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Resumen 

Al comparar las normativas de paíse tan distinros como Alemania y Perú, es probable que e espere 
como resultado que en Alemania la legislación esté muy bien consolidada, mientras que en el Perú, 
que recién esté empezando el debate. Además, posiblemente se intente determinar qué se podría 
aprender del caso alemán para promover el ordenamienco terrirorial en el Perú. in embargo, el 
caso es más complicado de lo que parece. Para encender cuál es el estado actual de las legislaciones 
vigentes en relación al ordenamiento territorial en ambos paíse , este artículo se ha estructurado 
en tres capítulos. En primer lugar, se presentan los antecedente del problema y el estado de la 
cuestión; además, se define un marco teórico e histórico. En segundo lugar, se analiza el ordena
miento territorial en Alemania, mediante una éaracterización del terrirorio, los antecedentes del 
ordenamiento territorial y un panorama de la situación actual. En el tercer capítulo se lleva a cabo 
el mismo análisis para el caso del Perú. El resultado más significativo de la investigación es que en 
él se llega a la conclusión de que aunque Alemania tenga una normativa consolidada, ello no sig
nifica que esca esté adaptada a las nece ida.des actuales del país ni que otros países con normativas 
menos consolidadas, como el Perú, deberían únicamente aprender de la experiencia alemana. Este 
artículo propone que ambos países pueden beneficiarse mutuamente de la experiencia del otro. 
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Abstract 

Comparing the legislative frameworlc for spatial planning of n,vo very different countries, like 
Germ,wy and Peru, one rnighc come to che quick conclusion drnt while Gennan legislation is 
already established, in Peru public debate just srarted, and rherefore the latter could /earn from 
che German experience. Howeve1; it is more complicated than ir appears. In arder to better 
undersrand the currenr siw:nion of spatial planning legi lation in borh countries, this article is 
srrncwred in three chaprers. Firsr, the state of the arr is presented :1/ong wirl1 a theorerical and 
historica.l fi:ameworlc In the nexr chapte1; spatial planning legislation in Germ:iny is analyzed 
rhrough a descriprion of rhe area, precedenrs in sparial planning lcgi lation and a prescnrnrion of 
rhe currenr siwarion. In the third chaprer the same analysis is conclucted focusing on rhe Pen11·i
an case. The mosr importanr resu/t oFrhis arride is rl1e finding rhar even rhough Gcrman legisla
rion is consolidared, ir is far from bcing adapred ro rhc currcnr necessiries oFrhe counny Hcnce. 
countries with less elabora red legislacions can nor necessarily draw lessons from rhe German cise; 
!10weve1; rhis arride suggesrs char boch can benefit mutual/y from the orhers experience.

Keywords: Spatial planning, lcgislation, Pern, German;� compararivc swdy

(*) El artículo se basa en el trabajo final del Taller de Inve tigación dirigido por el Prof Dr. Wiley Luele1i:I 
Urquizo en la Facultad ele Arquitectura y Urbanismo del PUCP ele Lima, durante el semestre 2014. 
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Mi interés por el ordenamiento territorial surg10 
mucho ante de escuchar esta noción por primera 
vez. iempre he e cado arenca a cómo se de arrollan 
diferentes regiones y cómo se interrelacionan entre 
sí. Un curso que llevé en la Universidad Católica del 
Perú durante mi intercambio me introdujo a la no
ción de ordenamiento territorial, y me llevó a deci
dirme de explorarla más en el marco de un taller de 
investigación. Como soy alemana, realizar una com
paración entre el Perú y Alemania me pareció una 
manera interesante de abordar el tema. 

La intención detrás de este trabajo era, en principio, 
conocer más la base normativa del ordenamiento te
rritorial en mi propio país, para luego compararlo con 
las normativas existentes en el Perú. Además, pretende 
mostrar tanto a alemanes como a peruanos como tal 
vez uno podría beneficiarse de la experiencia del otro. 

Este trabajo está estructurado en eres capítulos. En 
primer lugar, se presentan los ancecedences del pro
blema y el estado de la cuestión, y se define un mar
co teórico e histórico. En segundo lugar, se analiza 
el ordenamiento territorial en Alemania, mediante 
una caracterización del territorio, los antecedentes 
del ordenamiento territorial y un panorama de la si
tuación actual. En el tercer capítulo se hace el mismo 
análi i para el caso del Perú. 

El re ulrado más relevante fue concluir que, aunque 
Alemania tiene una normativa consolidada, ello no 
significa que todo e rá perfecto ni que otro países con 
normativas menos consolidadas, como el Perú, debe
rían únicamente aprender de la experiencia alemana. 
Esta investigación demostró que aunque Alemania 
cuente con una normativa consolidada, serio proble
mas per isren; así, una mirada más humilde, a la altura 
del ojo, sería apropiada para que ambos países puedan 
beneficiarse muruamence de le experiencia del otro. 

Antecedentes del problema y estado de la 

cuestión - estado del arte 

En la iguience sección e de cribe cuáles on los 
autore que han inve rigado sobre el rema del or
denamiento territorial (OT), y qué se ha e crito en 
el Perú y en Alemania al respecto. Resulta impor
tante notar que en el ca o de Alemania existe más 
literatura sobre e te tema, pero como e re trabajo e 
ha escrito de de Lima, Perú, había que restringir la 
inve rigación a las fuente disponible vía lncerner. 

Alemania 

egún afirman lo aurore Bernd choll, Hany El-
gendy y Marku oliere (200 ) en el texto Raum-

planung in Deutschfand - Formefler Aujbau und 
Zukünftige Aufgaben (Ordenamiento Territorial en 
Alemania - Estructura Formal y Retos Futuro ), el 
ordenamiento territorial en Alemania se ha concen
trado completamente en el desarrollo después de la 
Segunda Guerra Mundial. Ello se debe a que era 
la destrucción causada por la guerra exisría la po
sibilidad de decidir sobre los usos de suelo de ma
nera consciente. No obstante, durante los últimos 
20 años las condiciones en Alemania han cambiado 
significativamente y el ordenamiento territorial tiene 
que enfrentarse a nuevos desafíos. Estos son, según 
Scholl, Elgendy y oliere (2007), en primer lugar 
los cambio demográficos y sociales: en el siglo XX1

la población alemana dejó de crecer (la tasa de na
cimiento se redujo a 1,3 niños por mujer), mientras 
que la expectativa de vida aumentó. Especialmente 
las regiones desfavorecidas se ven afectadas por e re 
fenómeno, porque ahí se presenta una tendencia de 
migración hacia las regiones más dinámicas del paí . 
Además, hay cada vez más personas viviendo en ho
gare solteros o con pocas personas (madres solte
ras con sus hijos, por ejemplo). Esto es parte de un 
cambio en la sociedad alemana, lo que conlleva a un 
aumento en el consumo de espacio de vivienda por 
persona. Adicionalmente, han tenido lugar cambios 
económicos que influyeron el ordenamiento territo
rial, como la globalización del mercado del traba
jo y los costos de la reunificación alemana (Scholl, 
Elgendy & oliere, 2007). La economía alemana 
debe enfrentarse en el presente y en el futuro a e tos 
nuevos desafíos para a egurar su competitividad a 
nivel mundial. Estos desafíos restringen los recursos 
públicos, así que los autores se preguntan si la dis
per ión amplia de recur o a las regione de favore
cidas todavía es el modelo a seguir en adelante, o i 
más bien es necesario focalizar más la inversión del 
Estado en el OT (Scholl, Elgendy & oliere, 2007). 
Finalmente, los aurore citan el cambio en las con
diciones política en Alemania, que se ha producido 
especialmente por la reunificación del país, la cual 
ha afectado al territorio entero. Para evitar una mi
gración masiva hacia el e re, e realizó un esfuerzo 
muy grande para nivelar las condiciones de vida en 
ambas parte del país: se invirtió 1.5 billone de eu
ros en ere 1990 y 2004 ( cho!!, Elgendy & oliere, 
2007). Para concluir, lo autores (2007) plantean las 
iguiences preguntas: 

¿Cómo se puede planificar el desarrollo en un país con 
una población y un poder financiero disminuyence?, 
¿cómo e puede concrolar el desarrollo regional si el cre
cimienco no puede garantizar e en codas las regiones? Y 
de ¿dónde focaliza.r los recursos? (p. 45). 
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Se puede decir que estas preguntas representan los 
grandes retos que el ordenamiento enfrenta en Ale
mania, y necesitan ser respondidas para asegurar un 
desarrollo equilibrado en el país sin comprometer el 
bienestar de la población o el desarrollo sostenible. 
Los autores proponen que se necesitan nuevos mé
todos y enfoques que permitan la resolución de pro
blemas a través de la cooperación de actores diferen
tes, más allá de los límites administrativos (Scholl, 
Elgendy & Nollert, 2007). 

