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RESUMEN

El presente policy brief analiza el rol de los gobiernos locales y municipalidades que tienen jurisdiccion
en la Zona de Reglamentacion Especial de los Pantanos de Villa (ZRE PV) y son miembros del Consejo
Directivo de la Autoridad Municipal de los Pantanos de Villa (Prohvilla). Para esto, se llevo a cabo la
revision y el andlisis de documentos de gestion como las actas del consejo directivo, los acuerdos
de consejo directivo y las memorias anuales, entre otros documentos. De estos, se advierte la poca
participacion en cuanto a asistencia, votacion e iniciativa de algunas municipalidades miembros
del consejo directivo, lo cual repercute en la cogestidn de la ZRE PV. A partir de ello, se propone la
implementacién de un reglamento del consejo directivo, mediante el cual se sefiale las obligaciones,
los derechos y demas directrices sobre la participacion de cada miembro.

Palabras clave: consejo directivo, conservacidn, gestion de humedales, gestion municipal de humedales,
zona de reglamentacion especial

ABSTRACT

This policy brief analyzes the role of local governments and municipalities with jurisdiction in the
Special Regulatory Zone of Pantanos de Villa (ZRE PV) in their participation as members of the Board
of Directors of the Municipal Authority of Pantanos de Villa - Prohvilla. In addition, the review and
analysis of management documents have been carried out, such as minutes of the Board of Directors,
agreements of the Board of Directors, and Annual Reports. The low participation (in terms of
attendance, voting, and initiative) of the Board of Directors members has been noticed. Based on
what was found, the implementation of a regulation of the Board of Directors is proposed. Through
this regulation, the obligations, rights, and other guidelines on the participation of each member are
indicated.

Keywords: board of directors, conservation, wetland management, municipal management of wetlands,
special regulation area
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Introduccion

El Refugio de Vida Silvestre Los Pantanos de Villa es
un area natural protegida (ANP) establecida mediante
el Decreto Supremo 055-2006-AG, que cuenta con una
superficie de 263,27 hectareas y se ubica al sur de Lima,
Perd. Esta ANP ha sido reconocida como un humedal
costero de importancia internacional, sitio Ramsar,
debido a su rol como corredor bioldgico del Pacifico para
el recorrido de aves migratorias, la descarga de acuiferos,
asi como fuente de reserva de biodiversidad y de ostentar
un elevado valor social-econdmico (Ledn, 2019).

Actualmente, existen dos entidades encargadas de la
gestion, administraciony conservacion de este ecosistema.
Por un lado, de acuerdo con el Reglamento de la Ley de
Areas Naturales Protegidas, Ley 26834, el Refugio de
Vida Silvestre Los Pantanos de Villa pertenece al Sistema
Nacional de Areas Naturales Protegidas y, por lo tanto,
su gestion y administracion recae en el Sernanp, entidad
de competencia nacional. De otro lado, esta la Autoridad
Municipal de los Pantanos de Villa (Prohvilla), organismo
descentralizado de la Municipalidad Metropolitana de
Lima (MML), de competencia municipal, que cumple con
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las funciones de gestion y administracion de la Zona de
Reglamentacidn Especial (ZRE) de los Pantanos de Villa,
segln la Ordenanza 2264-2020-MML (Ledn, 2019).

En tal linea, el presente texto pretende analizar las
dindmicas de la gobernanza ambiental, cogestidn, que
estd acargo de Prohvilla, es decir, de la ZRE de los Pantanos
de Villa. En esta ZRE convergen los gobiernos locales:
Municipalidad Distrital de Chorrillos, Municipalidad
Distrital de Santiago de Surco, Municipalidad Distrital de
San Juan de Miraflores y Municipalidad Distrital de Villa
El Salvador, ya que cuentan con jurisdiccion en la ZRE. A
efectos de entender la jurisdiccion de cada gobierno local,
se presenta la figura 1.

