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EL ROL QUE CUMPLEN LOS GOBIERNOS LOCALES en el ordenamiento de
su territorio es fundamental, pues son quienes a través de sus
planes de desarrollo, establecen los lineamientos que lo orientan,
articulandose a las propuestas de ordenamiento territorial de las
regiones a las que pertenecen, pues el territorio constituye un
continuum que debe ser considerado por las unidades politicas
de gobierno. En el presente diagnéstico, identificaremos el rol
que cumplen los gobiernos locales de la cuenca baja del rio Lurin
(Lurin, Pachacamac y Cieneguilla), en el proceso de ocupaciéon
de su territorio.

El territorio es la base sobre la cual se organizan todas las ac-
tividades, por lo que su organizacion, planificacién y ocupacién,
va a ser un tema de suma importancia para todos los grupos de
interés presentes en la zona. Es asi que diversos actores de na-
turaleza distinta y con intereses propios, trataran de hacer valer
su visién de desarrollo territorial, con el fin de poder implantar
sobre el territorio las actividades que quieren desarrollar (que
pueden ser de cardcter residencial, industrial, agricola, comercial,
entre otros). Como las leyes de descentralizacién legitimizan la
participacién de grupos de interés de la sociedad civil en la plani-
ficacion territorial, los gobiernos locales tienen la responsabilidad
de efectuar planes de desarrollo tomando en cuenta los distintos
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intereses presentes en el territorio, pero haciendo prevalecer los
intereses distritales, que en este caso, al tratarse de un valle den-
tro de una gran metrépoli, tienen que integrar también aspectos
ambientales de este.

Este diagnostico exploratorio tiene por objetivo identificar el
poder concreto de los municipios locales en la ocupacién de su
territorio. Nuestra hipétesis es que estos distritos sustentan su
desarrollo en la preservacién de su caracter ecolégico y de protec-
cién del medio ambiente', pero que las acciones urbanizadoras, asi
como las presiones para una mayor dinamizacion de este proceso,
generan tensiones que deben ser controladas por los gobiernos lo-
cales, buscando su alineamiento a las propuestas de ordenamiento
territorial planteadas en sus planes de desarrollo. Asi, el analisis
se centrara en la caracterizacion de los grupos de interés existentes
y, a partir de esto, en la identificaciéon de las relaciones de poder
que desarrollan los gobiernos locales en el territorio.

Para esto, primero estableceremos qué entendemos por poder a
partir de la definicién de Weber, asi como la definicién del rol del
gobierno y especificamente, de los gobiernos locales en el proceso
de ocupacioén del territorio. Como segundo punto, caracterizare-
mos a la cuenca baja del rio Lurin y a los principales grupos de
interés que se movilizan en ella, a partir del proceso de ocupacion
territorial para, en un tercer punto, analizar las relaciones de poder
que los gobiernos locales establecen alrededor de sus planes de
desarrollo y zonificacion.

1 Este interés es expresado por los tres distritos en sus respectivos planes de
desarrollo.
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El poder y el rol de los gobiernos locales en el proceso
de ocupacion de su territorio

El poder

El anélisis del poder es fundamental si queremos entender el nivel
de influencia de los diferentes grupos de interés involucrados
en el proceso de ocupacioén de un territorio. Para efectos de este
diagnéstico, utilizaremos la definicién de poder daba por Weber
que lo define como: «la probabilidad de imponer la propia volun-
tad, dentro de una relacién social, atn contra toda resistencia y
cualquiera que sea el fundamento de esa probabilidad».

A partir de esta definicién, nuestras variables de analisis seran
las prioridades de los grupos de interés y, por otro lado, su resis-
tencia frente a los gobiernos locales. En este sentido definiremos
estas variables de la siguiente forma:

» Interés: es la inclinacion a urbanizar la cuenca baja del rio
Lurin que tiene el grupo de interés sujeto de analisis.

* Resistencia: es la capacidad del Gobierno Local para or-
denar el proceso de ocupacion del territorio de su distrito,
de acuerdo a sus planes y a la vision de distrito existente,
controlando las prioridades de sus grupos de interés en
torno al proceso de ocupacién del territorio, en la cuenca
baja del rio Lurin.

El andlisis sera complementado con la identificacion de los
recursos con que cuenta cada uno de los grupos de interés, y con
los medios utilizados para hacer que sus intereses se plasmen en
larealidad (ver ANEXO 1). A partir de ese primer anélisis, estable-
ceremos la posicién de los distintos actores frente a los gobiernos
locales y a sus planes de desarrollo territorial (ver ANEXO 2).