Rainer Danielzyk, en su ensayo "Der raumord
nungspolitische Metropolendiskurs - Konstruktion 
von (neuen) Peripherien?" (El discurso de metrópo
lis en el ordenamiento territorial - ¿La construcción 
de (nuevas) periferias?), analiza los efectos de la de
finición de nuevos principios generales del OT en 
Alemania en 2006, que han suscitado una discusión 
controversia!. De manera similar a lo que refieren los 
autores Scholl, Elgendy y Nollert (2007), Danielzyk 
(2012) evoca la problemática de que el OT ya no 
puede ser únicamente una política de redistribución. 
Además, trata la cuestión de si se ha producido un 
cambio de paradigmas con estos nuevos principios, 
que a primera vista parecen favorecer el crecimiento 
en las regiones metropolitanas por encima del apoyo 
a regiones rurales desfavorecidas. Esto ha sido muy 
criticado, incluso considerado una "traición de los 
objetivos fundamentales del OT " (Danielzyk, 2012, 
p. 28). El autor explica esta reacción fuerte a la apa
rición de nuevas periferias, indicando que se debe
mayormente a la congestión de los núcleos urbanos
y al hecho de que existe una "desconfianza profunda
hacia las grandes ciudades" en las áreas rurales. Así,
menciona lo dicho por Maike Richter (2006), quien
advierte sobre un cambio de paradigmas en favor de
los fuerces y en detrimento de los débiles.

Sin embargo, los representantes políticos del OT 
justifican el enfoque en las regiones metropolitanas 
argumentando la concentración de recursos econó
micos, y rechazan la idea de un cambio de paradigma 
(Danielzyk, 2012). Según el autor, los nuevos prin
cipios son más complejos que la simple oposición 
de ámbitos rurales y urbanos; se trata de un discurso 
orientadó a regiones metropolitanas siempre involu
cra la construcción de las periferias. Así, plantea que 
la dicotomía conformada por lo urbano y lo rural 
ya no es adecuada para entender las dinámicas terri
toriales plenamente (Danielzyk, 2012). Los nuevos 
principios se enfocan en la cooperación más allá de 
los núcleos urbanos y su entorno directo, hacia la pe
riferia. De esta manera, la relación con la periferia ya 
ha estado involucrada en los nuevos principios (Da-

nielzyk, 2012). Para terminar, Danielzyk (2012) cri
tica la falca de consideración de los procesos de peri
ferización al interior de los núcleos urbanos, porque 
especialmente en regiones metropolitanas dinámicas 
se producen cada vez más procesos de segregación y 
polarización al interior. Así, según el autor, la discu
sión entre el desarrollo urbano y la política del OT 
debe ser más intensiva para superar la separación es
tricta que hubo entre ambos en Alemania. El autor 
concluye afirmando la opinión de Hans Heinrich 
Blotevogel (201 O) de que los nuevos conceptos no 
representan un cambio de paradigma, sino una des
cripción positiva del papel de las regiones metropoli
tanas para el desarrollo territorial (Danielzyk, 2012). 
Asimismo, Danielzyk (2012) espera que con ello se 
rompa la tradición antiurbana en el país. 

El artículo "Gedanken zum Stand und zu den Pers
pektiven der Raumplanung in Deutschland" (Ideas 
sobre el estado y las perspectivas del ordenamiento 
territorial en Alemania) de Dietmar Scholich (2014) 
enfatiza la importancia del OT como tarea pública, 
con sus múlciples instrumentos en distintos niveles. 
El OT en Alemania dispone de instrumentos forma
les bien establecidos jurídicamente, pero también de 
instrumentos más informales, orientados a encontrar 
consenso entre los actores (Scholich, 2014). Según 
el autor, el OT en Alemania asegura una neutralidad 
que permite evitar una seccorialización del desarro
llo del territorio, lo cual es fundamental para un OT 
sustentable que deje campo de acción para las ge
neraciones futuras. Sin embargo, evoca como déficit 
más importante del OT alemán la carencia de parti
cipación pública. El OT es virtualmente desconoci
do entre los ciudadanos, que en consecuencia no se 
involucran en el proceso. Se ha omitido el significado 
social del ordenamiento; solamente los expertos son 
conscientes del carácter interdisciplinario del OT, y 
de su rol como mediador entre actores y sectores. La 
participación pública no es visea como una oportu
nidad para mejorar la aceptación de proyectos, sino 
más bien como una carea fastidiosa (Scholich, 2014). 
También para el sector económico el OT representa 
sobre codo un elemento que complica los proyectos, 
debido a sus regulaciones excesivas. Según el autor, la 
privatización de muchos servicios de infraestructura 
(ferrocarril, electricidad, agua, gas, ... ) ha ocasionado 
que la relación en ere OT y planificación sectorial sea 
más difícil, ya que debido a la privatización los ob
jetivos económicos prevalecen sobre condiciones de 
vida equivalentes (Scholich, 2014). 

El autor reivindica una revisión crítica de codos 
los instrumentos, procesos, conceptos y estrategias 

[ 7 ] 



EST \'ol. 2, ::\0 
+. julio - diciembre 2015. pp. 5-22 - Estudios I I 

Uni\·ersidad ::\acional de Ingeniería. Lima 
::\ 2312-7597 

existentes para aumentar la eficiencia del OT. Men
ciona que el enfoque e debería colocar en el nivel 
regional, y que es necesario un cambio en la cultura 
de participación y de las relaciones públicas para 
así ampliar el campo de actores (Scholich, 2014). 
Para terminar, el autor evoca la importancia de una 
evaluación del proceso de OT, que aún no es un 
proceso estándar en todos los casos. Para ello se ne
cesitan los recursos y el personal necesario. 

Perú 

En el Perú el ordenamiento territorial es un rema 
aún relativamente nuevo, pero, egún Zaniel ovoa 
Goicochea (2008) afirma en su libro El Ordenamiento

Territorial en el Perú, se ha reconocido el OT como 
un elemento esencial para orientar la política nacional 
hacia el desarrollo sostenible y el bienestar público. 
En el libro se describe el marco histórico del OT en 
el Perú para explicar por qué se encuentra en la si
tuación actual. Asimismo, menciona que la Constitu
ción Política del Perú de 1993 no contiene principios 
generales para la organización del territorio ( ovoa, 
2008), y luego el autor cita las diferentes normativa 
vigentes que orientan el OT en el país. Estas serán tra
tadas con más detalle en el desarrollo de este trabajo. 
Para concluir, ovoa evoca los problemas territoriales 
del Perú, que según él son principalmente el hábitat 
diferenciado, la desconexión territorial, la desarticu
lación de muchas áreas, el poblamiento, el desarrollo 
fuerce de la co ta frente a otras regiones del país, la 
degradación del medio natural, las diferencias de la 
calidad de vida, la desvinculación económica de mu
chas regiones y la gestión regional deficiente. 

