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Editorial

Alternativa Financiera, revista editada por la Facultad de Ciencias Contables,
Econdmicas y Financieras de la Universidad de San Martin de Porres, es el resultado del
esfuerzo y responsabilidad de un equipo pedagdgico que se respalda en las exigencias
basicas de la calidad educativa.

Nuestra contribucién profesional destaca el hecho que en cada uno de los articulos
que se publica, se materializa la meta de investigar para transformar afirmativamente
nuestra institucion universitaria y para producir conocimientos, abarcando temas
relacionados con la estructura economica, social y ambiental de la sociedad.

Es importante destacar, que las investigaciones efectuadas en esta publicacion, procuran
avanzar en la generacion de conocimientos orientados a la formacion profesional de
calidad, procurando una universidad innovadora, sostenible, responsable y productiva.

Los temas desarrollados analizan los factores socioecondomicos de influencia en la oferta
y la demanda del agua potable para la sostenibilidad del crecimiento demografico
en ciudades pequefnas en expansion; se analiza el estado actual de los procesos de
ordenacion territorial, con especial énfasis en los aspectos politicos y normativos; se
trata el tema de la innovacion educativa relacionada con los rendimientos educativos; el
rol del Tribunal Constitucional en materia laboral y previsional; la importancia del agua
y su distribucion mundial para la vida humana; determinacion de los planteamientos
tributarios en concordancia con la Norma XVI del Titulo Preliminar del Cédigo Tributario;
y el uso de las variables en el proceso de investigacion.

Estamos convencidos que el capital humano, los estudiantes primordialmente, estan
siendo formados dentro de los estandares de la calidad educativa para ser competitivos
y que estén en capacidad de afrontar los nuevos retos del desarrollo y como muestra de
ello es la acreditacion obtenida en los Estados Unidos, la ACBSP, y la ECBE y ACSUG en
Europa, que simbolizan el esfuerzo institucional que nos permite aseverar que la USMP
cumple con los estandares académicos nacionales e internacionales.
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RESUMEN

En la presente investigacion se evalla y analiza el estado actual de los procesos de ordenacion
territorial que se han venido desarrollando a nivel regional, con especial énfasis en los aspectos
politicos y normativos, asi como sobre la gestion e integracion de los actores involucrados en la
toma de decisiones concertadas, que permitan hacia futuro superar la brecha existente entre
el uso de los ecosistemas naturales y la responsabilidad de su conservacion por un desarrollo
sostenible en favor de las presentes y futuras generaciones en el Per(. Entre las conclusiones
es posible senalar ciertas preocupaciones en torno al quiebre de la rectoria del proceso de
ordenamiento a cargo del Ministerio del Ambiente. Ademas, es preciso, profundizar el estado
situacional de los avances hasta aqui logrados y continuar investigando sobre los demas vacios
que permitan el rescate de los procesos de ordenamiento territorial en pro de la conservacion y
el desarrollo sostenible del pais.

Palabras Clave: Ordenamiento territorial, planificacion integral, desarrollo sostenible, actores
involucrados, zonificacion ecoldgica y econdmica.

Territorial organization as a basis for the conservation of
natural ecosystems and sustainable development in Peru

ABSTRACT

In the present research, the main objective was to evaluate and analyze the current state
of territorial planning processes that have been developing at a regional level, with special
emphasis on the political and normative aspects, as well as on the management and integration
of the actors involved in the decision-making, which allow to overcome the gap between the use
of natural ecosystems and the responsibility of their conservation. Among the conclusions it is
possible to point out certain concerns about the breakdown of the rectory of the ordering process
by the Ministry of Environment. In addition, it is necessary to deepen the situational status of the
progress made so far and continue researching the other gaps that allow the rescue of territorial
planning processes for the conservation and sustainable development of the country.

Keywords: Territorial planning, integral planning, sustainable development, actors involved,
ecological and economic zoning.

a2 Docentes de la Universidad San Martin de Porres, Lima - Peru
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INTRODUCCION

Reconociendo la trascendencia de los
ecosistemas naturales y sus recursos asociados,
ademas teniendo en cuenta el enorme descuido
historico de su conservacion, resulta evidente
que una primera y urgente medida para
mitigar y revertir las pérdidas de los suelos,
la deforestacion y degradacion de los bosques,
la contaminacion, el descontrol del régimen
hidrico y de la biodiversidad en el Perq,
resulta impostergable ordenar y avanzar hacia
una auténtica transformacion, organizando y
priorizando las actividades antropicas en cada
espacio del territorio nacional.

El ordenamiento territorial conceptualmente
es la construccion planificada de un sistema
territorial sobre la base de wun futuro
deseado, con lo cual se pretende satisfacer
las necesidades integradas de la sociedad
de manera eficiente, eficaz y duradera.
Precisamente sobre el ordenamiento territorial
el Ministerio del Ambiente (MINAM - 1IAP 2012:
31) senala que,

Se trata de un proceso técnico
administrativo que orienta la regulacion y
promocion de la localizacion y desarrollo
de los asentamientos humanos, de las

actividades economicas, sociales y el
desarrollo fisico espacial, sobre la base
de la identificacion de potencialidades
y limitaciones considerando criterios
ambientales, econoémicos, socioculturales,
institucionales, geopoliticos, a fin de
hacer posible el desarrollo integral de la
persona como garantia para una adecuada
calidad de vida.

El ordenamiento territorial como proceso
complejo y de largo aliento involucra diversos
componentes y etapas, asi como también de
actores, desde el posesionario de un minifundio
hasta los mas altos niveles de decision politica
del Estado, pasando por las estructuras
intermedias de organismos representativos de
las poblaciones o grupos de intereses locales,
gobiernos locales y regionales.

Ademas, una vez dadas las condiciones o
marco legal y el adecuado conocimiento del
espacio fisico en cuanto a su potencial, el
asunto se circunscribe fundamentalmente
en un tema de gobernabilidad, es decir la
capacidad de los niveles directivos del Estado
y de la comunidad en general para establecer
un orden concertado del uso de todo y partes
de un determinado territorio.