2 Weber, Max. Economia y Sociedad. La Habana: Editorial de Ciencias Sociales,
1971.
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Elrol de los gobiernos locales en el proceso de ocupacion
de su territorio

Es a partir de la voluntad del Estado peruano de descentralizar
sus funciones, que los gobiernos locales han asumido nuevas
responsabilidades y competencias, asignadas fundamentalmente
a través de la Ley Organica de Municipalidades (Ley n°® 27972 -
2003). Entre estas nuevas funciones, los gobiernos locales tienen
la responsabilidad de realizar su plan de desarrollo distrital y su
plano de zonificacién. Este proceso de ordenamiento territorial
exige que los gobiernos locales establezcan de manera estructu-
rada, relaciones tanto con 6rganos de nivel provincial (en el caso
especifico de Lima a nivel metropolitano), como con grupos de
la sociedad civil.

Por otro lado, a partir del Decreto Supremo 027-2003 del
Ministerio de Vivienda, las municipalidades provinciales deben
aprobar su Plan de Acondicionamiento Territorial, en el que se
identifican las dreas urbanas y las de expansiéon urbana, asi como
las areas de proteccion o de seguridad por riesgos naturales; las
areas agricolas y las dreas de conservaciéon ambiental®. A nivel
distrital, los gobiernos locales deben aprobar su Plan Urbano o
Rural Distrital, segtin corresponda, los que deben estar articula-
dos al plan y a las normas municipales provinciales establecidos
sobre la materia. En el caso de la ciudad de Lima, el 6rgano
encargado de validar los planes efectuados a nivel distrital es el
Instituto Metropolitano de Planificacion (IMP). La existencia de
este 6rgano metropolitano lo que busca es asegurar la coherencia
de los distintos planes distritales entre si y, de esta forma, tener
una visién de ciudad.

Asi, considerando el rol que cumplen las organizaciones que
conforman el sector publico y, por otro lado, el caracter parti-
cipativo y democratico que demanda esta funcién de ordenar

* Extraido del articulo 79 de la Ley Organica de Municipalidades de 2003.
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el territorio, entenderemos el rol de los gobiernos locales de la
cuenca baja del rio Lurin en el proceso de ocupacion del territorio
del valle, asi como su capacidad de formular y ejecutar planes de
desarrollo y normatividades sobre su ordenamiento territorial,
fundamentada en el respeto y sostenibilidad del territorio, e
intentando fomentar una buena articulacién entre los distintos
grupos de interés existentes.

El proceso de ocupacion del territorio de la cuenca baja
del rio Lurin y los actores involucrados

El crecimiento de la ciudad hace que el territorio urbano se super-
ponga a espacios rurales colindantes y pone en cuestion el tipo
de desarrollo de estos espacios periurbanos. La Ley de Tierras
de 1995% que elimin¢ la intangibilidad de los espacios agricolas
circundantes a Lima, asi como el escaso apoyo que reciben las
actividades agricolas desde las distintas instancias del Estado,
son algunos condicionantes para la rdpida transformacion de
estas zonas periurbanas. Adicionalmente, la existencia de napas
freaticas superficiales en los valles que rodean la ciudad de Lima,
facilita el abastecimiento de agua y, por lo tanto, multiplica la
cantidad de las actividades que pueden ser realizadas, resultando
un elemento atractivo de estos valles.

En el caso de la ciudad de Lima, la cuenca baja del rio Lurin
constituye un espacio periurbano, lo que plantea relaciones com-
plejas entre los actores existentes, pues ademas de las comple-
jidades propias de cualquier proceso de urbanizacion, también
convergen intereses urbanos y rurales, que, como veremos,

* Conelfin de impulsar la inversion en los espacios periurbanos, la Ley de Tierras
de 1995 (D.L. n°® 26505) quita toda restriccion sobre el uso de los espacios agricolas,
quitandoles asi también su intangibilidad. Esto se lee como un elemento peligroso
para la supervivencia de espacios agricolas, dado que el suelo urbano es més rentable
que es suelo agricola, razén por la cual el uso de estos espacios es propenso a ser
cambiado.
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muchas veces se encuentran contrapuestos. Considerando estos
elementos, vemos que la situacién del valle de Lurin es particular
dentro del contexto metropolitano, donde los ejemplos previos de
urbanizacién de los valles del rio Rimac, urbanizado actualmente
enun 90%, y del rio Chillén, urbanizado en un 70%, ha hecho del
valle del rio Lurin, urbanizado en un 40%, el «altimo valle verde
de Lima».

Otro elemento importante a considerar es que en la ciudad de
Lima la dindmica de ocupacién de los espacios ha cambiado’. La
presiéon demografica sobre la ciudad es menos fuerte, pues la me-
trépoli de Lima mantiene hoy en dia un crecimiento demografico
menor al 2.5%°. Por otra parte, en las zonas ya urbanizadas de la
ciudad (y sobre todo en los espacios centrales), se esta llevando
a cabo un fuerte proceso de crecimiento urbano vertical, impul-
sado por un marco legal que lo facilita. Tanto una tasa menor de
crecimiento demografico, como el proceso de crecimiento vertical
que se da en la ciudad, nos hace pensar que seria posible mante-
ner las zonas no urbanizadas actuales, como zonas de recreacion
y esparcimiento, necesarias para el equilibro y la sostenibilidad
ambiental de una ciudad saturada como es el caso de Lima. Es-
tos elementos incitan a que la presiéon urbanizadora que se da
en la cuenca baja del rio Lurin, sea para la construccion de casas
secundarias y, en menor medida, de vivienda permanente para
sectores medios-bajos y bajos. Ocurriendo esto altimo, sélo si se
dan programas sociales que desde el gobierno central faciliten
bonos habitacionales o acceso a crédito a estas poblaciones’.