Roberto Chiarella (2005), en su artículo "Planifi
cación Esrrarégica y Desarrollo Territorial", consta
ta que la descentralización política y administrativa 
del Perú ha introducido un nuevo paradigma para 
alcanzar mejores nivele de desarrollo, pero afirma 
que este cambio debe ser acompañado por una de -
centralización económica. Formula su hipótesis des
de la perspectiva de la atracción de inversiones, y su 
aporre al de arrollo territorial mediante la generación 
de empleo y renca. Esa per pectiva sería aplicable a la 
mayoría de los ámbitos territoriales en el Perú (Chia
rella, 2005). Evoca la noción de e rrategia que puede 
er empleada para resolver cualquier tipo de conAicto 

entre per ona , organizacione y ciudades. E ra no
ción que proviene de la lógica militar, plantea como 
requi ito el buen conocimiento del terreno y una 
adecuada evalua ión de la fuerzas de us propias tro
pa ( hiarella, 200-). El autor extiende esa noción 
hacia la planificación pública del desarrollo; como se 

puede constatar en la siguiente investigación, ambos 
requisitos aún no se han cumplido en el Perú. Exige 
un estudio más profundo de la propia teoría del pla
neamiento para después proponer métodos de pla
neamiento estratégico, los cuales pueden asegurar un 
desarrollo territorial más equilibrado. Estos métodos 
necesitan adaptarse a cada ámbito territorial, pues la 
atracción de inversiones a nivel local no solamente 
depende de los recursos naturales, sino también en 
las capacidades y competencias locales, que tienen 
que ser reforzadas (Chiarella, 2005). 

En su artículo "Ordenamiento Territorial en el Perú", 
Hildebrando Castro Pozo Oíaz (2006) menciona 
varias definiciones posibles de OT, y resalta la im
portancia de considerar la avalancha migratoria del 
campo a la ciudad, así como la localización de nue
vas actividades de exploración e infraestructuras, en 
la elaboración de planes de OT en el país. Critica la 
segregación sectorial en el campo del ordenamiento y 
de la planificación, la gestión territorial que considera 
'errática' (Pozo, 2006). Además, sostiene que "los ac
tuales instrumentos de planificación territorial son in
suficientes e inadecuado " (Pozo, 2006, p. 89). Luego, 
el autor opina que el OT debería representar un nivel 
superior comparado a la planificación. Una reconci
liación entre interés privado y general, así como un 
ordenamiento que vaya más allá que la creación de re
glamentos o zonificaciones, son imprescindibles para 
superar los conflictos actuales en el país, como aque
llos entre la minería y la agricultura, o entre los espa
cios rurales y urbano (Pozo, 2006). Pozo considera 
que solamente la Ley General del Ambiente cuenca 
con una descripción explicita de qué debe contener 
y qué debe alcanzar un plan territorial. Para concluir 
el artículo, el autor propone la creación de una Ley 
de Ordenamiento Territorial, entre orros, según los 
siguientes criterios: el OT debe hacer respetar el uso 
del territorio y el equilibrio espacial en proyectos eco
nómicos o sociales, y debe completar la planificación 
económica y social del Gobierno nacional, así como 
racionalizar las intervenciones sobre el territorio para 
permitir un aprovechamiento sostenible. El OT con
tiene la zonificación como instrumento técnico, pero 
esa última no reemplaza a un plan territorial. e debe 
elaborar un plan nacional de OT, que atraviese todos 
los sectores por el Centro de Planeamiento Estraté
gico y sea votado por el Consejo de Ministros. Los 
planes regionales y municipales deben er planteados 
en concordancia al plan nacional. El territorio se debe 
clasificar en las siguientes categorías: "suelo urbano, 
suelo agrícola y agropecuario, eriazos, suelo de reser
vas y de vocación natural e histórica o culcural, y suelo 
de expansión urbana" (Pozo, 2006, p. 100). 
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Marco Teórico 

Territorio 

Milton Santos (1996) define el territorio como una 
de las categorías fundamentales del conocimiento 
geográfico y como parte de un concepto más amplio, 
el espacio. El espacio representa el conjunto de ob
jetos y relaciones que se ejercen sobre estos objetos; 
es el resultado de la acción de los hombres sobre el 
propio espacio. Al interior de este espacio se encuen
tra lo que Santos llama la "configuración territorial" 
(1996, p. 73). Esta configuración territorial es la 
constelación de todos los recursos naturales y los 
recursos creados en el espacio vistos como un siste
ma. Podemos emplear esta definición, ya que Santos 
mismo (1996) afirma que la realidad y la extensión 
de esta configuración se confunden con el propio te
rritorio. Así, plantea que el territorio abarca todos 
los elementos presentes en él, pero también reconoce 
que estos últimos están interconectados entre sí. Por 
lo tanto, los espacios pueden cambiar debido a un 
cambio en la sociedad o el paisaje, sin que la confi
guración territorial cambie. 

En su libro La Naturaleza del Espacio, Santos (1997) 

sigue definiendo la configuración territorial como 
una materialidad que recibe su existencia real sola
mente a través de las relaciones sociales. Eso justifica 
la visión integral que un ordenamiento territorial 
debe tener según los autores citados anteriormente, 
en el estado del arte. Según Santos, el territorio y el 
mercado pueden ser considerados como conceptos 
siameses; ambos son "conjuntos sistémicos de pun
tos que constituyen un campo de fuerzas interde
pendientes" (1997, p. 193). 

Planificación 

Andreas Faludi (1973) plantea en la introducción 
del libro A Reader in Planning Theory que la plani
ficación' es la aplicación de un método cienrífico a 
la elaboración de políticas. El autor distingue entre 
dos enfoques, el enfoque normativo"y el enfoque de la 
conducta. El primero se focaliza en cómo los planifi
cadores deberían actuar racionalmente, mientras que 
el segundo se focaliza en las limitaciones que no se 
los permiten (Faludi, 1973). En el artículo "A Choice 

1. Aquí traducido de la palabra inglesa 'planning'. De ahora en 
adelante se usará 'planificación', aunque también existen otros 
sinónimos, como 'planeamiento'. De igual manera se procederá
con el término ordenamiento territorial, para el cual se ha prefe
rido 'ordenamiento' sobre el sinónimo 'ordenación'.

Theory of Planning", contenido dentro del libro de 
Faludi, Paul Davidoff y Thomas A. Reiner (1973) de
fienden la visión racionalista de la planificación, pre
sentándola como un conjunto de procedimientos y 
definiéndola como un "proceso para determinar una 
acción futura apropiada a través de una secuencia de 
elecciones racionales" (Davidoff & Reiner, 1973, p. 
11). El hecho de que se busca una acción 'apropiada' 
implica que haya objetivos junto a la planificación. 

Por otro lado, John Dakin (citado en Faludi, 1973), 

cuestiona si la teoría económica de la elección racio
nal debería aplicarse en la planificación. Según él, es 
dudoso que se pueda desarrollar una teoría de la pla
nificación tan general que se pueda aplicar bajo cual
quier régimen político o bajo cualquier ideología. 
Según el autor, además, el papel de la intuición y de 
la experiencia del planificador debe ser reconocido. 
Para Dakin, se decide a través del patrón cultural de 
una sociedad si la planificación es un proceso eficaz. 

No obstante, además de la cuestión de si la planifica
ción debe ser un acto puramente racional o también 
intuitivo, es importante de distinguir bien la pla
nificación del concepto clave de esta investigación, 
el ordenamiento territorial. Según Nelson Gómez 
Espinoza (2005), el ordenamiento ha nacido de la 
planificación: mientras que el OT es un modelo de 
vida comunitaria, la planificación es un "conjunto 
de obras concretas" que tienden a ese modelo. La 
planificación puede realizarse al margen del OT, 
como una herramienta (Espinoza, 2005). 

Como se definió al inicio del acápite, la planificación 
es la elaboración de políticas a través de un método 
ciencífico. Por lo tanto, la planificación pone en obra 
los marcos políticos definidos anteriormente, así que 
es una "herramienta para llevar al cabo el ordena
miento territorial" (Espinoza, 2005, p. 42). 

Ordenamiento Territorial 

Según Roger Brunet, geógrafo francés, el ordenan1ien
to territorial es una "acción voluntaria y reflexiva de 
una colectividad sobre su territorio, sea al nivel local, 
regional o a nivel nacional" (Brunet, 1999, p. 27). 