==
\

=
=

/!J

Figura 1: Actores claves del ordenamiento territorial
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La Figura 1, explica la interaccion necesaria
de los principales participantes de un
ordenamiento territorial encaminado hacia
la sostenibilidad: los gobiernos responsables,
las poblaciones involucradas y los generadores
del conocimiento. El mensaje para lograr
un ordenamiento territorial sostenible es la
interaccion entre estos tres actores: gobierno/
poblador/conocedor, pero de manera constante
optimizando los medios disponibles a favor de
la calidad de vida y ambiental, en beneficio de
las presentes y futuras generaciones.

Siendo el cambio climatico un fenémeno de
naturaleza global, debemos ser conscientes
de las pérdidas de glaciares que vienen
aconteciendo en los andes peruanos
(desglaciacion), pero ademas también es
correcto hacer historia sobre la destruccion de
las areas verdes en sierra y costa, donde las
lomas costeras, los bosques andinos, los rios
costeros, las pasturas andinas, etc., son ahora
solo relictos o simplemente han desaparecido,
igualmente la Selva que sufre el embate de la
deforestacion y degradacion de los bosques,
generandose en todo el pais como consecuencia
de ello, el incremento de los riesgos y de la
vulnerabilidad del entorno ambiental.

Sin embargo, en cuanto al ordenamiento
territorial, se tiene importantes normas y
guias de accion las que se vienen aplicando con
avances importantes en la esfera regional, asi
se tienen 11 regiones que han concluido sus
procesos de ZEE, entre ellos Piura, Amazonas,
Lambayeque, Cajamarca, San Martin, Callao,
Huancavelica, Ayacucho, Cusco, Madre de Dios
y Tacna; Junin esta en su etapa final y las demas
regiones vienen avanzando estos procesos que
culminan en planes estratégicos diversos a
favor de un orden apropiado para la ocupacion
de sus territorios y el mejor aprovechamiento
y conservacion de sus potencialidades.

A su vez preocupan, por cierto, los flujos
migratorios internos, masivos y continuos,
que ocurren en el pais lo cual va alterando
progresivamente la estabilidad del relieve,
los cauces de los rios y la vocacion de los

suelos, y como producto de estas acciones
antropicas improvisadas y sin orientacion
técnica suficiente, se va deteriorando la
vulnerabilidad y ampliando riesgos frente a
cualquier fenomeno natural.

Sin embargo, se considera correcto asignar
un valor productivo al territorio que muestra
una gran estabilidad y que de acuerdo a
sus existencias justifiquen una inversion
con perspectivas econdomicas, sociales vy
ambientales, de manera eficiente, competitiva
y duradera, luego entonces es muy razonable
y pragmatico ponderar con mucha seriedad los
criterios de vulnerabilidad y riesgos, asi como
el cambio de uso de la tierra.

Estas contradicciones entre la planificacion
en proceso y la acostumbrada improvisacion,
son motivo de una urgente investigacion,
para romper la brecha que existe entre el
indebido uso de los recursos naturales y la
responsabilidad de su conservacion en favor de
las presentes y futuras generaciones.

En este sentido, interesa evaluar y analizar el
estado actual de los procesos de ordenacion
territorial que se han venido desarrollando
a nivel regional, que permita la toma de
decisiones concertadas para estimular la
conservacion de los ecosistemas y el desarrollo
sostenible en el Perq.

Para tal efecto es necesario investigar aspectos
relevantes, tales como:

« Elmarco politico, institucional y regulatorio
seguido para una adecuada planificacion
del ordenamiento territorial regional.

» Laintegracion entre los niveles nacionales,
regionales y locales, y sus impactos en la
construccion de un modelo territorial.

En base a estos analisis es necesario
sistematizar las experiencias e identificar
los vacios acontecidos en los procesos de
ordenamiento seguidos para poder alcanzar
un sistema territorial eficaz y eficiente en
favor de la recuperacion y conservacion de los

Enero - Diciembre 2019 11
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ecosistemas y el uso sostenido de sus recursos
asociados, en favor de las presentes y futuras
generaciones.

METODOLOGIA
Participantes

El disefio metodoldgico en esta primera etapa
tiene un esbozo no experimental y por su
profundidad es explicativo-causal y en cuanto
a la dimension se contempla:

e Lo social, donde se tiene una prospectiva
ventajosa, en la medida que la planificacion
prevalezca frente al flagelo de la
improvisacion.

o En lo espacial, el ambito del estudio es de
caracter nacional con énfasis en las regiones
mas involucradas con el ordenamiento
territorial.

o En cuanto al periodo de revision va desde
fines de los 90 hasta el presente (2017/2018),
eventualmente puede ser retrospectivo en
cuanto contemple situaciones del pasado.

La poblacion para las entrevistas estuvo
conformada por funcionarios pUblicos expertos
en ordenamiento territorial y gestion de
recursos naturales, personas que trabajan
o han trabajado en el sector y funcionarios
del Estado, asi como a diferentes actores
involucrados con los ecosistemas naturales. Las
entrevistas realizadas a los funcionarios publicos
y especialistas diversos, se han sistematizado,
generando una base de datos, para luego
proceder a su analisis e interpretacion.

Instrumentos
Para la recoleccion de datos se utilizaron las
técnicas de, entrevistas, encuestas y analisis

documental.

El disefio de las entrevistas se realizo en base
a tres criterios bien definidos:

» Requerimientosdeltrabajo deinvestigacion.

12 Alternativa Financiera 2019

» Factibilidad para su aplicacion.

o Accesibilidad a las fuentes primarias.

En el analisis documental se hizo uso de
estudios, estadisticas y otros obtenidos de
fuentes primarias y secundarias: Ministerio del
Ambiente, Ministerio de Agricultura y Riego,
gobiernos regionales y universidades entre
otros.

Procedimientos

En cuanto a las técnicas seguidas para el
procesamiento de la informacion se utilizaron:

e« Las entrevistas aplicadas se han
sistematizado, generando una base de
datos, que luego se procedio a su analisis e
interpretacion.

o La informacion documental procedente
de fuentes oficiales y confiables, fueron
analizadas de manera integral y de
acuerdo al tiempo de su preparacion, para
ir generando un primer diagnostico del
pasado historico y un segundo del pasado
reciente, con miras a determinar un futuro
tendencial para enriquecer el conocimiento
y contribuir a forjar el futuro deseado.

