y saneamiento sigan siendo
enormes. Esto conlleva la necesidad de adoptar medidas para enfrentar este
escenario. De un lado, es necesario mejorar la eficiencia en el gasto publico —en
linea con los objetivos de la Politica de Modernizacion del Estado Peruano—. De
otro lado, hay un vinculo estrecho con la politica tributaria, en la medida que esta
debe hacer posible un aumento de la recaudacién tributaria que tenga como uno
de sus fundamentos el financiamiento del fortalecimiento de la institucionalidad
ambiental. Otras medidas estaran orientadas a canalizar recursos del sector privado
hacia los objetivos de la politica ambiental, pero bajo una fuerte orientacién publica
en lo que concierne a la seleccién de los proyectos y de los objetivos.
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Otros dos aspectos cruciales del proceso son las estrategias de diversificacion
productiva y la de ordenamiento territorial, en el marco de la Declaracion por una
Economia Verde de la OCDE. Estos dos procesos tendran un alcance mucho mayor
alos objetivos ambientales y podrian generar una transformacion de la economiay
la sociedad peruanas, transitando hacia una sociedad que cumpla con los Objetivos
de Desarrollo Sostenible y en transito hacia una economia baja en carbono.

La hoja de ruta ante un eventual inicio del proceso formal de incorporacion del
Peru a la OCDE tendra seguramente la agenda ambiental como un eje de accién.
A partir de ello, serd necesario revisar las previsiones planteadas en este analisis.
No obstante, consideramos que el gasto publico ambiental —y la politica fiscal—,
la diversificacién productiva, el ordenamiento territorial y el transito hacia una
economia verde deberian ser el centro de dichos esfuerzos.
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