Domingo Gómez Orea (2002) define tres elementos 
del OT: el espacio, la acción humana y el sistema que 
configuren ambas en conjunto a traves de sus inte
racciones. Según la Carta Europea de Ordenación Te
rritorial del año 1983, el ordenamiento es además la 
proyección de políticas de una sociedad en el espacio, 
sean económicas, sociales, culturales o ambientales. 
Corresponde al OT definir hacia el futuro la estruc
tura. espacial en que se ubican las actividades, y así re-
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guiar el comportamiento de los distintos agentes que 
actúan obre el territorio para garantizar un desarrollo 
sostenible (Gómez Orea, 2002). 

A diferencia de la planificación, definida más arriba, 
la mayoría de los autores subrayan el carácter inrerdis
ciplinario del OT, como Gonzalo Saenz de Buruaha 
en 1969 (citado en Pujadas & Fonr, 1998). Además, 
Pujadas y Fonr citan tres requisitos necesarios para lle
var al cabo el OT de manera exitosa: conocimiento 
profundo sobre uso alrernarivos, criterios sobre qué 
usos son adecuados y poder político (Pujadas & Fonr, 
1998). Así, se puede resumir el proceso de ordenar el 
territorio como legislación, planificación y ejecución 
(Pujada & Font, 1998). Ello muestra claramente el 
carácter político del OT y la noción de planificación 
como herramienta del OT. 

Antecedentes del ordenamiento territorial 

En Francia el ordenamiento territorial surgió como 
consecuencia de varios cambios en la sociedad tradi
cional, lo cual tuvo igualmente sus implicaciones en 
el territorio. En primer lugar, el ordenamiento terri
torial ofreció una solución a los problemas espaciales 
que trajo la vida moderna a las estructuras tradiciona
les (Espinoza, 2005). Con la revolución industrial y 
el fuerce crecimiento demográfico de esa época surgió 
el urbanismo como forma de crítica a la ciudad. En 
segundo lugar, uno de los nuevos conceptos más im
portantes en aquella época era que el espacio ya no 
se consideraba como inagotable; entonces, se pensó 
sobre las prioridades de uso y el racionamiento del 
espacio. De e a manera la preocupación por el medio 
ambiente ganó importancia. Finalmente, en Francia 
se originó el reconocimiento de los Derechos Huma
nos Univer ales, que incluyen el derecho a vivir en un 
ambiente saludable. Esto implicó una reflexión sobre 
la localización de vivienda y empresas contaminan
tes en el espacio (E pinaza, 2005). 

Así, se puede constatar que en Europa el OT siempre 
ha sido vi to como una "organización admini trari
va de lo pueblo y de lo aspectos relacionados con 
el biofí ico" (E pinaza, 2005, p. 36). Ello implica la 
noción de política que se ha mencionado más arriba 
y define el OT como función del Estado. in embar
go, en los pueblo andinos, donde no exi ría la mi ma 
forma de organización del territorio que en los Esta
do nacionale también había una organización del 
e pa io. Esca úlcima e decidió de manera domé rica, 
y egún Espinoza esto se ha re forrado últimamente 
como reac ión frente a lo efecto de la globalización. 

El concepto y la noción de OT surgió en los años 70 
de la palabra francesa 'aménagement', cuando este se 
institucionaliza como herramienta para el desarrollo 
(Novoa, 2008). En Europa la verdadera definción, 
delimitación clara y unitaria del concepto, nació con 
la publicación de la Carta Europea de Ordenación,

firmada en 1983 en Torremolinos, España. 

En América Latina se formó en el siglo XX la pri
mera comisión de cuencas hidrográficas y programas 
de 2provechamiento de recurso , pero por la hete
rogeneidad de las estructuras rerri toriales nacionales 
y el poco control de los Estados sobre su territorio, 
el ordenamiento era considerado por muchos como 
"dificil y no necesario", según Philippe Grenier (ci
tado en ovoa, 2008, p. 123). Sin embargo, en la 
siguiente investigación se mostrará, con el ejemplo 
del Perú, que el ordenamiento territorial es impres
cindible para el futuro desarrollo sostenible al que se 
ha comprometido el país. 

El ordenamiento territorial en Alemania 

La república federal de Alemania fue creada en 1949, 
después de la egunda Guerra Mundial, como Esta
do federal compuesto por once estados. Los cinco 
estados de la república democrática de Alemania se 
unieron en 1990. 

Geográficamente, Alemania se encuentra en Europa 
Central y dispone de una aira diversidad topográfica 
( choll, Elgendy & oliere, 2007) (ver Figura 1). 
Mientra que en el norte del país se encuentran el 
mar del orce y el mar Báltico, el sur tiene un ca
rácter alpino, con zonas montañosas y los vall�s de 
lo río Rin, Meno, Danubio, Elba, eckar y Oder. 
El clima es templado entre la zona climática conti
nental y del Atlántico. Hay periodos climáticos esta
cionales muy marcados con un cambio frecuente del 
tiempo y con precipitación suficiente. 

En lo que concierne a la estructura política y ad
ministrativa, la República Federal de Alemania es 
un estado democrático (democracia representativa), 
federal y un Estado ocia! de Derecho (Turowski, 
2002). Es posible constatar que Alemania no tie
ne una estructura estatal centralista con un centro 
que concentra una gran parce de la población, de las 
funciones y de los servicios ( choll, Elgendy & o
liere, 2007). La estrucrura de Estado federal tiene 
mayor importancia en el orden espacial del país, ya 
que el poder es compartido entre los estados fede
rados y la federación, lo que fomenta la diversidad 
regional. Hay una mulrirud de ceneros económicos, 
culturale y políticos (Turowski, 2002). 

[ l O]
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La tasa de urbanización es muy alta: solamente el 
16% de los 80,5 millones de habitantes vive en áreas 
rurales, el 30% en áreas urbanizadas y el 54% en ciu
dades. Sin embargo, una gran parte de la población 
vive en ciudades pequeñas o medianas; solamente el 
35% vive en ciudades de más de 100 mil habitantes 
(ver Tabla 1). Esta estructura espacial es una heren
cia de la época en que Alemania estaba compuesta 
por muchos pequeños Estados autónomos. Así, es 
posible observar que la "concentración descentrali
zada'' (Scholl, Elgendy & Nollert, 2007, p. 14), que 
es la estrategia predominante en el ordenamiento 
territorial en Alemania, está basada en las caracterís
ticas territoriales del país. Esta estrategia asegura que 
todas las partes del territorio nacional sean provistas 
de todos los servicios necesarios, del sector público y 
privado, así como la posibilidad de empleo en todo 
el territorio (Turowski, 2002). 

Otro elemento importante para entender las rela
ciones espaciales en Alemania es el hecho de que es 
un país miembro de la Unión Europea, lo cual aña
de otra autoridad pública adicional, independiente, 
que influye en la política espacial de Alemania (Tu
rowski, 2002). 

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

Antecedentes del ordenamiento territorial 

El ordenamiento territorial en Alemania tiene sus 
orígenes en los años 1920, pero entonces aún no era 
muy conocido por el público: se trataba de una he
rramienta técnica del sector público para dirigir el 
desarrollo espacial en el país (Kunzmann, 2001). 

El primer auge del OT surgió después de la Segunda 
Guerra Mundial, con la creación de la República Fe
deral de Alemania en 1949. En 1954 la Corte Cons
titucional Federal definió el ordenamiento territorial 
como una grada del ordenamiento que va más allá 
de fronteras locales, con una cobertura global e in
tersectorial (Turowski, 2002). 

Figura l. Mapa topográfico 

Fuente: Scholl, Elgendy & Nollert, 2007, p. 12. 

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

Además, se institucionalizó el OT en la Ley Funda
mental (Artículos 29, 72, 74), y con ello los trabajos 
necesarios de reconstrucción de industrias, infraes
tructuras y viviendas. 

[ 11 ] 
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Tabla 1. Estructura de población en Alemania 

Tamaflo de Ciudades 

> 1.000.000 habitantes

500.000 - 1.000.000 habitantes 

100.000 - 500.000 habitantes 

50.000 - 100.000 habitantes 

Cantidad 

3 

9 

70 

109 

Fuente: Scholl, Elgendy & Nollert, 2007, p. 15 

Concepto y traducción. Ann-Kathrin Bersch, 2015. 