Habiendo sefialado que el objeto de estudio recae en la
cogestion de la ZRE de los Pantanos de Villa (ZRE PV), se
hace necesario precisar en qué consiste esta. Al respecto,
de acuerdo con el Reglamento de Acondicionamiento
Territorial y Desarrollo Urbano Sostenible de Zonificacion
del Ministerio de Vivienda, se entiende que son areas
urbanasy de expansion urbana, con o sin construccién, que
poseen caracteristicas de orden fisico, ambiental, social
0 econodmico, que son desarrolladas urbanisticamente

SAN JUAN DE MIRAFLORES

Figura 1. «Gobiernos locales dentro de la Zona de Reglamentacion Especial (ZRE) de los Pantanos de Villa». Sombreado en verde el humedal Pantanos
de Villa. Delimitado en rojo el perimetro de la ZRE. Demarcada en naranja la jurisdiccion de la Municipalidad de Chorrillos, en azul la jurisdiccion de la
Municipalidad de San Juan de Miraflores, en amarillo la jurisdiccion de la Municipalidad de Villa ELl Salvador y en rosado la jurisdiccion de la municipalidad

de Santiago de Surco.
Fuente: Oficina General de Asesoria Juridica (OGA)) de Prohvilla.
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mediante planes especificos para mantener o mejorar
su proceso de desarrollo urbano-ambiental (Decreto
Supremo 022-2026-VIVIENDA, 2016).

Para el caso de la ZRE PV, los diferentes documentos
normativos y técnicos, a lo largo de los afos, la han
equiparado con lazona de amortiguamiento, contemplada
en la normativa de areas naturales protegidas. Tal es el
caso de la derogada Ordenanza 1845-2014-MML, que
indicaba en su articulo IV que «la Zona de Reglamentacién
Especial Pantanos de Villa (ZRE) es la sefialada como Zona
de Amortiguamiento (ZA) del Refugio de Vida Silvestre Los
Pantanos deVilla». Lavigente Ordenanza 2264-2020-MML
refiere en su articulo 3 que «la Zona de Reglamentacién
Especial de los Pantanos de Villa comprende el Humedal
Pantanos de Villa y el entorno territorial que ejerce
influencia sobre sus procesos ecoldgicos inherentes. Esta
Zona de Reglamentacion Especial (ZRE) de los Pantanos
de Villa incluye a la Zona de Amortiguamiento (ZA) del
Area Natural Protegida que es definida por el Sernanp».

Como se puede apreciar, en ambas ordenanzas asocian
la ZRE de los Pantanos de Villa con la ZA, aunque, si bien
en la Ordenanza de 2014 se entendia como la misma figura
entre ambas, de la vigente Ordenanza 2264-2020-MML se
deduce que la ZRE abarca la ZA; por tanto, la ZRE es mayor
que la ZA.

Si bien puede resultar confusa la definicidn tanto de la
ZRE como de la ZA, cabe precisar que esta ambigtiedad se
debe a que el proceso histérico normativo de proteccion
a los Pantanos de Villa no ha sido uniforme; sino que han
concurrido distintas normas que regulaban las mismas
areas, zonas de uso de suelo, etc., sin articularse entre
ellas (Ojeda, 2016).

Asimismo, si se entiende a la ZRE como la ZA, es
necesario indicar la definicion de la ZA que, de acuerdo con
la Ley de Areas Naturales Protegidas, Ley 26834, se trata
de las «zonas adyacentes al drea natural protegida que,
por su naturaleza y ubicacion, requieren un tratamiento
especial para garantizar la conservacion del area natural
protegida».

Entonces, de todo lo expuesto hasta el momento,
destacamos que los Pantanos de Villa se encuentra en
cercania a zonas urbanas altamente concurridas, lo
cual dificulta su efectiva conservacion. En esa linea, los
Pantanos de Villa, al ser reconocidos como sitio Ramsar,
cuentan con un estandar internacional de proteccion,
que, como hemos venido desarrollando, se enmarca en la
normativa internaen la Ley de Areas Naturales Protegidas,
asi como en ordenanzas que competen al gobierno local.
También suman almarco normativo la Politica Nacional del
Ambiente, la Ley General del Ambiente y especificamente
la Estrategia Nacional de Humedales, elaboradas por el
Ministerio del Ambiente. No obstante, cabe advertir que,
en ninguno de los documentos sefalados, se hace explicita
la tipificacién ni la definicion de «humedal urbano», que
es caracteristico de los Pantanos de Villa.