RESULTADOS

En torno a las politicas y normas en relacion
al ordenamiento territorial

Es importante resaltar los resultados obtenidos
como producto del andlisis de las politicas y
normas teniendo como criterio la pregunta
siguiente: ;Se tienen algunas barreras de tipo
politico, de gestion o normativo que dificultan
la aprobacion e implementacion de los planes
de ordenamiento territorial?

Teniendo como futuro deseado la conservacion
de los ecosistemas naturales y el desarrollo
sostenible del territorio peruano, se identifica
a la Constitucién Politica del Perd como
principal sustento legal y politico de las
riquezas existentes y del ambiente, precisando
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en su articulo 66° que los recursos naturales,
renovables y no renovables, son patrimonio de
la Nacion, otorgandole al Estado la soberania
de su aprovechamiento. Precisando, ademas,
en su articulo 67° que el Estado es quien
determina la politica nacional del ambiente
y es quien promueve el uso sostenible de sus
recursos naturales.

Por cierto, existe pleno respeto al Convenio
OIT N° 169 sobre pueblos indigenas y tribales
en paises independientes (1989), donde se
sefala que los gobiernos deberan asumir
la responsabilidad de desarrollar, con la
participacion de los pueblos interesados, una
accion coordinada y sistematica con miras
a proteger los derechos de esos pueblos y a
garantizar el respeto de su integridad.

En concordancia con este principal marco
legal, se registra el didlogo democratico y
generativo acontecido a principios del presente
siglo, a través del denominado Foro de
Gobernabilidad, que conto con la participacion
de representantes del Gobierno, de los partidos
politicos y de la sociedad civil, culminando con
la suscripcion conjunta de un gran Acuerdo
Nacional el 22 de julio del 2002, destinados a
alcanzar cuatro grandes objetivos:

1. Democracia y Estado de Derecho.
2. Equidad vy justicia social.

3. Competitividad del pais.
4

. Estado eficiente, transparente y
descentralizado.

Estos objetivos propiciaron un conjunto de 31
politicas de Estado de largo plazo, muchas de
las cuales se vinculan directamente con los
objetivos estratégicos del desarrollo sostenible
y ambiental peruano, asi tenemos las politicas
siguientes:

o Institucionalizacion del
concertacion.

didlogo y la

o Descentralizacion politica, econdémica vy
administrativa para propiciar el desarrollo
integral, armonico y sostenido del Peru.

o Acceso al empleo pleno, digno y productivo.
o Desarrollo sostenible y gestion ambiental.
« Desarrollo de la ciencia y la tecnologia.

o Politica de desarrollo agrario y rural.

o Afirmacion de un Estado eficiente vy
transparente.

e Promocion de la ética y la transparencia
y erradicacion de la corrupcion, el lavado
de dinero, la evasion tributaria y el
contrabando en todas sus formas.

e Acceso a la informacion, libertad de

expresion y libertad de prensa.

Los frutos de estos acuerdos dieron lugar a
que posteriormente con el Decreto Legislativo
N° 1088, se instituyan el Sistema Nacional de
Planeamiento Estratégico y el Centro Nacional
de Planeamiento Estratégico - CEPLAN,
orientados al desarrollo de la planificacion
estratégica como instrumento de gobierno
y gestion para el desarrollo arménico vy
sostenido del pais y el fortalecimiento de la
gobernabilidad democratica, en el marco del
Estado constitucional de derecho.

En este nuevo contexto se suman las 61
politicas establecidas en el Decreto Supremo
027-2007-PCM, las cuales son de cumplimiento
obligatorio para las entidades del Gobierno
Nacional; de esta manera se han precisado
un conjunto de prioridades para la gestion
con énfasis en temas claves como son: la
competitividad, la proteccion del medio
ambiente, la descentralizacion, la equidad y
la inclusién social, la ciencia y la tecnologia,
la innovacion, el empleo, la simplificacion
administrativa, la lucha anticorrupcion,
la seguridad y la defensa nacional, entre
otros, en el marco de una vision integral del
desarrollo nacional, regional y local. A manera
de ejemplo, se mencionan las siguientes:

» Apoyarlasestrategias nacionales, regionales
y locales de lucha contra la contaminacion
del medio ambiente.

Enero - Diciembre 2019 13
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o Implementar las medidas de prevencion
de riesgos y dahos ambientales que sean
necesarias.

o Promover el uso de tecnologias, métodos,
procesos Yy practicas de produccion,
comercializacion y disposicion final mas
limpias.

o Proveer la informacion necesaria para el
funcionamiento adecuado de los mercados
e implementar y adoptar las medidas
necesarias destinadas a mejorar el flujo
de la informacion, con el proposito que las
empresas identifiquen las oportunidades de
negocios.

o Capacitar a través de programas a los
micros y pequenos empresarios en materia
de derechos de propiedad intelectual y
contratacion con el Estado.

Especial mencion  dentro del marco
Constitucional ameritan tanto la normatividad
forestal como la referida al ambiente, como
expresiones de la politica establecida en cada
sector, asi la Ley N° 29763, Ley Forestal y de
Fauna Silvestre en su articulo 4° refiere que el
Patrimonio forestal y de fauna silvestre de la
Nacion esta constituido por:

a. Los ecosistemas forestales y otros
ecosistemas de vegetacion silvestre.

b. Los recursos forestales y de fauna
silvestre mantenidos en su fuente.

c. La diversidad bioldgica forestal y de
fauna silvestre, incluyendo sus recursos
genéticos asociados.

d. Los bosques plantados en tierras del
Estado.

servicios de los ecosistemas
ecosistemas de

e. Los
forestales vy otros
vegetacion silvestre.

f. Las tierras de capacidad de uso mayor
forestal vy tierras de capacidad de uso
mayor para protecciéon, con bosques o
sin ellos.