5 Foro Urbano. Los nuevos rostros de la ciudad de Lima. Lima: Colegio de Soci6logos
del Peru, 2009.

¢ Cifras del Instituto Nacional de Estadisticas e Informatica (INEI). Por
comparacion al crecimiento demografico de Lima en periodos anteriores: 1961-1972:
5,5%,1972-1981: 3,9%; 1981-1993: 2,8%

7 «La gran apuesta ahora es el segmento D. El apoyo del Estado es vital para
que el segmento D pueda ser rentable para una empresa inmobiliaria, pues la tnica
rentabilidad que se puede dar es porque existe un bono, el bono habitacional que el
Estado da, los S/. 17,750.00. Esto es posible en toda la periferia de la ciudad, dentro
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Como ya lo mencionamos anteriormente, los distritos que
forman parte de la cuenca baja del rio son los distritos de Lurin,
Pachacamac y Cieneguilla. El hecho que estos tres distritos tengan
gobiernos municipales de diferentes tiendas politicas, que tengan
caracteristicas fisicas y demograficas que no son las mismas, que
no estén posicionados sobre las mismas vias de acceso, entre
otros factores, hace que la conservacion del valle no se aborde de
la misma manera, y mucho menos, de manera articulada, como
veremos a continuacion.

El distrito de Lurin se encuentra sobre un territorio con una
ocupacion urbana de larga data —la ciudad de Lurin, donde esta
ubicada la segunda catedral del Lima —, con una poblacién actual
de 62,940 habitantes®. Su posicion en el valle es particular, pues se
encuentra en la desembocadura del rio Lurin. Al mismo tiempo,
la facil disponibilidad de agua potable y de espacio, asi como la
cercania a vias de comunicacién importantes (Panamericana Sur
Nueva y Antigua), hacen de este distrito un lugar ideal para la
instalacién de industrias’.

Las industrias van a ser uno de los actores principales frente
a los cuales una politica de uso de suelos (sefialada en los planos
de zonificacién) deberd establecerse con el fin de poder conservar

de la ciudad es imposible hacerlo, porque el suelo es muy caro, y un suelo caro no
permite financiar una vivienda de S/. 42,600, que es el tope. Es decir, son S/. 24,850
que una familia financia para una casa que en promedio tiene 40 m? y 60 m* de drea de
terreno, lo que significa para dicha familia una cuota mensual de S/. 180, por lo que
resulta asequible. Ademas, se debe encontrar suelo barato, que no puede excederse
de una ratio de US$ 5 a US$ 10 el m?, y estos terrenos estan muy a la periferia, lo que
significa, o terrenos eriazos —que era impensable hacerlo—, o zonas agricolas, todo
depende del urbanizador». Datos extraidos de una entrevista efectuada a Ivan Icochea
Ruiz de Somocurcio, Gerente General de Domus Hogares del Norte, empresa vinculada
a URBI Propiedades SA (Grupo Interbank).

8 Los datos de poblacion que son presentados para los tres distritos son extraidos
del censo del INEI, efectuado en el afio 2007.

° Lurin estd en una situacién de ventaja comparativa frente a otros espacios
metropolitanos, pues hay lugares mas céntricos que tienen agua, pero no sitios de
instalacion; u otros lugares periféricos que van a poder ofrecer espacio, pero no
agua.
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el medio ambiente del distrito. Este altimo elemento es defendido
por ONG medioambientalistas y por una parte importante de la
sociedad civil. Por otra parte, la existencia del Santuario de Pa-
chacamac constituye un elemento importante para pensar en el
desarrollo turistico como uno de sus ejes de desarrollo. A nivel
del municipio, este se presenta como un municipio activo y con
planes para el desarrollo de su distrito. Su Presupuesto Institu-
cional de Apertura (PIA)" del afio 2009, fue de S/. 21, 468,723
El Municipio de Lurin ha creado este afio la gerencia del medio
ambiente, la cual todavia no ha sido implementada, pero dice
tener a un plantel de especialistas trabajando al respecto. Para la
gestiéon municipal, lo mas importante por el momento parece ser
las implantaciones comerciales y financieras (la posible instalacién
de un centro comercial y de nuevos centros financieros'?), que se
dan alrededor del Nuevo Mercado Mayorista. Lurin es, entre los
distritos de la cuenca baja, el que tiene mayor heterogeneidad de
actividades desarrolldndose en su territorio.