Esta situaciéon refleja que existe un vacio en la
legislacion peruana que, si bien puede resolverse con una
interpretacion sistematica de los diferentes documentos
normativos y técnicos, impacta en que los problemas
socioambientales que afrontan este tipo de ecosistemas
no puedan ser atendidos de forma adecuaday, por tanto,
no puedan ser protegidos integramente. La insercion de
«humedal urbano» como figura de proteccién conlleva
necesariamente a un cambio de paradigma de lo que, hasta
el momento, se ha venido entendiendo en las normas por
ciudad, planificacidn territorial, etc., hacia una mirada de
urbanismo sostenible.

Retomando la situacion de los Pantanos de Villa,
en estos persisten problemas socioambientales en sus
zonas adyacentes, como contaminacién de los canales
de agua, invasidn de terrenos del area natural protegida,
contaminacién acustica propias de actividades urbanas
que afectala permanenciadelasaves, entre otros (Serrano,
2020). Por ello, es imperativa una adecuada articulacion
de gestidn entre autoridades gubernamentales, cogestion,
con el fin de controlar contingencias ambientales no solo
del Humedal Los Pantanos de Villa per se, sino también del
entorno territorial que ejercen influencia en los procesos
ecoldgicos inherentes al humedal; es decir, de la ZRE.

En tal sentido, para abordar en el estudio de la gestién
de la ZRE PV, rectoria a cargo de Prohvilla, se analizé
el consejo directivo, que es el 6rgano maximo de la
institucion y que tiene la misién de gestionar, concertar,
formular, actualizar y evaluar los planes de gestion y
manejo ambiental de la ZRE (articulo 7 ROF de Prohvilla).
Este consejo directivo estd conformado por nueve
miembros: la MML, en la presidencia; Prohvilla, en la
Secretaria Técnica; el Servicio de Parques de Lima (Serpar),
el Sernanp, el Instituto Metropolitano de Planificacion
(IMP), y las cuatro municipalidades anteriormente
mencionadas, que cuentan con jurisdiccion en la ZRE
(Municipalidad de Chorrillos, Municipalidad de Santiago
de Surco, Municipalidad de San Juan de Miraflores y
Municipalidad de Villa El Salvador).

Enfoques y discusion

En el presente manuscrito se ha tomado un
enfoque de gestion publica desde la mirada del derecho
administrativo y enmarcado en la gobernanza ambiental.
Respecto a gobernanza, es un modelo de organizacidn
social descentralizado y participativo para la toma de
decisiones que, en términos ambientales, busca un
equilibrio entre la conservacién de la naturaleza y el
desarrollo de los territorios. Este concepto promueve la
adopcidn de decisiones de abajo hacia arriba (bottom-
up), para que los gobiernos locales puedan desarrollar la
capacidad de disefar y gestionar iniciativas de acuerdo
con sus necesidades locales. En este sentido, se busca
que las instituciones locales sean capaces de gobernarse
a si mismas y de gestionar sus propios ecosistemas de
humedales, realzando el valor del conocimiento local
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como mecanismo de proteccion (Mufoz-Lobos et al.,
2020).

Ahora bien, la cogestion es un tipo de gobernanza,
entendido como un proceso de toma de decisiones
compartido entre los actores que hacen uso de los
recursos y los administradores formales para establecer
las politicas de gestidn de uso del area protegida; es decir,
se trata de una gobernanza conjunta (Ledn, 2019).

En tal linea, Prohvilla, a través de su consejo directivo,
cumple la funcidn de articular los mejores intereses y
decisiones para la proteccidn de la ZRE PV; la pluralidad de
miembros que conforman el consejo directivo representa
distintos niveles de gobierno (nacional, localy organismos
descentralizados).