Figura 2. Estructura de población y asentamientos en Alemania: 

"concentración descentralizada" 

Fuente: Scholl, Elgendy & Nollert, 2007, p. 13. 

Lo año 50 y 60 eran una época de florecimiento para 
el OT en Alemania. Este auge perduró hasta la mirad 
de los año 70, cuando aumentó el escepticismo por 
un aumento de la conciencia de sí mismas de las mu
nicipalidades, lo cual llevó a una mayor importancia 
de lo planificaciones sectoriales ( cholich, 2014). 

in embargo, de pués de la reunificación alemana 
e nece iraba una recon rrucción toral de la infraes

rru tura, ca i completamente de truida, que co
ne raba amba parre de la nue a república federal. 

Para prevenir un éxodo masivo de los estados de 
la antigua República Democrática de Alemania se 
invirtió un monto de 38 mil millones de euros en 
17 grandes proyectos de infraestructura (Scholl, El
gendy & Nollerr, 2007). 

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

Según Dietmar Scholich (2014), los instrumentos de 
un OT integral se han debilitado poco a poco, y el 
OT se practica solamente al margen de las estructuras 
políticas y administrativas. La formación de visiones 
integrales se ha dificultado por la delimitación por 
sectores que no logran comunicarse entre sí. Según el 
autor, el OT en Alemania carece de competencia de 
resolución de problemas y por eso ha fracasado. 

En la siguiente parte de la investigación se analizará la 
situación actual del OT en Alemania para ver cuáles 
son los desafíos e instrumentos vigentes actualmente, 
para después decidir hasta qué punto se puede afir
mar la opinión de Dietmar Scholich. 

Situación actual 

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

A nivel nacional, en Alemania el OT está definido 
por el Raumordnungsgesetz (Ley acional de Orde
namiento Territorial). Esa ley define las funciones, la 
visión general y la repartición de competencias entre 
el nivel nacional, federal y local del OT en Alemania. 

[ 12 ] 
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�General plannig fa.w) 

Public building law 

Sedoral planning law 
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Federal Highways 
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Spatial planning 
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�unean clcm,ilopment 
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federal' �ai:Idrng 
<C0de 
Land tJcilisation 
Ordinance 

SuppJemencary 
0rdinances 

Figura 3. Normativas del ordenamiento en Alemania 

Fuente: Turowski, 2002, p. 13. 

Las rareas de la federación del ordenamiento territo
rial a nivel nacional son las siguientes: 

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

- La elaboración del plan nacional de OT

- El dictamen sobre los planes federales y regionales
deOT

- La elaboración de la visión y los enfoques (Leirbil
der) en cooperación con los estados federales

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

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

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

- Subsidiaridad

Spatial planning 

law 

(buil'<il1t1.g c0nn,-0l 

law) 

'Land building 

regulations 

Federal Immissions Act 

Federal Nacure ProcecGion 
Acr etc. 

Seot0Pal planning legislation 
of che Lander 

- Independencia en el OT a nivel local

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

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

- Desarrollo sostenible

- Protección de la biodiversidad

- Regulación de la expansión urbana

- Protección del clima

- Adaptación y mitigación ante consecuencias del
cambio climático

- Gestión de riesgos

- Confrontar el cambio demográfico

- Asegurar los servicios de interés general

-Impulsar la transición energética ambiental

(Scholich, 2014, p. 1 O) 

[ 13]
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Tabla 2. Repartición de competencias 

Nivel de Gobierno Función 

Supranacional 

Nacional 

Federal 

Regional 

Municipal 

Unión Europea, influye la política espacial 

Competencia general 

POT para su territorio 

POT para su parte del territorio federal 

Nivel principal de ardenamíento 

Fue('lte: Scholl, Elgendy & Nollert, 200?, p. 1:8 

Concepto y traducdón. Ann-Kathrin Bersch, 2015. 

State Structure Tlers of Plannlng Legal Foundatlons Plannlng lnstruments Material Content 

Spatial planning at 
➔ Principies ef comprel-lensi-

Federatfon 
Federal level 

Spatial Planning Act 
- ve spatial l)lanning

- - - .,.. - -

1 Perspectives for spatial 1 
_ .2:_ev�p¡!!en,L _ 

Spatial planning at 
➔ Spatial structure plan

Land level Spatial Planning Act 
compre- ➔ Spatial and sectoral

Ulnder and Land planning 
hensive, sub-pi a ns Aims of comprehensive 

suprasec- spatial planning 
legislation 

toral plans ➔ Regional plan
Regional planning 

Urban land-use 
Munlclpalltles 

planning 
Federal Building Code 

Tabla 3. El sistema de ordenamiento alemán 
Fuente: Scholl, Elgendy & Nollert, 2007, p. 12. 

Ademá , la ley define el procedimiento del ordena
miento a nivel de los Estados federales. Las admi
ni traciones de lo Estados on responsables de la 
producción de plane de la estructura espacial a tra
vés de plane de ordenamiento territorial que deben 
contener los siguientes elemento 

- Zonificación de uso del uelo

- i rema de lugare concentrado de centralizado

- Eje de desarrollo

- Objetivo de la planifica ión

(Turow ki, 2002, p. 1 ) 

í, e puede constatar que la de centralización es
pa ial del paí e refleja en el i rema administrativo 
del T: las competencias entre los di tinto nivele 
de gobierno on definidas claramente (ver Tabla 2), y 

➔ Regional masterplan

➔ Preparatory land-use Representation of land-use 
Urban plan type 

land-use 

plans ➔ Local development Designations of urban deve. 

plan lopm�nt 

cada uno tiene su enfoque y sus instrumentos legales 
propios (ver Tabla 3). 

Sin embargo, lo niveles son interdependientes y están 
interconectados, exi ten mecani mo de cooperación, 
y los agentes de diferentes niveles están obligados por 
ley a compartir información y coordinar propuestas 
entre í (Turowski, 2002). De e ra manera, los proce-
o de ordenamiento tienen que ser compartido con 

otras agencias públicas y con la población, para dar 
a todos los agente la posibilidad de opinar u objetar 
( choll, Elgendy & ollerr, 2007) (ver Figura 4). 

Conclusiones 

E importante notar que aunque Alemania dispo
ne de una base normativa muy elaborada en lo que 
concierne al ordenamiento territorial, eso no signi-

[ 1 +] 
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Europe 
(European spatial develo· 

pment concept) 

Figura 4. El sistema de planificación en Alemania 

Fuente: Scholl, Elgendy & Nollert, 2007, p. 19. 

fica que esté adaptada a los circunstancias actuales 
del país. En la materia del OT, Alemania se encuen
tra frente a eres grandes desarrollos que ponen en 
peligro o constituyen un desafío para este sistema 
normativo. Estos problemas ya se han citado en el 
estado del arce, líneas arriba, así que aquí solamente 
se evocarán de manera rápida: 

En primer lugar, están el cambio demográfico-social, 
el cambio económico y los cambios políticos genera
dos por la reunificación. Se han hecho grandes inver
siones, especialmente en la parce este del país, para 
equilibrar las condiciones de vida en ambas parces 
después de la separación de 41 años. Sin embargo, los 
diferenciás regionales no han disminuido; al contra
rio, siguen reforzándose (Scholl, Elgendy & Nollerc, 
2007). Todavía hay parces de regiones, como Mec
klemburgo-Pomerania Occidental o el norte de Bran
demburgo, que carecen de infraestructura y servicios 
importantes. Escas regiones tienen serios problemas 
de desarrollo y contrastan con ciudades como Leipzig 
o Dresde, que son muy densas (Scholl, Elgendy &
Nollerc, 2007). El hecho de que estos Estados federa-

les anees hayan sido dirigidos por un Gobierno central 
hace el desarrollo espacial difícil. La consecuencia de 
las desequilibrios persistentes es que todavía muchas 
personas deciden salir de la parce este del país para 
encontrar un trabajo mejor remunerado en el oeste 
(Scholl, Elgendy & Nollerc, 2007). Combinado con 
el crecimiento poblacional negativo, ello hace que el 
poder financiero siga disminuyendo en escas regiones, 
ya desfavorecidas. La solución de conseguir ayuda 
financiera de las regiones del oeste, más favorecidas, 
pierde su legitimidad entre las administraciones de los 
Estados ricos y también entre su población, pues escas 
regiones también son confrontadas a problemas y de
safíos generados por el cambio demográfico y social. 