14 Alternativa Financiera 2019

g. Los paisajes de los ecosistemas
forestales y otros ecosistemas de
vegetacion silvestre en tanto sean
objeto de aprovechamiento econémico.

Las plantaciones forestales en predios
privados y comunales y sus productos se
consideran recursos forestales, pero no
son parte del patrimonio forestal y de
fauna silvestre de la Nacidn.

En este contexto la propia Ley N° 29763, en su
articulo 5° precisa que,

Son recursos forestales los bosques
naturales, plantaciones forestales y las
tierras cuya capacidad de uso mayor
sea produccion y proteccion forestal y
los demas componentes silvestres de la
flora terrestre y acuatica emergente,
cualquiera sea su ubicacion en el
territorio nacional.

Con lo cual se asigna al sector forestal la
responsabilidad directa o indirecta de velar
practicamente por un 80% de la superficie
territorial nacional.

En cuanto al tema del medio ambiente, el
DL. N° 1013, Ley de creacion, organizacion y
funciones del MINAM, en su articulo 3 inciso
3.1 senala;

El objeto del Ministerio del Ambiente es
la conservacion del ambiente, de modo
tal que se propicie y asegure el uso
sostenible, responsable, racional y ético
de los recursos naturales y del medio
que los sustenta, que permita contribuir
al desarrollo integral social, economico
y cultural de la persona humana, en
permanente armonia con su entorno y
asi asegurar a las presentes y futuras
generaciones el derecho a gozar de un
ambiente equilibrado y adecuado para
el desarrollo de la vida.

Remozados esfuerzos en la definicion de las
politicas se dan tanto en el MINAGRI y MINAM,
asi se tienen dos documentos importantes
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el de Politica Forestal Nacional (DS N°
009-2013-MINAGRI) y el de Politica Nacional
del Ambiente (DS N° 012-2009-MINAM).

Se tiene también un marco normativo y de
politicas a escala global, entre los cuales surgen
los compromisos internacionales adquiridos
por el Estado peruano, que entre otros estan
en sintesis los siguientes:

» Directivas del Banco Mundial - BM referentes
a la conservacion de los habitat naturales,
al igual que otras medidas de proteccion
y mejoramiento del medio ambiente,
esenciales para el desarrollo sostenible a
largo plazo.

o De la Organizacion Internacional del Trabajo
- OIT que tiene como objetivo estratégico el
cumplimento de las normas sobre derechos
laborales y, muy especialmente, sobre los
principios y derechos fundamentales en el
trabajo.

o« La Convencion sobre el Comercio
Internacional de Especies Amenazadas
de Fauna y Flora Silvestre - CITES, siendo
su objetivo principal la proteccion de las
especies de fauna y flora silvestres incluidas
en los apéndices de dicha convencion, y
se propone luchar contra la explotacion
excesiva de estas especies a través del
comercio internacional.

o El Convenio sobre Diversidad Biologica
(CDB) que fija como politica la conservacion
de la diversidad bioldgica, la utilizacion
sostenible de sus componentes y la
participacion justa y equitativa en los
beneficios que se deriven de la utilizacion
de los recursos genéticos.

« Convencion Marco de las Naciones Unidas
Sobre Cambio Climatico y el Protocolo
de Kioto que busca reducir un 5,2% las
emisiones de gases de efecto invernadero
globales sobre los niveles de 1990 para el
periodo 2008-2012.

o La Organizacion Internacional de Maderas
Tropicales - ITTO, que formula normas y
directricesrelacionadasconlaordenacionde
los bosques tropicales, la comercializacion
y el comercio de las maderas tropicales y
otros productos forestales, y el desarrollo
de industrias forestales.

En cuanto al proceso politico y normativo para
llegar al Plan de Ordenamiento Territorial - POT,
ademas de las politicas y normas nacionales e
internacionales hasta aqui mencionadas, en
la Tabla 1, se presentan normas adicionales
que se constituyen en herramientas y guias
fundamentales para elaborar el diagnostico y
el plan para el ordenamiento territorial.

Tabla 1: Marco legal para el ordenamiento territorial

Tipo de norma

Denominacion

Ley N° 26821

Ley Organica para el Aprovechamiento Sostenible de los RR. NN.

Ley N° 27783

Ley de Bases de la Descentralizacion

Ley N° 27972

Ley Organica de Municipalidades

Ley N° 27867

Ley Organica de Gobiernos Regionales

Ley N° 28611

Ley General del Ambiente

D.L.N° 1013

Creacion, organizacion y funciones del Ministerio del Ambiente

D. S. N° 087-2004-PCM

Reglamento de Zonificacion Ecolégica y Econdmica (ZEE)

D. S. N° 008-2005-PCM

Reglamento de la Ley Marco del Sistema Nacional de Gestién Ambiental

D.S. N°012-2009 MINAM

Politica Nacional del Ambiente

Continua...
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D. S. N° 14-2011-MINAM Plan Nacional de Accién Ambiental 2011-2021

R. M. N° 026-2010-MINAM Lineamientos de politicas para el ordenamiento territorial

R. M. N° 189-2012-PCM Comision multisectorial: ejes estratégicos de la gestion ambiental
R. M. N° 026-2013-MINAM Agenda Nacional de Accion Ambiental 2013-2014

R M. N° 135-2013-MINAM Guia metodoldgica para elaboracion de instrumentos técnicos

sustentatorios para el ordenamiento territorial

R. D. N° 005-2006-EF/68.01
territorial

Pautas para la elaboracion de estudios de pre-inversion de proyectos
de inversion publica de desarrollo de capacidades para ordenamiento

R. D. N° 007-2013-EF7/63.01

Lineamientos para la formulaciéon de proyectos de inversiéon publica en
materia de ordenamiento territorial

Decreto C. D. 010-2006 -CONAM - CD | Directiva “Metodologia para la Zonificacion Ecolégica Econdmica”

El punto de partida hacia la conservacion y
buen uso de los recursos naturales acontece
el ano 1997, con la Ley N° 26821, Ley
Organica para el aprovechamiento sostenible
de los recursos naturales, que en su Art. 2,
establece como objetivo promover y regular
el aprovechamiento sostenible de los recursos
naturales, renovables y no renovables,
estableciendo un marco adecuado para
el fomento a la inversion, procurando un
equilibrio dinamico entre el crecimiento
economico, la conservacion de los recursos
naturales y del ambiente, encaminado hacia el
desarrollo integral de la persona humana.