Asimismo, este consejo directivo es un dérgano
colegiado de mayor nivel jerarquico. Al respecto, la Ley
de Procedimiento Administrativo General, Ley 27444,
en sus articulos del 106 al 113, sefala que los 6rganos
colegiados forman parte de la estructura organizativa de
la administracion publica en los que la toma de decisiones
responde a un acuerdo de naturaleza colectiva. Son
ejemplos de érganos colegiados aquellos de nivel directivo
como los consejos directivos (Guzman, 2004).

De igual forma, la doctrina administrativa resalta
como naturaleza juridica de los 6rganos colegiados la
horizontalidad entre sus miembros. No hay subordinacion
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jerarquica, pues estos concurren en una situaciéon de
igualdad en la formacién de la voluntad del drgano
colegiado, a excepcion de empates en la votacién de
decisiones, en los que el miembro que se desempeiie como
presidente decidira con su voto el desenlace del empate.
Asimismo, el proceso de gestacion y culminacion del acto
administrativo que emite el érgano colegiado consta
de cinco etapas: (i) nombramiento, (ii) convocatoria,
(iii) deliberacion, (iv) quéorum vy (v) votacion (Méndez y
Sandoval, 2018). De lo sefalado, se puede concluir que
un consejo directivo es un érgano colegiado en el que se
determinan las decisiones de acuerdo con la mayoria; es
decir, es una voluntad colectiva de la mayoria (Qquérum).

Debido a la naturaleza juridica del consejo directivo
de Prohvilla, todos los miembros que lo conforman
participan bajo un enfoque de horizontalidad e igualdad, a
pesar de que entre sus miembros confluyan competencias
nacional y local, y materializan su participacion a través
del voto que realizan en cada asamblea ordinaria o
extraordinaria. No obstante, el miembro que cumple el
rol de la presidencia, como en el caso de la MML, tiene una
participacién diferente en situaciones de empate, pues
su voto se constituye como el voto decisivo. Por tanto,
debe entenderse que los miembros del consejo directivo
cumplen con su participacién en la cogestion mediante
la asistencia, votacion y participacion en si con opiniones,
propuestas, identificacion de prioridades, concertacién de
soluciones, etc., en las asambleas.
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Figura 2. Resultados del analisis de las actas de consejo directivo 2019-2020: a) tipos de documentos aprobados por el consejo directivo 2020;
b) colaboracién de las municipalidades miembros del consejo directivo a Prohvilla en la ejecucion de acuerdos de 2019; c) solicitudes y pedidos de los
miembros del consejo directivo de 2019; y d) asistencias del consejo directivo 2019-2020.
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En sus asambleas, el consejo directivo aprueba
documentos de gestién interna, como la firma de
convenios, lainiciativa de los 6rganos de linea de Prohvilla,
el POA, el calendario anual e iniciativas acordes con la
situacién laboral, entre otros. Pero también aprueba
decisiones o dictdmenes que competen actividades
conjuntas con los municipios locales y con los demas
miembros; por ejemplo, las actividades que incentiven la
conservacion del ANPy los dictdmenes sobre el cambio de
zonificacién a pedido de algiin administrado, entre otros.
En tal linea, para el presente trabajo se elaboré una matriz
de consistencia sobre los acuerdos, evidencias y decisiones
del consejo directivo de Prohvilla, al ser este el érgano
mediante el cual las municipalidades tienen participacién
directa para la gestidn de la ZRE PV. Esta informacion se
presenta en la figura 2.

Una busqueda sistematica en la informacion vy
documentos revisados, principalmente, acuerdos del
consejo directivo de 2020, revelaron que la mayoria de los
acuerdos son convenios de colaboracion interinstitucional,
seguidos por planes de trabajo (figura 2a).

Tanto los convenios como los planes de trabajo
son documentos que coadyuvan en la realizacion de
diferentes actividades a nivel interno de la institucion,
lo cual refleja que es minima la existencia de planes
de trabajo o actividades a un nivel de articulacion con
los demas miembros. No obstante, el hecho de que
estos instrumentos de gestion interna de Prohvilla sean
discutidos para su posterior aprobacion por el pleno
del consejo directivo indica también transparencia para
la toma de decisiones de estos procesos, asi como el
involucramiento de los demas miembros del consejo.