El caso de Pachacamac es un poco mas homogéneo, pero
presenta también grandes tendencias opuestas en su ocupacion.
Pachacamac tiene un porcentaje mayor de areas agricolas que
Lurin y Cieneguilla. Las practicas agricolas son importantes
hasta ahora, pero el problema es que estas no son rentables y
no son apoyadas por ninguna politica publica de ningtn nivel

10 Presupuesto inicial de la entidad publica aprobado por su respectivo titular, con
cargo a los créditos presupuestarios establecidos en la Ley Anual de Presupuesto del
Sector Publico, para el afio fiscal respectivo. En el caso de las Empresas y Organismos
Puablicos Descentralizados de los Gobiernos Regionales y Gobiernos Locales, los
créditos presupuestarios son establecidos mediante Decreto Supremo.

' Cifras extraidas de la pagina Transparencia Econémica del portal web del
Ministerio de Economia y Finanzas. http:/ / ofi.mef.gob.pe/transparencia/ mensual/ .
Para comparacién, otros municipios como el de Santiago de Surco, San Isidro o
Miraflores, tienen PIAS correspondientes deS/.157,777,982,5/.113, 686,732y S/.101,
261,334. El promedio distrital metropolitano es de S/. 59,092,637.

12 Nuevos bancos se estan instalando ahi desde el afio 2005. Hasta ese entonces
solo existia una oficina del Banco de la Nacién.
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de gobierno. Su produccion no llega a ser competitiva con la
produccioén que viene de otros espacios no metropolitanos, por
tener precios mas elevados. A pesar de existir una tendencia de
reconversion tanto desde una agricultura agro exportadora, como
desde una agricultura organica —conlo que surge la idea de poder
generar un valor agregado a sus productos —, la baja rentabilidad
agricola hace que muchos de los agricultores estén vendiendo
sus terrenos, que luego paulatinamente van cambiando su uso
de suelo agricola a suelo industrial o residencial. La presion del
sector industrial es, sin embargo, menos fuerte en Pachacamac
que en Lurin, y se da fundamentalmente en la parte limitrofe de
estos dos distritos, donde existen conflictos por la definicién de
limites. Esta situacién de irregularidad facilita cualquier tipo de
instalacién. En la zona del valle encontramos la zonificacion de
tipo Casa Huerta, que intenta conservar el aspecto rural de este,
combindndolo con la funcién residencial, conservando asi una
proporcion importante del terreno sin construir’®.La voluntad
de mantener el aspecto rural del distrito fue influenciada desde
hace tiempo también por ONG, que impidieron que se continte
con la construccién de una de las principales vias del distrito,
pensando que con un sistema vial menos importante, esta area se
urbanizaria (o industrializarfa) menos rapidamente. La poblaciéon
total del distrito de Pachacamac se eleva a 68,441 habitantes, pero
la mayor parte de esta (cerca del 70%) se encuentra ubicada en la
zona de Manchay (limitrofe al distrito de La Molina y fuera de la
zona del valle). En estos momentos, el principal interés del distrito

13 Ordenanza n° 1117, Zonificacion de Casa Huerta: Usos: Vivienda unifamiliar,
Huertas, Viveros y actividades agricolas; drea libre: 80%; altura maxima de edificacion:
2 pisos; Especificaciones normativas: sobre avenidas, se permitirdn actividades
turisticas, recreativas campestres, actividades artesanales y comerciales de pequefia
escala, segtin el Indice de Usos. No se permitird la subdivisién de lotes. Se aceptaran
como regularizacion los lotes existentes menores al normativo. Los predios riberefios
del rio Lurin y una Franja de Uso Restringido, a ser definidos. El area libre debera ser
tratada con cobertura vegetal.
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de Pachacamac sobre el valle es desarrollar el capital turistico
de este, aprovechando los restaurantes campestres con los que
dispone el distrito y preparando una valorizacion del patrimonio
cultural existente. Para eso se estd llevando a cabo a través de
una consultora, un diagndstico para la realizacién de un plan
de desarrollo turistico para el distrito de Pachacamac. El PIA de
este distrito para el afio 2009 es de S/. 15, 423,198. El municipio
aparece como un municipio activo pero que busca poder valorizar
su territorio con la finalidad de aumentar sus ingresos.
Finalmente, el distrito de Cieneguilla tiene una poblacién de
26,725 habitantes, mucho menor que los dos anteriores. De los
tres distritos es el que tiene mayor conservacion de areas rurales.
Esto se da sobre todo a través de la modalidad de Casa Huerta,
la mayoria de las areas rurales en Cieneguilla no son utilizadas
como zonas agricolas. Debemos subrayar que por el momento
Cieneguilla no cuenta con un plan de desarrollo del distrito. Este
se encuentra actualmente en elaboracién, pero busca conciliar
la protecciéon del medio ambiente con el desarrollo urbano. La
mayor inversiéon inmobiliaria en Cieneguilla es en residencias
secundarias, bajo la forma de condominios ecolégicos, y esta ur-
banizacion se hace con el total aval del municipio y sin generar
tensiones con otros actores. Los centros poblados que existen se
encuentran en las partes altas del valle. Hay también un ntiimero
importante de restaurantes campestres de calidad, que buscan ser
promocionados con el fin de aumentar la clientela y el turismo
en este distrito. De los tres distritos estudiados, Cieneguilla es
el que tiene menos accesibilidad, razén por la cual no es foco de
atraccion para actividades industriales y nuevos asentamientos
humanos. Cieneguilla cuenta también con una gran cantidad de
espacio desocupado, propiedad de la comunidad campesina de
Coyana. Por lo tanto, las personas que estdn interesadas en el
desarrollo del distrito y que elaboran el plan de desarrollo para
este, buscan tener una relacion privilegiada con esta comunidad
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y compartir con ella su visién de desarrollo del distrito, con el fin
que sean aliados. EI PIA de este distrito es de S/. 5, 923,681 para
el afio 2009.