Esta misma Ley, en su Art. 11 dispuso que la
Zonificacion Ecologica y Econdémica (ZEE) del
pais se apruebe a propuesta de la Presidencia
del Consejo de Ministros, en coordinacion
intersectorial, como apoyo al ordenamiento
territorial a fin de evitar conflictos por
superposicion de titulos y usos inapropiados,
y demas fines.

En esta linea el DS N° 045-2001-PCM, declaro
de interés nacional el ordenamiento territorial
ambiental en todo el pais, constituyéndose una
Comision Nacional para que, conforme al Art.
3 del referido Decreto Supremo, se encargue
de proponer a la Presidencia del Consejo de
Ministros, el proyecto de Reglamento sobre
Zonificacion Ecologica y Economica (ZEE).
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Posteriormente, de acuerdo al Decreto
Legislativo N° 1013, se crea el Ministerio del
Ambiente que asume entre sus competencias, la
promocion de la conservacion y el uso sostenible
de los recursos naturales, determinando para
ello entre sus funciones especificas,

..aquella potestad para establecer la
politica, los criterios, las herramientas
y los procedimientos de caracter
general para el ordenamiento territorial
nacional, en coordinacion con las
entidades correspondientes, y conducir
su proceso...

Conforme a lo establecido en la Tercera
Disposicion Complementaria Final del Decreto
Legislativo N° 1013, se precisa

..lToda referencia hecha al Consejo
Nacional del Ambiente - CONAM - o a las
competencias, funciones y atribuciones
que éste venia ejerciendo, una vez
culminado el proceso de fusion, se
entendera como efectuada al Ministerio
del Ambiente...

Asumiendo por tanto el MINAM, por intermedio
de la Direccion General de Ordenamiento
Territorial todas las funciones y atribuciones
en materia de ordenamiento territorial que
correspondian al CONAM.
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La Tabla 2, resume las funciones de la Direccion
General de Ordenamiento Territorial con base

al Reglamento de Organizacion y Funciones -
ROF MINAM 2008.

Tabla 2: Funciones de la Direcciéon General de Ordenamiento Territorial

NO

Funciones

Formular, en coordinacion con las entidades correspondientes, la politica, planes, estrategias,
lineamientos y normas de caracter nacional para el ordenamiento territorial proponiendo su aprobacion
al Viceministerio de Desarrollo Estratégico de los Recursos Naturales

Conducir, promover, asesorar y evaluar los procesos de ordenamiento territorial a nivel nacional en el
contexto del desarrollo sostenible, supervisando que se sustenten en la normatividad y de conformidad
con los instrumentos técnicos aprobados para estos procesos.

Conducir y orientar los procesos de Zonificacion Ecolégica Econdmica (ZEE), asi como la elaboracion
de estudios especializados.

Emitir opinidn técnica sobre propuestas normativas en materia de ordenamiento territorial.

Promover y evaluar el cumplimiento de las politicas, lineamientos, normas y directivas en materia de
ordenamiento territorial.

Administrar, organizar, actualizar el Sistema de Informacion Geografica del Ministerio para proveer
informacion técnica especializada que contribuya a la toma de decisiones, en coordinacion con el

otras, suministrando informacion al SINIA.

Viceministerio de Gestion Ambiental, direcciones de linea e instituciones adscritas al Ministerio entre

Econdémica.

Organizar y mantener el registro nacional sobre ordenamiento territorial y la Zonificacién Ecolégica

h) Promover y capacitar permanentemente en los aspectos relacionados a la Zonificacién Ecoldgica
Econdmica y ordenamiento territorial, a los tres (03) niveles de gobierno.

Conducir y promover la articulacion de los planes de desarrollo concertados, gestion de riesgos, el
i) proceso de descentralizacion, regionalizacion y desarrollo de fronteras con el ordenamiento territorial
para la adecuada gestion integrada de los recursos naturales.

)

Naturales.

Las demas funciones que le asigne el Viceministerio de Desarrollo Estratégico de los Recursos

Fuente: ROF MINAM 2008.

El nuevo Reglamento de Organizacion y
Funciones (ROF 2017) del Ministerio del
Ambiente - MINAM

Hasta aqui la rectoria de MINAM contaba con
el soporte del DL N° 1013 y el mencionado
ROF 2008, el cual es cambiado con el DS.
N° 002-2017-MINAM, publicado en el diario
El Peruano, el 28 de abril del 2017, con lo

cual queda aprobado el nuevo Reglamento
de Organizacion y Funciones (ROF 2017) del
Ministerio del Ambiente - MINAM.

Con el nuevo ROF, el marco legal del
Ordenamiento Territorial presenta marcados
cambios que se presentan a continuacion
(ver Tabla 3), donde el propio titulo ya es
diferente.
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Tabla 3: Funciones de la Direcciéon General de Ordenamiento Territorial Ambiental

Nn

Funciones

Conducir la formulacién de lineamientos e instrumentos orientadores, para el ordenamiento territorial
ambiental y el manejo integrado de las zonas marino costeras, en el marco de sus competencias, en
coordinacion con la entidad a cargo del ordenamiento territorial a nivel nacional y con las entidades
competentes; asi como apoyar en su implementacion.

competentes.

Brindar la asistencia técnica y dirigir la supervision del proceso de zonificacion ecoldgica y econémica,
b) en coordinacion con la entidad a cargo del ordenamiento territorial a nivel nacional y las entidades

Brindar la asistencia técnica para el manejo integrado de las zonas marino costeras y de los recursos
naturales, en el marco de sus competencias y en coordinacién con las entidades competentes.

competencias.

Emitir opinion técnica sobre propuestas de instrumentos técnicos y normativos en el marco de sus

Emitir opinién previa vinculante respecto a la solicitud de autorizacion de cambio de uso actual de la
tierra en tierras de dominio publico, en coordinacion con las entidades competentes.

f) Proponer la aprobacion de los expedientes técnicos de zonificacion forestal.

de Zonificacion Ecoldgica Econdmica.