Asimismo, en 2019 se realizaron 12 asambleas y de
cada una se tiene un acta de consejo directivo en la que
se plasman los acuerdos. Sobre ello, se observa que, de
todos los acuerdos en ese afio, el 63% no requirié de la
colaboracion de las municipalidades o demas miembros
del consejo directivo para su ejecucion y el 37 % si requirio
la colaboracién de las municipalidades y demas miembros
(figura 2b).

El hecho de que en un mayor porcentaje no se haya
requerido la colaboracion de las municipalidades evidencia
también la falta de presupuesto asignado especificamente
para la articulacion en la gestidn de la ZRE PV, por parte
de las municipalidades. Ello se puede notar debido a que
en ninguna de las municipalidades existe una oficina o
unidad especificamente enfocada en la articulacién para
la gestion de la ZRE.

Respecto a la participacion de los miembros del
consejo directivo, en 2019, en relacion con las solicitudes
y pedidos que se realizaron en las asambleas, se advierte
que el numero maximo de solicitudes fue hecho por
la Municipalidad de Santiago de Surco, seguida por la
Municipalidad de Chorrillos, Sernanp, y, después, la
participacion de las Municipalidades de San Juan de

Miraflores y Villa El Salvador; en penultimo lugar, la MML
y el IMP; por dltimo, con ninguna participacion, Serpar
(figura 2c).

Las solicitudes y pedidos del Consejo Directivo son
relevantes en la cogestion de la ZRE PV; en el sentido
de que representan la participacién de cada miembro
en la direccion, organizacién y administracidn de las
areas que tienen en su jurisdiccién. Ademas de ello, el
consejo directivo, al ser un drgano colegiado, responde
a una logica de la mayoria. Por lo tanto, es importante
la participacion para que se puedan tomar en cuenta las
opiniones e informacién que cada miembro presente, con
el fin de ejecutar las mejores decisiones.

Por ultimo, en relacidn con las asistencias a las
asambleas del consejo directivo, en 2019y 2020, las cuales
representan al voto de cada miembro sobre las solicitudes
y pedidos hechos en cada sesion, se encontrd la siguiente
informacion (figura 2d):

® En 2019 la Municipalidad de Santiago de Surco y
el IMP fueron los miembros con mayor asistencia
a las asambleas; seguidas por la MML; luego estd
la Municipalidad de Chorrillos y Serpar; después la
Municipalidad de San Juan de Miraflores; y, en penultimo
y ultimo lugar, la Municipalidad de Villa EL Salvador y
Serpar, respectivamente.

e En 2020 los miembros con mayor asistencia fueron el
IMP, Serpar, la MML y la Municipalidad de Santiago de
Surco; seguidos por la Municipalidad de Chorrillos; luego,
la Municipalidad de San Juan de Miraflores; después, la
Municipalidad de Villa El Salvador y, por ultimo, Sernanp.

De la sistematizacion de esta informacion, se evidencia
en que no todos los miembros asisten a las asambleas
ordinarias de consejo directivo, que se realizan una vez
al mes. Sobre ello, cabe precisar que, si bien los afios de
estudios abordados fueron 2019 y 2020, en este ultimo
aparecio la emergencia sanitaria por la covid-19, por lo que
no es causal a que no se hayan reunido mensualmente.
Las asambleas del consejo directivo en el contexto de la
pandemia se hicieron por medios virtuales; a pesar de
ello, se nota la falta de asistencia de algunos miembros.
En tal sentido, se debe tener presente que, en los érganos
colegiados, como un consejo directivo, parte del proceso
de consolidacidn del acto administrativo es el quérum
y la votacion, en los que es indispensable la asistencia y
participacién de sus miembros. El objetivo de ello es que
los acuerdos del consejo directivo plasmen la voluntad
colectiva de sus miembros. Sin embargo, ante la poca
asistencia y compromiso, esta voluntad colectiva, como la
finalidad del érgano colegiado, podria verse tergiversada.