Relaciones de poder en torno al ordenamiento territorial
de la cuenca baja del valle del rio Lurin

Las relaciones de poder seran analizadas tomando como actor cen-
tral a los gobiernos locales, e identificando la posicién que toman
los distintos grupos de interés alrededor del plano de zonificacion
establecido, tanto en el momento de su formulacion, como en la
aplicaciéon que se viene haciendo del mismo. Estos dos puntos
nos permitirdn observar, a través de las relaciones establecidas
entre los distintos grupos de interés presentes en el territorio y los
gobiernos locales, cudl es el ejercicio de poder que los gobiernos
locales estan llevando a cabo en relacién al ordenamiento de sus
territorios. Veremos finalmente el poder de coordinaciéon que
tienen estos gobiernos locales sobre todos sus grupos de interés.

Relaciones de poder alrededor de la formulacién de los
planes de ordenamiento territorial

Los planes de desarrollo y los planos de zonificacion distritales
son, como se dijo anteriormente, responsabilidad de los gobiernos
locales™. La vulnerabilidad ambiental de los distritos que forman
parte de la cuenca baja del valle del rio Lurin, el posible interés
por parte de grupos inmobiliarios sobre esta zona y la instalacién
indiscriminada de industrias, despert6 el interés de la ONG GEA,
de hacer un trabajo de incidencia sobre las normativas que en-
cuadraban el ordenamiento territorial en esta cuenca. Es asi, que

Y el Instituto Metropolitano de Planificacién (IMP) se reserva la aprobacién de
estos planes asegurandose asi una coherencia a nivel metropolitano (dicho en paginas
anteriores).
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en el afio 2001, a través un proceso participativo llevado a cabo
principalmente en el distrito de Lurin, GEA se mostré como el
actor més visible y eficaz para generar una normativa adecuada
a estos espacios periurbanos, con la formulacién de la ordenanza
n° 310". Esta ordenanza establece por primera vez la aplicaciéon
de criterios medioambientales para la formulacién de los planos
de zonificacién a nivel distrital, que serdn tomados en cuenta en
las ordenanzas posteriores. Al haber hecho el estudio principal en
Lurin, y al existir en ese distrito conflictos de interés en oposicion
mas evidentes, pues existia una mayor presion industrial, el plano
de zonificacién fue hecho minuciosamente. No pas6 lo mismo
con el distrito de Cieneguilla y Pachacamac, quienes no sienten
que sus intereses y perspectivas estén totalmente representados
en el plano de zonificacién. Este finalmente, fue elaborado por
el IMP, respondiendo a las exigencias de esta nueva ordenanza.
Pero esta actitud impositiva, y la poca capacidad de incidencia y
accion a estos niveles de los gobiernos locales, hacen que el plano
de zonificacién efectuado no represente fielmente lo que existe en
el territorio. Esto los convierte en planos que no responden a los
requerimientos de los gobiernos distritales, dificultando su respon-
sabilidad de hacer que se cumplan. Asi por ejemplo, funcionarios
del distrito de Pachacamac sefialan que se establecié como zona de
Casa Huerta, un territorio donde ya se habian instalado pequefias
o medianas industrias. Ante esto, una de las sugerencias planteada
por ellos mismos, es hacer un sinceramiento con el fin de poder
aplicar las reglamentaciones del caso para las zonas industriales,
dado que la posibilidad de desalojar a esas empresas, por su nivel
de consolidacién, es muy poco probable.

Otro elemento clave en estas relaciones es el conflicto que se
vive actualmente en el distrito de Lurin, acerca de la modificacién
hecha por el IMP en la zona litoral del distrito con la ordenanza

5 Esta ordenanza a sido luego modificada por la ordenanza n°® 1117 y por la
ordenanza n° 1163 (2008).
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n°1149'%. Este altimo ha incrementado la altura de construcciéna 7
pisos, cuando el gobierno local proponia mantenerla en tres pisos.
El mayor poder que tiene el IMP como organismo metropolitano
podria hacer que la visién de los gobiernos locales implicados no
sea cumplida, en casos en los que las intenciones de Lima Metro-
politana se oponen a estas.