Conducir la administracion del Sistema de Informacion Geografica del Ministerio y del Registro Nacional

Conducir el disefio e implementacion del monitoreo y evaluacion de los ecosistemas y la biodiversidad,
en el ambito de su competencia, en coordinacion con las entidades correspondientes.

Conducir el proceso de elaboracion y actualizaciéon del inventario nacional del patrimonio natural, en el
ambito de su competencia y en coordinacion con las entidades correspondientes.

competencia.

Las demas funciones que le sean asignadas por el/la viceministro/a de Desarrollo Estratégico de
j) los Recursos Naturales y aquellas que le sean dadas por normativa expresa, en el ambito de su

Fuente: ROF MINAM 2017

En cuanto a la integracion entre los niveles
nacional, regional y local en pro de un
modelo territorial.

La pregunta orientadora esta relacionada al
pensamiento de los actores involucrados y se
expresa del modo siguiente: ;En qué medida
las coordinaciones entre los niveles regionales
y sectoriales dificultan la viabilidad de los
planes y las decisiones nacionales?

En cuanto a los actores claves en pro de un
ordenamiento territorial sostenible estan:
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a) los tomadores de decision (gobiernos
responsables), b) las comunas participantes
(poblaciones  involucradas) y «¢) los
generadores del conocimiento (instituciones
de investigacion).

Se han identificado 13 instituciones puUblicas
(Tabla 4) tomadoras de decisiones, que por
mandato directo de ley asi como por sus
funciones innatas, estan relacionadas con el
ordenamiento territorial y la conservacion
y buen uso de los ecosistemas y sus recursos
naturales. Estas son:
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Tabla 4: Instituciones publicas tomadoras de decisiones

N° Instituciones

Direccion General de Ordenamiento Territorial — DGOT/ MINAM segun Decreto Legislativo N° 1013 - Ley de
Creacion, Organizacién y Funciones del Ministerio del Ambiente.

acorde al ROF del SERFOR.

Direccion General de Informacion y Ordenamiento Forestal y de Fauna Silvestre del SERFOR/MINAGRI

Gerencia Regional de Planeamiento, Presupuesto y Acondicionamiento Territorial & Gerencia Regional de

3) | Recursos Naturales y Gestion del Medio Ambiente de los GORES acorde con Ley N° 27867 — Ley Organica

de Gobiernos Regionales y Reglamento de funciones.

Municipalidades Provinciales & Municipalidades Distritales en concordancia con la Ley N° 27972 — Ley

4) Organica de Municipalidades (Art. 73 al 87).

5) Ministerio de Vivienda, Construccion y Saneamiento (MVCS) acorde con su vision: “...la mayoria de los
centros de poblacién urbana y rural brindan condiciones basicas para el desarrollo de la vida humana...”.

6) Direccién General de Asuntos Socio- Ambientales & Proyectos Especiales PROVIAS Nacionales —

Descentralizadas del Ministerio de Transportes y Comunicaciones (MTC).

Instituto Geografico Nacional — IGN/Ministerio de Defensa acorde con su Mision: “Elaborar y actualizar la

7) | Cartografia Basica Oficial del Peru, asi como proporcionar a las entidades publicas y privadas la cartografia

que requieran para los fines de desarrollo y defensa nacional.

Servicio Nacional de Areas Naturales Protegidas — SERNANP/MINAM en virtud de su Misién y por contar
con 162 ANP sobre una extension de 22 160 601.40 ha a nivel nacional.

Instituto Geolodgico, Minero y Metaltrgico — INGEMMET Organismo Publico Técnico Descentralizado del

9) | Sector Energia y Minas del Peru. Acorde con su Misién: “Coadyuvar al desarrollo econémico del pais,

promoviendo el aprovechamiento sostenible del territorio y de sus recursos mineros y energéticos...”.

Autoridad Nacional del Agua — ANA /MINAGRI en virtud del sano proposito de conservacion, preservacion

10) | y buen uso del agua bajo los principios de equidad, eficiencia y sostenibilidad ecoldgica hacia un desarrollo

sostenible del pais en un ambiente de paz, justicia y equidad social.

Organismo de Formalizacién de la Propiedad Informal — COFOPRI acorde con la Mision: “...de
ejecutar el levantamiento y actualizacion del catastro predial, con el fin de consolidarlo y modernizarlo,

11) o ; . ) . SN .
proporcionandolo a los Gobiernos Locales y Regionales con fines multipropésito; asimismo, formalizar la
propiedad predial urbana fortaleciéndolos a través de la transferencia de capacidades.

12) Servicio Nacional de Hidrologia y Meteorologia — SENAMHI / MINAM, en virtud de su Misién: “Proveer

productos y servicios meteorolégicos, hidrolégicos y climaticos confiables y oportunos”.

Programa de Desarrollo Productivo Agrario Rural - AGRORURAL /MINAGRI, acorde con su Mision: Disefar,

13) | promover y gestionar modelos de desarrollo agrario rural que faciliten la articulacion de las inversiones

publico-privadas y que contribuyan a la reduccion de la pobreza y a la inclusion de las familias rurales.

Las comunas usualmente participan
representadas por sus propios gremios, por
organismos no gubernamentales que tienen
como propdsito principal la conservacion de la
naturaleza y el bienestar social, o a través de
programas y proyectos afines al buen orden,
entre otras.