Además, se han presentado procesos de suburbani
zación debido a una demanda creciente de vivienda, 
especialmente casas unifamiliares en éÍreas rurales. 
Combinados con incentivos para la construcción 
de casas individuales, esos procesos han llevado a 
una edificación diseminada, con una expansión 
urbana en los límites de las ciudades. Esto tuvo 
como consecuencia un aumento en la demanda de 
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movilidad y más presión sobre la red vial (Scholl, 
Elgendy & oliere, 2007). 

Por ello hay una competencia más fuerce entre las 
municipalidades para atraer inversionistas a áreas 
rurales poco urbanizados, para generar más ingresos 
por impuestos, lo cual ha generado un proceso de 
suburbanización incontrolado, por falca de coordi
nación incermunicipal y debilidades en la regulación 
normativa (Scholl, Elgendy & Nollerc, 2007). Se
gún el reporte del BBSR (Instituto Federal de Inves
tigación sobre Construcción, Ciudades y el Espacio) 
publicado por el BMVBS (Ministerio Federal de 
Transporte, Construcción y Desarrollo Urbano) en 
2011, los campos de acción para el ordenamiento 
territorial en el futuro son los siguientes: 

Evitar que las áreas subdesarrolladas rurales se pierdan 
en un círculo vicioso; lograr la equidad de condicio
nes de vida, no solamente entre regiones, pero tam
bién al interior de núcleos urbano , que han vivido 
una creciente segregación. Luego habrá que adaptar 
la infraestructura y los servicios a la demanda que está 
cambiando por razones demográficas y sociale y ase
gurar los lugares concentrados, descentralizados com
petitivos, con una movilidad adecuada a la necesidad 
local y más independiente al petróleo, advocando el 
desarrollo sostenible (Bundesinstitut für Bau-, Stadt
und Raumforschung, 2012, p. 208). 

Así, en este momento es necesario replantear la estra
tegia dominante del brdenamiento en Alemania, que 
hasta ahora ha estado enfocada en la expansión. Aho
ra exi ten problemas como el mantenimiento de una 
infraestructura muy extensiva con un poder de finan
cian1iento en disminución, o la expansión urbana que 
en muchos casos ha llegado a los límites administra
tivo de las municipales. E crucial repensar cómo se 
puede satisfacer la demanda creciente de vivienda sin 
seguir con la expansión urbana de esa manera (Scho-
11, Elgendy & oliere, 2007). egún los autores, una 
oportunidad la podrían representar las grandes áreas 
abandonadas por empresa industriales o las bases 
militares que e tá liberando el ejército de los Estados 
Unido al retirar sus tropas del suelo alemán. Luego 
habría que cuantificar exactamente el potencial de de
sarrollo interior de cada municipalidad para explorar 
las po ibilidades de expansión hacia el interior ( cho
ll, Elgendy & oLiert, 2007). Para apoyar la coope
ra ión incermunicipal se podría trabajar de manera 
reforzada con el ordenamiento regional, para evitar 
la repartición equitativa dentro de un Estado federal, 
para focalizar lo recur o donde ean realmente nece-
ario ( choU, Elgendy r oUerc, 200 ). 

El ordenamiento territorial en el Perú 

El Perú se ubica en la región central y occidental 
de América del Sur. Dispone de un territorio ex
tremadamente diverso en lo que respecta a clima, 
alturas y ecosistemas. Ello hace el ordenamiento 
integral mucho más difícil, pero al mismo tiempo 
aún más imporcante. 

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

La costa está ubicada entre el océano Pacifico y los 
Andes, y es mayormente desértica. Cubre solamen
te el 11 % del territorio peruano; sin embargo, con
centra la mayor parce del área urbana, de población 
y de servicios. 

La sierra está conformada por la cordillera de los 
Andes, quebradas, altiplanicies, valles interandinos, 
etc., que cubren aproximadamente el 30% del terri
torio. Las alturas en esta región varían entre los 500 
y 6700 m.s.n.m. (Ministerio de la Defensa, 2005). 

La selva cubre la mayor parce del territorio peruano 
(59%) y está compuesta por denso bosques tropicales 
y espesa vegetación. Gran parte de la región aún es 
inexplorada, lo cual significa que anees de un trabajo 
de ordenamiento, se necesita recopilar información 
exacta sobre las condiciones en el territorio. Di pone 
de una diversidad biológica y de riquezas minerales 
importantes, y posee un aleo potencial energético. 

El clima en el Perú es extremadamente variado: el 
país cuenca con 84 de los 114 microclimas que exis
ten en el mundo (Ministerio de la Defensa, 2005). 

Según el Instituto acional de Estadística e Infor
mática (I El) (2013), la población peruana alcanza 
lo 30,4 millones habitantes. Como ya se mencionó, 
la población se reparce de manera muy heterogénea 
en el territorio. La densidad va de 87 habitantes por 
km2 en la costa, a 22 hab/km2 en la ierra y 4 hab/ 
km2 en la selva. Existen doce ciudades con más de 
200 mil habitantes (Ministerio de la Defensa, 2005). 

La diversidad extrema del territorio ha construido ba
rreras físicas, pero también culturales, que impiden la 
comunicación y un sentimiento de pertenencia al Es
tado peruano (Vi llegas, 2014). Ello hace la consrruc
ción de una vi ión integral y nacional muy difícil, 
ya que, como e ha definido en el marco teórico, el 
OT debería involucrar a codos los actores y sectores. 
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Sin embargo, el Perú es un Escado excremadamence 
cencralizado, y el proceso de descencralización que se 
ha iniciado en 2002 codavía no se ha cumplido en la 
medida en que debería (Cabrera, 2014). 

En el Perú el modelo económico que predomina 
es el modelo neoliberal, basado en la excracción de 
maceria prima; por lo canco, los seccores económicos 
que dominan la economía son la minería, la pesca y 
la silviculcura. Sin embargo, para una gran parce de 
la sociedad, especialmence en la sierra, el Perú es un 
país agrícola. La agriculmra con cimye parte la iden
cidad de muchos peruanos, porque les da la opor
cunidad de aucososcenerse bajo casi cualquier cir
cunscancia (Villegas, 2014). Ello inAuye en la falca 
de idencificación con el Escado peruano, problema 
011,rnipre ence en el país que impide la elaboración 
de una visión nacional unida sobre el cerricorio. 

Antecedentes del ordenamiento territorial 

La hiscoria del OT en el Perú ciene un origen mu
chí imo más lejano que en Alemania: el pais se inde
pendizó en 1821; enconces, la República se creó 128 
año anee que la RFA. in embargo, el desarrollo de 
normacivas vinculance a nivel nacional olamence e 
ha empezado alguno años acrás. 

En la hi coria del cerricorio peruano se pueden dis
cinguir cuacro ecapas principales: un largo periodo 
precolombino, un periodo de culcuras y Escados re-
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gionales seguido por el Imperio inca. Luego el terri
corio peruano experimentó eres siglos como colonia 
hispánica (Novoa, 2008). 