Por otro lado, el caracter participativo que demanda la ela-
boracién de planes de desarrollo distrital, ha permitido y desa-
rrollado una mayor colaboracién entre los gobiernos locales y
otras organizaciones como ONG o consultoras?. Esto también
se incrementa en cierta medida, por el hecho que los gobiernos
locales estudiados no disponen necesariamente, con los recursos
humanos y técnicos indispensables para cumplir esta funcion'.
La debilidad de dichos gobiernos en ese sentido, se visibiliza con
mayor claridad en el momento en que el gobierno central efecttia
una transferencia de funciones, sin que exista una transferencia
de capacidades y de técnicas (y transferencia presupuestal), para
la realizacién de estos planes.

En relacion a la propia formulacién de los planos de zonifi-
cacion, observamos en el distrito de Cieneguilla un interés por
plantear una nueva zonificacion, en donde las definiciones de las
zonas de «uso de suelos» estén mds detalladas. Algunos de los
participantes en la formulacion del plan de desarrollo integral

16 La ordenanza n° 1149 de la Municipalidad de Lima estableci6 que los edificios
que se construyan en el litoral de Lurin podran tener hasta 7 pisos. La ordenanza fue
publicada como una de «precisiones» a la ordenanza n°® 991 de diciembre del afio 2006,
que cambif la zonificaciéon de Zona Recreacional Turistica (RT) a Zona Residencial de
Densidad Media (RDM), de diversos lotes ubicados al pie del mar con un édrea total de
75.73 hectéreas. Es decir, se cambi la posibilidad de centros recreacionales de cabafias
por la edificacion de viviendas.

7 Ejemplos de esto pueden ser las colaboraciones que han existido entre Lurin y
el programa urbano de desco, para la formulacién del plan de desarrollo econémico
y territorial; o entre Lurin y GEA, para la realizacién de una nueva zonificacion.

8 Como hemos visto el PIA de estos tres distritos, es bastante inferior al promedio
del PIA de los distritos de Lima (casi 50% del promedio).
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de Cieneguilla admiten que, tal como estan definidas las zonas,
estas no aseguran que el territorio se esté tratando de la manera
correspondiente al resultado paisajistico deseado. Por ejemplo, la
zonificacion de Casa Huerta define la superficie que no tiene que
ser construida en un lote, pero no define como se tiene que tratar
a ese espacio, lo que no asegura que se conserve su caracter rural.
Es asi que los participantes en la formulacién del plan de desa-
rrollo de Cieneguilla, quieren integrar nuevas condiciones para
la zonificacién Casa Huerta, para indicar de forma mas especifica
el tratamiento que se le tiene que dar al area utilizada como area
verde. En este sentido, plantean por ejemplo, imponer una altura
minima de arboles segtn las zonas.

Relaciones de poder alrededor de la aplicacion de los
planes de ordenamiento territorial

Los distintos grupos de interés tienen posicionamientos distintos
ante estas nuevas normas de ocupacion territorial, pues no los afec-
tan de la misma manera. Por ejemplo, el sector inmobiliario, que
podria parecer en un principio una de las amenazas mas fuertes
en esta zona, no se encuentra actualmente en fuerte oposiciéon ante
lo establecido por las ordenanzas, al estar conforme a la voluntad
de desarrollo del distrito —en el caso de Cieneguilla—, no muy
presente —en Pachacamac —, o momentdneamente inmovilizado
—en Lurin®—. Asi, el cardcter ecolégico del valle es un valor
agregado reconocido por las grandes inmobiliarias, y que plantea
un tipo de desarrollo urbano diferente, que actualmente, dadas
las diferencias entre los gobiernos locales y el metropolitano, y
las resistencias al proceso de urbanizacién expresadas por otros

19 En las entrevistas realizadas a empresas inmobiliarias nos informaron que
las acciones de urbanizacién en el distrito de Lurin, han sido momentaneamente
paralizadas ante la fuerte mediatizacion por conservar verde el valle.
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grupos, no generan un interés primordial para estos inversionistas
en esta zona de la ciudad.

Por otro lado, los grupos comerciales muestran también inte-
reses distintos en los tres distritos, siendo el distrito de Lurin el
que genera un mayor interés, funcionando como centro comercial
y financiero importante de Lima Sur y los balnearios. En Pacha-
camac, la demanda de suelo para uso comercial es practicamente
inexistente por su cercania con Lurin. Cieneguilla, por su lado,
todavia no genera una dindmica lo suficientemente fuerte para
generar atraccion a estos grupos en su territorio. La instalacion
de estos grupos parece ser de interés de los tres gobiernos locales,
pues esto genera un aumento del precio del suelo.