Amanera de ejemplo en la Tabla 5 se mencionan
algunas instituciones que vienen participando,
sin embargo, es natural que la mesa de
participacion esté abierta en pro de hacer un
ordenamiento territorial participativo y viable
tanto en su fase de planificacion como durante
su implementacion.
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Tabla 5: En representacion de las organizaciones sociales

N° Instituciones

1) Instituto del Bien Comun (IBC)

2) Federacion de Desarrollo Indigena Quechua del Pastaza (FEDIQUEP)

3) Asociacion — Amazonicos por la Amazonia (AMPA)

4) Peruvian Center for Biodiversity and Conservation (PCB & C)

5) Club Amigos de la Naturaleza (CANATURA)

6) Programa BioCAN en Peru

7) Programa Desarrollo Rural Sostenible GTZ

8) Proyecto Especial Huallaga Central- Bajo Mayo (PEHCBM)

9) Proyecto Especial Binacional Desarrollo Integral de la Cuenca del Rio Putumayo (PEDICP)
10) Centro de Conservacion, Investigacion y Manejo de Areas Naturales (CIMA)
1) Instituto de Manejo del Agua y Medio Ambiente (IMA), Cusco

12) Reserva Nacional Pacaya-Samiria SERNANP

Las instituciones generadoras del conocimiento
(instituciones del saber), conformadas
principalmente por instituciones publicas y
privadas, muchas veces con apoyo nacional e
internacional, como institutos, universidades,
escuelas, programas, entre otros.

Por ejemplo, el Instituto de Investigaciones
de la Amazonia Peruana - lIAP, que tiene como
misidn generar e incorporar conocimientos,
tecnologias innovadoras y el saber ancestral, al
servicio de las sociedades y de los ecosistemas,
como tal cuenta, entre otros con los programas
siguientes:

o Programa de Investigacion en Biodiversidad
Amazonica (PIBA).

o Programa de Investigacion en Manejo
Integral del Bosque y Servicios Ambientales
(PROBOSQUE).

o Programa de Investigacion en Cambio
Climatico, Desarrollo Territorial y Ambiente
(PROTERRA).

o Programa de Investigacion en Informacion
de la Biodiversidad Amazonica (BIOINFO).
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Por otra parte, el Instituto Nacional de
Investigacion en Glaciares y Ecosistemas de
Montana - INAIGEM, es un nuevo organismo
técnico especializado adscrito al Ministerio del
Ambiente, que tiene por finalidad fomentar
y expandir la investigacion cientifica y
tecnoldgica en el ambito de los glaciares y
los ecosistemas de montana, promoviendo
su gestion sostenible en beneficio de las
poblaciones que viven o se benefician de
dichos ecosistemas.

Estan también las universidades publicas y
privadas, que deberian progresivamente ser
incorporadas en estos procesos, donde por el
momento, algunas han mostrado interés de
participacion, entre otras las siguientes:

e Universidad Nacional de la Amazonia

Peruana (UNAP)
« Universidad Cientifica del Per( (UCP)

» Universidad Nacional Mayor de San Marcos
(UNMSM)

o Universidad Alas Peruanas (UAP)

e Pontificia Universidad Catolica del Perl
(PUCP)
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o Universidad Nacional Agraria - La Molina
(UNALM)

En el Per( se tienen ademas importantes
colaboraciones de diferentes agencias
internacionales puUblicas y privadas, muy
identificadas con los objetivos del desarrollo
sostenible.

El mensaje para lograr un ordenamiento
territorial sostenible es la interaccidén entre
estos tres actores: gobierno/poblador/
conocedor, pero de manera constante
optimizando los medios disponibles a favor de
la calidad de vida y ambiental.

Identificados los actores se procedio a conocer
las opiniones y sugerencias de ellos, respecto

al Plan de Ordenamiento Territorial con base a
las tres preguntas siguientes:

1. ;Considera fundamental seguir un plan
nacional de desarrollo integral, inclusivo
y competitivo para el buen manejo de los
ecosistemas y sus recursos asociados?

2. ;Considera necesario disponer de un plan
nacional de proteccion, restauracion y
conservacion de los ecosistemas naturales
del pais?

3. ¢En su opinion es importante la definicion
de unidades de ordenamiento territorial y
de categorias para su conservacion y uso
sostenido?

Los resultados se presentan en los cuadros
siguientes (Tablas 6 y 7).

Tabla 6: Respuesta de los actores a las preguntas realizadas (%)

MAPA DE ACTORES
Preguntas y respuestas Totales
Funcionarios Investigadores Gestores

Plan Nacional de Desarrollo Integral
No sabe/ No opina 0.0 % 3.4 % 0.0 % 1.8 %
Negativa 0.0 % 3.4 % 15.4 % 55%
Afirmativa 100.0 % 93.1 % 84.6 % 92.7 %
Plan Nacional de Proteccién
No sabe/ No opina 0.0 % 3.4 % 0.0 % 1.8 %
Negativa 77 % 3.4 % 77 % 23.8 %
Afirmativa 92.3 % 93.1 % 92.3 % 92.7 %
Unidades de ordenamiento territorial
No sabe/ No opina 7.7 % 10.3 % 0.0 % 7.3 %
Negativa 7.7 % 0.0 % 0.0 % 1.8 %
Afirmativa 84.6 % 89.7 % 100.0 % 90.9 %
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En cuanto a las sugerencias planteadas se tienen las siguientes:

Tabla 7: Principales sugerencias de los actores sobre los temas tratados(%)

MAPA DE ACTORES Totales
Temas y sugerencias

Funcionario | Investigador | Gestores

Plan Nacional de Desarrollo Integral

Se precisa de un PNDI con objetivos y actividades claras
y concretas, elaborado, financiado e implementado 83.3 383 16.7 42.9
participativamente.

Estratégicamente el PNDI se debe retroalimentar
financieramente con los beneficios ecosistémicos que 0.0 33.3 33.3 23.8
ofrecen los recursos naturales

El Plan cuenta con una partida presupuestal que asegura
su difusién, capacitacion diversa, asistencia técnica, 16.7 &8 50.0 8.8
monitoreo, etc., para su cabal implementacion

Plan Nacional de Proteccion

Es parte del PNDI siendo los propdsitos principales la
proteccion, restauracion y conservacion de los ecosistemas 16.7 16.7 25.0 19.2
naturales

El Estado debe garantizar técnica y presupuestalmente la
proteccion, restauracion y conservacion de los ecosistemas 50.0 41.7 37.5 423
fragiles, degradados y valiosos

Difundir programas, proyectos e iniciativas conducentes
al logro de los objetivos hacia los diferentes sectores, 33.3 41.7 37.5 38.5
regiones, localidades y comunidad en general