El cerricorio peruano fue en primer lugar ocupado 
por las comunidades andinas nativas que adecuaban 
su vida y su hábitat de acuerdo a las condiciones del 
cerricorio (Espinoza, 2005). Seguían las enseñanzas 
de la namraleza para saber cómo comporcarse en 
él. Ciertos aspeccos de esca 'concepción preliminar' 
del ordenamiento cerricorial, en la cual la manera de 
ocupar el espacio fue decidido por las condiciones 
nacurales dadas por el cerricorio, persisten hasta hoy 
en día. Luego, en el siglo XVI, las disposiciones de 
los colonizadores hispánicos pasaron a determinar la 
manera cómo se ocupaba el cerricorio. La Ley de las 
Indias implicó codo un orden social de subordina
ción a cravés de la organización del espacio (Espino
za, 2005). Sin embargo, escas normas establecieron 
los principios egún los cuales se fundaban ciudades 
y reducciones en el cerricorio en América. Tras la In
dependencia, al inicio, los nuevos dirigences de la 
República no se cuescionaron los aspeccos de la or
ganización del espacio, sino hasta que se realizaron 
las primeros alteraciones en el siscema cerricorial en 
la mitad del siglo XX (Espinoza, 2005). 

Las consecuencias de escas condiciones históricas 
son evidence en el Perú actual: es un país mescizo, 
que combina herencias de un pasado indígena con 
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los aportes de la Conquista y los corrientes del mun
do moderno (Novoa, 2008). 

En 1962 se creó el Instituto Nacional de Planifica
ción (INP), disuelto en 1992 por el Decreto Ley Nº 

25548 por el gobierno de Fujimori durante la libe
ralización de la economía en el Perú (Pozo, 2006). 
Al mismo tiempo se desarrolló la preocupación por 
el medio ambiente y los recursos naturales median
te diversos acuerdos internacionales, como los de 
la cumbre de Río en 1992 (Novoa, 2008). En esta 
época se creó el Concejo Nacional del Ambiente 
(CONAM), y se consideró el OT como instrumento 
para la política ambiental, pero se omitió su impor
tancia para el desarrollo (Novoa, 2008). 

El primer impulso para la formalización del OT se 
dio en 2001, con la creación de la Comisión Inter
sectorial del Ordenamiento Territorial de parte de 
la Presidencia del Consejo de Ministros (PCM), y 
la definición de las funciones de cada ministerio in
volucrado en el OT (Vi llegas, 2014). Así, se delimi
taron dos ramas principales, que compiten entre sí: 
una del Ministerio de Vivienda, más focalizada en 
el desarrollo urbano; y otra por el CONAM, con 
un enfoque de protección y conservación del medio 
ambiente (Villegas, 2014). 

En paralelo a esto, se aprobó en 2002 una reforma 
constitucional que incluye un capítulo sobre la des
centralización del Estado peruano, la Ley Nº 27680 
(Pozo, 2006). Según esa ley, se deben formar nuevas 
regiones que se constituyan de la fusión de dos o 
más de los departamentos establecidos, y estas de
ben formular planes de desarrollo regional concer
tados en colaboración con las municipalidades y la 
sociedad civil, pero sin interferir con los planes de 
nivel nacional (Pozo, 2006). 

No obstante, ese proceso no fue acompañado por 
una política de ordenamiento territorial que defina 
las regiones según criterios territoriales, como las 
cuencas o los ecosistemas, sino que se emplearon las 
jurisdicciones políticas preexistentes. Ello hace que 
cumplir con la descentralización ·sea muy difícil, 
porque ya están elegidos los gobernantes en sus res
pectivas jurisdicciones. Estos gobernantes se niegan 
a dejar su espacio gubernamental actual, por varias 
razones. Por ejemplo, algunos tienen más recursos 
que otros por presupuestos adicionales, como el ca
non por minería (Cabrera, 2014). 

En 2008 se creó el Ministerio del Ambiente (MINAM), 
que define como una de sus funciones el OT, y dispo
ne de una dirección general dedicada a ello. 

Situación actual 

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

Con un auge de conAiccos sociales alrededor del 
año 201 O se ha consolidado la Zonificación Eco
lógica Económica (ZEE) como instrumenco del 
MINAM, legitimado por la sociedad civil para lu
char contra abusos del terricorio como la defores
tación o la contaminación generada por la minería 
(Villegas, 2014). Sin embargo, aunque tenga una 
legitimación social muy fuerte, en muchos casos 
las limitaciones propuestas por la ZEE no se respe
tan o son sobrepasadas por una normativa del ni
vel nacional, porque interfieren con una actividad 
considerada estratégica para el desarrollo del país 
(Cabrera, 2014). Además, la ZEE establece carac
terísticas respecco de una sola dimensión del OT (la 
preservación del medio ambiente) anees de que se 
construya una visión del conjunco (Azpur, 2011). 

Para demostrar la multitud de normas vigentes sobre 
el ordenamienco terricorial se presentarán a conti
nuación brevemente algunas de ellas: 

- Constitución Política del Perú (1993): Se declara
como derecho fundamental el gozar de un ambiente
"equilibrado y adecuado para el desarrollo de la vida"
(Artículo 2, Inciso 22). Con esco el Estado peruano
se obliga a garantizar cal espacio para la población
entera. Pero, hasta el presente, no se han legislado
normas que pongan concretamente en práctica ese
obje_tivo (Azpur, 2011).
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- Ley Orgánica de Bases de la Descentralización
(Ley 27783 - 2002): Define las competencias de
cada nivel de gobierno y la creación de las regiones
en el territorio peruano: "Las regiones son unidades
rerricoriales geoeconómicas, con diver idad de recur
sos, naturales, sociales e institucionales, integradas
histórica, económica, administrativa, ambiental y
culturalmente, que comportan disrincos niveles de
desarrollo, especialización y competitividad produc
tiva, sobre cuyas circunscripciones se constituyen y
organizan gobiernos regionales" (A.rr. 28).

Sin embargo, como se cita más arriba, escas nuevas 
regiones aún no se han creado, más de diez años des
pués de la aprobación de la ley. Ese proceso adminis
trativo es crucial para llevar a cabo un ordenamienco 
territorial, porque sin unidades rerricoriales homo
génea la organización del OT se hace muy difícil. 

- Ley Orgánica de Gobiernos Regionales (Ley
27867 - 2003): El arrículo 53 define las funciones
de los Gobiernos regionales en materia de ambiente
y OT, entre ellos la formulación, y aprobación de
planes y políticas de acuerdo con planes de gobier
no locales. o obstante, se focaliza en la dimensión
ambiental del OT, dejando de lado la dimensión de
desarrollo (Azpur, 2011).

- Ley Orgánica de Municipalidades (Ley 27972
- 2003): Define que el ordenamienco y el acondi-
cionamiento rerricorial es una competencia exclusi
vamente municipal, en el ámbico local (A.rr. 79), sin
dejar en claro qué se debería comar como referencia
para los planes de OT (Azpur, 2011).

Cabe notar que ninguna de las normas anteriores 
establece un mecanismo de comunicación entre los 
rre niveles de gobierno para el OT (Azpur, 2011), 
una de las razones principale por que existen cantas 
dificultades para establecer una visión nacional del 
ordenamienco en el Perú. Además, si hubiera ral vi
sión, la ejecución sería aún más difícil si la falta de 
mecanismos de comunicación y coordinación entre 
los niveles de gobierno no se corrige. 

- Ley de Demarcación y Organización Territorial
(Ley 27 95 - 2002): Declara el interés nacional de
la demarcación rerricorial, que se hace desde una pro
puesta del Ejecutivo y se aprueba por el Congreso.
Ademá , da un plazo de cinco año para "el anea
miento de lo límite territoriales de las circunscrip
cione exi rentes ( ... ) a partir de la vigencia de la pre-
ente Ley" (primera di posición complementaria). E e

pro eso e muy lento y obre todo récnico-geográfi
o; e utiliza para dividir circun cripcione políricas,

lo ual deja de lado a la población, y sus identidades

culturales e históricas muy distintas (Azpur, 2011). 
Además, contradice a la Ley Orgánica de Bases de la 
Descentralización, citada más arriba. 

Eso es un ejemplo que ilustra bien la dificultad de im
plementar cualquier norma el OT en el Perú, porque 
en muchos casos existen normas contradiccoras que 
no han sido consideradas por falta de comunicación. 
También existen incentivos conrraproducrivos como 
el Fondo de Compensación Municipal (FO CO
MUN), que consiste en una asignación mínima de re
cur os a cada distrito, lo que desincentiva la fusión de 
distritos alejados con espacios mayores (Azpur, 2011). 