En el caso de las industrias, su instalacion presenta algunos
problemas en la zona. Existen fabricas que se instalan simplemente
de forma ilegal. Otras juegan con la poca definicién de los planes
de ordenamiento territorial. Por ejemplo en Lurin, la zona del
trapecio, conocida como zona de fuerte presencia industrial, ha
sido zonificada como «zona residencial de densidad muy baja»,
dentro de la cual se han establecido zonas calificadas como de
«industria especial» de «usos especiales» (ver ANEXO 4). Esta
altima clasificacién deja una interpretaciéon mas libre del uso
por lo que se pueden instalar almacenes, entre otros, los que en
muchos casos terminan funcionando como industrias, al no ha-
ber un control suficiente®. La falta de rigor en la determinacién
de esta zonificacion, hace que puedan darse acciones contrarias
a la voluntad establecida por las ordenanzas. Otras industrias
juegan con la ilegalidad del territorio, como la instalacion que se
da en la parte limitrofe y en conflicto de los distritos de Lurin y
Pachacamac.

Adicionalmente, la cantidad de recursos humanos de los go-
biernos locales, y su nivel de capacitacion, dificultan sus labores

% Ver en mapa de zonificacién, la zona del denominado «trapecio de Lurin»,
entre la carretera Panamericana Nueva y la Antigua.
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de supervision en el cumplimiento de la zonificacién, lo que oca-
siona que las practicas se den de otra forma, alejando la realidad
de la vision de desarrollo planteadas por los gobiernos locales.
Al igual que en la formulacion de los planos de zonificacién, las
organizaciones de la sociedad civil juegan un rol de apoyo a los
gobiernos locales, para controlar el proceso de urbanizacién en los
distritos de Lurin y de Pachacamac. En Cieneguilla, tienen poca
presencia debido a la existencia de menores riesgos.

La concertacion entre los distintos actores

Un primer nivel de concertacion se establece cuando los mu-
nicipios toman contacto con los gremios, las asociaciones y los
distintos grupos de interés presentes en su territorio. Observamos
que estas coordinaciones no estan lo suficientemente establecidas.
Un ejemplo de esto, es la falta de presencia de los representantes de
intereses agricolas en la formulacion y la aplicacion de los planes.
La junta de regantes no logra tener incidencia suficiente, lo que
hace que estos intereses sean representados por CODEVALLE?.
Este se presenta como un agente que pone en valor los intereses
agricolas, haciendo de mediador entre sus representantes y el
gobierno local. Cuando los intereses no estan representados y
organizados por gremios, como el caso del interés agricola, la
participacién de asociaciones y ONG sigue siendo un elemento
importante para valorizarlos y empoderar la participacién de sus
representantes en el ordenamiento territorial.

Cuando estos gremios existen, como es el caso del gremio de
restaurantes en Pachacamac, estos no trabajan necesariamente en
conjunto con el gobierno local.

2 Pequefio comité conformado por vecinos de los tres distritos, para la defensa
del Valle.
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En dicho lugar, el gremio de restaurantes podria ser un aliado
potencial del municipio porque:

1. Comparte con el gobierno local de Pachacamac la misma
vision de desarrollo: desarrollar el sector turistico y con-
servar verde el valle, porque es una de sus condiciones
para el desarrollo de su actividad.

2. Los restaurantes apoyan la actividad agricola de este dis-
trito consumiendo productos locales (que se encuentra en
una situacioén delicada como lo hemos explicado).

3. La existencia de gremios seria también un elemento que
facilitaria la toma de contacto de los gobiernos locales, con
los distintos grupos de interés de la cadena productiva.

A parte de tomar contacto directo y de hacer participar mas
concretamente a los distintos actores en el desarrollo territorial,
los municipios tienen también la responsabilidad de brindar espa-
cios de coordinacién entre estos distintos grupos de interés. Estos
espacios por el momento son inexistentes si no es por el proceso
actual llevado a cabo por el distrito de Pachacamac, para la reali-
zacion del plan de desarrollo turistico concertado. Esta iniciativa
de coordinacién podria ser aprovechada para generar un espacio
de articulacién entre estos distintos actores, que sea sostenible en
el tiempo. Otro nivel de coordinacién y concertacion es el inter-
distrital. A este nivel podemos observar que existe un vacio en
instancias de coordinacion y las que existen, como CODEVALLE,
son pocas, con poder de incidencia variable y al ser representadas
por pocas personas, su legitimidad es puesta en cuestion.

Conclusiones

Encontramos que existe un margen de diferencia entre lo estable-
cido en los planos y lo existente en el territorio. Esto se da por un
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lado, por como son hechos estos planes (falta de relacién con lo
existente y falta de una propuesta propia por parte del gobierno
local implicado). Por otro lado, la facultad del gobierno local para
hacer cumplir lo establecido es débil. La transferencia de funciones
es necesaria para asegurar que como actor presente y responsable
del territorio, el gobierno local pueda asegurar la funcién de vi-
gilancia sobre sus planes para garantizar un desarrollo territorial
que conserve este valle.

De forma general podemos también afirmar que los gobier-
nos locales que son mas homogéneos en sus intereses sociales y
econdmicos, tienen menos dificultades para hacer cumplir los
planes de ordenamiento territorial que los gobiernos locales que
contienen una gama de intereses presentes mas grande, como es
el caso de Lurin.