Por otro lado, como experiencia cercana de salvaguarda
dehumedalesen contextosurbanosseconoceelcasodelos
humedales urbanos de Chile. En enero de 2020 el gobierno
chileno promulgé la Ley de Humedales Urbano 21.202, que
ha sido caracterizada como pionera en materia ambiental
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en la region. Con esta ley, Chile hace un reconocimiento
explicito a la proteccién de los humedales urbanos y a su
definicién. Ello ha resultado una modificacién en la Ley
General de Urbanismo y Construccién de Chile y en sus
instrumentos de planificacion territorial, que ahora deben
tomar en cuenta la proteccién de los humedales urbanos
(Rojas, 2020). Al asociar esto con el caso peruano, se nota
que en el Perd, al no contar con una proteccién explicita
sobre «humedal urbano», aiin no se ha podido dar este
cambio de paradigma hacia el urbanismo sostenible que
se desarrollo en la primera parte de este texto.

Asimismo, de la experiencia chilena se advierte que la
proteccién a los humedales urbanos son en general a todos
los humedales en esa situacion y no solo a los reconocidos
como sitios Ramsar. Para el contexto peruano, tener
una ley especifica de humedales urbanos fortaleceria la
proteccidon de los Pantanos de Villa, sitio Ramsar, pero
también de otros humedales que no han sido reconocidos
Ramsar. Ademas de ello, se debe tener en cuenta que
el reconocimiento explicito en la ley va de la mano con
mayor voluntad politica, designacion presupuestaria,
entre otros aspectos.

Respecto al modelo de gestion que sefialan la Ley de
Humedales Urbanos de Chile y demas normas, se advierte
que se otorga a los gobiernos comunales, municipios,
la potestad de gestionar la proteccion, conservacion y
preservacion de los humedales urbanos ubicados en su
comuna. De igual forma, promueve que el Ministerio del
Medio Ambiente de Chile cree comités a nivel nacional,
regional y comunal para promover la adecuada gestion
y gobernanza de los humedales urbanos, que permita
la participacion efectiva de los actores involucrados
(Mallega, 2020).

Conclusiones y recomendaciones

La participacion de los gobiernos locales que tienen
jurisdiccionenlaZREPV se plasmaen su participacion como
miembros del consejo directivo de Prohvilla. No obstante,
se ha evidenciado que no todas las municipalidades tienen
una participacion activa en las asambleas del consejo
directivo. Esto repercute en la toma de decisiones del
consejo directivo, que refiere en la practica a la cogestion
de la ZRE.

Salinas, C.y Yarlequé, L.

Estasituacion se debe, en parte, a la falta de directrices,
especificamente, de un reglamento que detalle la
designacion de los miembros del consejo directivo, sus
obligaciones, derechos, tipos de documentos que se
aprueban, la convocatoria de las asambleas, el quérum
y las sanciones, entre otros asuntos. Conforme a la
investigacion realizada, el consejo directivo de Prohvilla,
hasta el momento, no ha tenido un reglamento en el que
se estipulen todos los temas mencionados.

Por ello, consideramos la necesidad e importancia
del reglamento del consejo directivo de Prohvilla para
garantizar una eficiente cogestion de la ZRE. Asimismo,
consideramos necesario incentivar la promulgacion
de una Ley de Humedales Urbanos o, en todo caso, un
reconocimiento explicito en los documentos técnicos y
normativos al «humedal urbano» por presentar este un
contexto distinto que para su proteccién efectiva debe
ser abordado también desde otros sectores, como los de
planificacion territorial y urbanismo. De igual forma, debe
incentivarse en cada municipalidad que tiene jurisdiccion
en la ZRE PV la participacién en la conservacion de la ZRE,
ya sea mediante el reconocimiento de buenas practicas,
el fortalecimiento en la gestién ambiental a sus recursos
humanos, entre otros.
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