- Lineamientos de Política para el Ordenamien
to Territorial (R.M. 026-2010-MINAM): Define
el OT como "política del Estado, como un proceso
político y técnico administrativo de toma de decisio
nes concertadas con los actores sociales, económicos,
políticos y técnicos, para la ocupación ordenada y
uso sostenible del territorio ( ... )". A í, reafirma la
dimensión integral del OT, pero crea confusión,
porque da prioridad a la gestión ambiental. Cita la
ZEE como herramienta principal, sin articular esa
última con la responsabilidad de cada nivel de go
bierno y sin citar otras herramientas para completar
la visión integral del OT (Azpur, 2011).

Para concluir, es posible observar que e están dando 
los primeros pasos para lograr un enfoque integral 
del OT, pero, igualmente, que es muy importante 
aclarar la visión a nivel nacional antes de elaborar 
legislaciones concretas (Vi llegas, 2014). De pués de 
la definición de los objetivo , principios y compe
tencias a nivel nacional, se pueden revisar las legisla
ciones ya hechas y reorientarlas de manera adecuada. 

Ya se realizó el primer esfuerzo, coordinar todos los 
actores involucrado en el ordenamiento territorial 
en 2013, con el Acuerdo acional, que reunió a to
dos los actores involucrados en el OT: representantes 
de cada nivel de gobierno (nacional, regional y mu
nicipal) y de los partidos políticos; organizaciones de 
la sociedad civil; y comités técnicos. El resultado fue 
una política de Estado con la cual el Estado peruano 
y todos los actores se comprometieron a impulsar un 
"proceso estratégico, integrado, eficaz y eficiente de 
ordenamiento y gestión territorial que asegure el de-
arrollo humano en todo el territorio nacional, en un 

ambiente de paz"2 (Acuerdo acional, 2013). Aun-

2. h np:/ /acuerdonacional. pe/ poli cicas-de-escado-del-acuer
do-naciona 1/ poi i e icas-de-escado% E2 %80%8 8/ poi i cicas-de-es
cado-cascella no/ iv-escado-eficien ce-cranspare n ce-y-deseen eral iza
do/ 34-ordenam ien co-y-gestion-cerri corial/
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que eso no llega a ser una propuesta concreta de una 
ley nacional de OT, por lo menos es una prueba de 
que todos los actores tienen un interés común en un 
ordenamiento del territorio nacional que involucre a 
codos. Sin embargo, eso no significa que cada actor 
no siga teniendo su propia agenda (Villegas, 2014). 

Conclusiones 

En el Perú, al parecer, se ha perdido la oportunidad 
de formular una visión nacional de OT al implemen
tar la descentralización sin una delimitación adecua
da de las diferentes jurisdicciones políticas y adminis
trativas. Ahora el proceso de descentralización parece 
bloqueado por los gobernadores a nivel departamen
tal, que se oponen a la elaboración de una nueva 
delimitación territorial. Además, parece una rarea 
inmensa el ir revisando y rectificando codas las nor
mativas existentes. Por eso, se necesita mecanismos 
de comunicación bien fundados en normativas cla
ras, vinculantes para todos los actores involucrados. 

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

No obstante, aunque parezca una calle de sentido úni
co, la ventaja del Perú es justamente que los procesos 
administrativos aún no están consolidados y, por eso, 
hay libertad de movimiento para cambiar las cosas. 

Se han dado los primeros pasos y existe una nue
va generación, que aprovechando del crecimiento 
económico y las posibilidades que eso ofrece, viaja 
más al interior del país, sale para conocer el otro, a 
sus conciudadanos. Sin embargo, todavía persiste el 
pensamiento en el Perú de que todo lo bueno viene 
de afuera (Villegas, 2014). Esto se puede justificar 
entre otras razones, como consecuencia del mode
lo económico primario exportador. El Perú ha sido 
siempre un país muy centralizado, y la élite del país 
siempre se ha concentrado en Lima, una ciudad muy 
abierta al mundo, con un puerco grande, centro de 
las exportaciones y por ello también el centro econó
mico del país (Vi llegas, 2014). Así, se puede afirmar 
que para la situación económica del Perú, los cam
bios en las economías de los países europeos o los 

Estados Unidos tienen más peso que un cambio de 
coy untura del departamento de Madre de Dios, por 
ejemplo. Ya Alexander von Humboldt observó cuan
do viajó a Lima (Núñez & Petersen, 1971): 

En Lima mismo no he aprendido nada del Perú. ( ... ) 
Lima está más separada que Londres y aunque en nin
guna parre de la América española se peca por dema
siado patriotismo, no conozco otra en la cual este sen
timienro sea más apagado. Un egoísmo frío gobierna 
a codos y lo que no sufre uno mismo, no da cuidado 
a otro (p. 197). 

La cita permite constatar que la dominación de Lima 
y la ignorancia sobre lo que pasa en el resto del terri
torio está enraizada de manera muy profunda en la 
historia del país. Para la construcción de una unidad 
nacional, y con ello una visión concertada del OT, se 
necesita reconocer la importancia de cada uno de los 
departamentos, de todos los espacios geográficos que 
abarca el Perú, y no solamente de sus recursos natu
rales (Villegas, 2014). Es el momento de aprovechar 
las dinámicas e iniciativas que existen para finalmente 
desarrollar una visión integrante del OT en el Perú y, 
al mismo tiempo, permitir una articulación institucio
nalizada de los diferentes actores y niveles de gobierno. 

Observaciones finales 

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

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

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

Sin embargo, el OT en Alemania parce haber perdi
do la dinámica, y sobre todo casi no está presente en 
la opinión pública, lo que debilita la participación 
ciudadana, que además se considera un obstáculo 
para los actores principales del OT (Scholich, 2014). 

A pesar de todos los esfuerzos, aún no se ha logrado 
adaptar el OT a los cambios significativos que han te
nido _lugar en las últimas décadas. Parece que en Ale-
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mania el OT está tan bloqueado como en el Perú, pero 
por razones complecan1ente distintas. En Alemania la 
sobrerregulación hace los procesos pesados y largos, lo 
que los hace parecer obstáculos en vez de oportunida
des para el desarrollo; en Perú, la falca de regulación y 
de articulación administrativa es el problema. 

La elección de los casos muestra que son práctica
mente dos extremos opuescos. Sin embargo, se pue
de sostener que al final, frente a los nuevos desafíos 
en un mundo globalizado, se necesita una nueva 
manera de pensar, canco si un país ya goza de un 
sistema administrativo y político consolidado como 
si no. Para lograr que ambo países se puedan adap
tar a sus recos respectivos, Chiarella (2005) propone 
emplear la lógica militar para asegurar el desarrollo 
de estrategias exicosas, cuyos requisicos son el buen 
conocimienco del terreno y una buena evaluación de 
las fuerzas de us propias tropas. 

En Alemania se requiere conocimiento fundado so
bre espacios libres al interior de áreas ya urbanizadas 
para prevenir que la expansión urbana incontrolada 
e extienda sobre las pocas áreas libres que quedan. 

Además, es necesario evaluar exactamente cuán
ros recursos estarán disponibles para el OT en los 
próximos años, y cómo escos se pueden focalizar de 
la manera más eficiente posible, sin dejar a algunas 
regiones demasiado desfavorecida . 

En el Perú es crucial dar a conocer el cerricorio y 
las condiciones de vida del otro a los ciudadanos, 
para así luchar contra la ignorancia que ha creado 
segregación y discriminación fuerce al interior de 
la sociedad. Resulta imponante comar en cuenta 
para la elaboración de una normativa nacional en 
el Perú, la hiscoria cerricorial propia del país que se 
ha desarrollado en este trabajo, para asegurar que el 
modelo de OT sea adecuado para las circunstancias 
específica del país, y no olamente una copia de un 
concepco pen ado para un rerricoririo europeo, con 
condiciones muy distintas. A través de ese proceso 
lo peruano e podrían dar cuenta de las oponuni
dades que les esperan al interior de su propio país y 
elaborar e rraregias para aprovecharlas. 
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