Aunque de forma general, las relaciones que se establecen en
torno a los planes de ordenamiento territorial entre los gobiernos
locales y las organizaciones del sector publico aparentan mantener
un equilibrio (tener una vision de desarrollo similar). Podemos
subrayar que el IMP posee aqui un poder de imposicion, lo que
reduce el poder de los gobiernos locales sobre su territorio. Bus-
cando conservar el empoderamiento de los gobiernos locales y sin
negar la importancia de una instancia de coordinacién que busque
una coherencia entre los distintos planos de zonificacién creados,
se podria pensar en la existencia de un comité metropolitano, for-
mado por representantes de distintos distritos, que se encargue
de supervisar las acciones llevadas a cabo por el IMP.

Podemos también afirmar que el interés por la conservacion
del valle de Lurin, es mas un interés metropolitano que distrital,
por lo cual deberian efectuarse acciones més visibles desde el nivel
distrital para su conservacion. Estas podrian ser compensaciones
presupuestales que atiendan la necesidad de rentabilidad de los
distritos, para que estos puedan asi preservar zonas de valle,
econémicamente inactivas pero de interés metropolitano.
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Una politica de apoyo a las actividades agricolas o periurba-
nas es fuertemente necesaria, porque si no, éstas no podran por
si solas enfrentar a las presiones por convertirse en suelo urbano,
al ser este mas rentable.

Observamos que la zonificacién y el ordenamiento territorial
de los espacio periurbanos son espacio atn por explorar. Esto se
explica por la reciente consideracion de los espacios periurbanos
dentro de la metrépoli, y supone un posicionamiento de esta
respecto a su conservacion. Los cambios que se generan en las
normativas del uso del suelo en la ciudad de Lima, esconden una
visién de ciudad que debe ser generada por Lima Metropolitana,
donde se tome en cuenta el tipo de desarrollo que van a tener los
espacios rurales, y las relaciones que estos espacios van a desa-
rrollar con los espacios ya urbanizados.

La falta de informacién sobre los distintos cambios que se
generan en los planos de zonificacién (a pedido mayormente de
particulares), hace que la poblacién que podria verse afectada no
tenga la informacion necesaria para reaccionar. Es asi que la falta
de informacién clara y visible sobre estos cambios, es un elemento
que disminuye el empoderamiento de los distintos actores intere-
sados en el desarrollo y la conservacion de este valle.

Esta mayor informaciéon de los actores podria realizarse con
un impulso por parte de los gobiernos locales, para propiciar la
formacion de organizaciones o gremios, dandoles un lugar real en
la definicion del tipo de ordenamiento territorial que se le quiere
dar al valle. Esto se facilitaria con el desarrollo de espacios de
coordinacién, que para el caso de la conservacién de la cuenca
baja del valle del rio Lurin, dado que se encuentra sobre tres
distritos, serfa de gran aporte que sean espacios de coordinacion
interdistritales. De forma general podemos decir que no se estan
generando espacios de concertacion necesarios.

Recalcamos una necesidad de coordinacion interdistrital entre
estas tres zonas, para la creacion de una planificacién integral de
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la cuenca, donde se definan de manera anticipada la utilizaciéon
que se les brindara a los espacios que se encuentran hoy en dia
disponibles, o bajo riesgo de ser reconvertidos.

La falta de concertacion interdistrital estd actualmente también
marcada por las malas relaciones entre los municipios de Lurin
y Pachacamac, y una sensacion de lejania con el municipio de
Cieneguilla, por utilizar vias de acceso diferentes.

Podemos recalcar que por el momento no se visualiza en el
valle alguna perspectiva de desarrollo territorial dentro de los
partidos politicos, sino mas bien, encontramos acuerdos entre
los distintos gerentes actuales, que parecen tener que reaccionar
frente a los intereses inmediatos sobre el territorio (o frente a las
reacciones de grupos externos como las ONG), en vez o antes
de poder establecer una propuesta que sea generada desde un
principio por ellos.

Podemos concluir también (ver ANEXO 3) que de forma gene-
ral, son los grupos de la sociedad civil quienes tienen una posicién
mas marcada ante la conservacion del valle. Las entidades publicas
conservan una posiciéon que se identifica como «indecisa», pero
esto se da sobre todo por la falta de articulacion y los vacios que
hemos mencionado para la buena ejecucién de planes de desa-
rrollo, que pretenden conservar las zonas rurales.
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ANEXO 2:

Caracterizacion de los grupos de interés a partir de sus relaciones
de poder con los gobiernos locales

RESISTENCIA
POTENCIALES OPOSITORES

ALIADOS + O @

® @

Q)

@ INTERES
- O—O ->I-

o

@
s ()
OPOSITORES

ALIADOS o= PASIVOS
Q Puablico

@ Privado - empresa

) i . Fuente: elaboracion propia
@ Privado — Sociedad Civil
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