Unidades de ordenamiento territorial

Urge un ordenamiento territorial integral definiendo a cada
sector su ambito de gestion de uso para un adecuado Plan 50.0 71.4 57.1 62.5
de Desarrollo Econémico, Social y Ambiental del Pais

Capacitar a las autoridades regionales y municipales en
estos temas de ordenamiento para que puedan hablar un 50.0 0,0 14,3 12,5
mismo “idioma”

Revision y armonizacion de normas en torno al
ordenamiento territorial y a la ocupacién de predios 0.0 28.6 28.6 25.0
publicos y privados

22 Alternativa Financiera 2019



El ordenamiento territorial como base para la conservacion de los ecosistemas naturales y el
desarrollo sostenible en el Per(

DISCUSION

En torno a las politicas y normas en relacion
al ordenamiento territorial

El significativo y trascendente nUmero
de politicas y normas nacionales como
internacionales, que por lo demas son muy
congruentes entre si, en torno a la conservacion
y el aprovechamiento sostenible de los recursos
naturales en el Peru, permite deducir que los
escasos avances hasta aqui alcanzados, estan
mas en relacion con las limitadas capacidades
humanas e institucionales asi como de los
insuficientes recursos fisicos y financieros
disponibles para avanzar hacia la meta del
desarrollo sostenible.

Lo positivo de estas politicas y normas en torno
al desarrollo sostenible, es que se constituyen
en elementos fundamentales y de base
para sustentar el proceso de ordenamiento
territorial en el Perd.

Sin embargo, con el nuevo ROF 2017 del MINAM
surgen algunos cambios que son pertinentes
analizar, para evaluar los impactos en torno al
proceso de ordenamiento territorial y de sus
perspectivas.

Precisamente del nuevo ROF MINAM 2017, se
presentan a continuacion algunos articulos
relacionados con el Ordenamiento Territorial:

Articulo 13.- Funciones del
Viceministerio de Desarrollo Estratégico
de los Recursos Naturales.

b) Disenar la politica, los criterios, las
herramientas y los procedimientos
de caracter general para el
Ordenamiento Territorial Ambiental,
en coordinacién con las entidades
correspondientes.

Ademas, se replican los Articulos 61 y 62 que
refieren lo siguiente:

Articulo 61.- Organizacion de la
Direccion General de Ordenamiento
Territorial Ambiental.

La Direccion General de Ordenamiento
Territorial Ambiental cuenta con las
unidades organicas siguientes:

a) Direccion de Metodologias para el
Ordenamiento Territorial Ambiental.

b) Direccion de Monitoreo y Evaluacion
de los Recursos Naturales del
Territorio.

Articulo 62.- Funciones de la Direccion
de Metodologias para el Ordenamiento
Territorial Ambiental.

La Direccion de Metodologias para el
Ordenamiento Territorial Ambiental
tiene las funciones siguientes:

a) Elaborar los lineamientos e
instrumentos orientadores para el
ordenamiento territorial ambiental
y el manejo integrado de las zonas
marino costeras, en el marco de sus
competencias, en coordinacion con
la entidad a cargo del Ordenamiento
Territorial a nivel Nacional y con las
entidades competentes; asi como
apoyar en su implementacion.

b) Asistir técnicamente y supervisar el
proceso de zonificacion ecoldgica y
econdmica, en coordinacion con la
entidad a cargo del Ordenamiento
Territorial a nivel Nacional y las
entidades competentes.

c) Asistir técnicamente para el manejo
integrado de las zonas marino
costeras, en coordinacion con la
entidad a cargo del Ordenamiento
Territorial a nivel Nacional y las
entidades competentes.

d) Elaborar los informes de opinion
técnica  sobre  propuestas de
instrumentos técnicos y normativos
en el marco de sus competencias.

e) Emitir opinion técnica sobre los
expedientes técnicos de Zonificacion
Forestal.
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f) Administrar el Registro Nacional de
Zonificacion Ecoldgica Economica.

g) Las demas funciones que le sean
asignadas por el/la director/a de la
Direccion General de Ordenamiento
Territorial Ambiental y aquellas que
le sean dadas por normativa expresa,
en el ambito de su competencia...”

Dos primeros aspectos que ameritan ser
analizados, por un lado, el término “ambiental”
anadido al de ordenamiento territorial y el
énfasis en “...coordinacion con la entidad a cargo
del ordenamiento territorial a nivel nacional...”.

Un adecuado Plan de Ordenamiento Territorial
tiene como perspectiva la conservacion vy
uso sostenible del territorio y sus recursos
asociados, lo cual significa velar por los aspectos
sociales, economicos y ambientales. En este
sentido, el ordenamiento territorial ambiental
tacitamente supone un divorcio entre los tres
elementos mencionados, con lo cual se pone en
riesgo la eficiencia y eficacia que se espera del
desarrollo sostenible en el Peru.

Ademas, el reiterado llamado que se hace en
el Art. 62, respecto a la coordinacion con la
entidad a cargo del ordenamiento territorial
a nivel nacional, significa que esta funcion ya
no corresponderia al MINAM y por lo demas
su accionar solo se restringe al semblante
ambiental.

Ambos aspectos ponen de lado la rectoria
del MINAM ante el ordenamiento territorial a
escala nacional, situacion que por cierto no se
condice con el Decreto Legislativo N° 1013" |
el cual refiere que el Ministerio del Ambiente
tiene entre sus competencias,

la promocion de la conservacion y el
uso sostenible de los recursos naturales,

1 Para el ex ministro de Ambiente, Manuel Pulgar-Vidal, el
MINAM ha renunciado de manera ilegal a su facultad de
ordenamientoterritorialanivelnacional,unmecanismopara
planificar el uso sostenible y adecuado del territorio. En...
https://www.diariovoces.com.pe/79930/minam-vera-
concerniente-ordenamiento-territorial-pais
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determinando para ello entre sus
funciones especificas, la potestad para
establecer la politica, los criterios, las
herramientas y los procedimientos de
caracter general para el ordenamiento
territorial nacional, en coordinacion
con las entidades correspondientes vy
conducir su proceso.

Con base a las revisiones y analisis de los
aspectos conceptuales y del marco legal en
torno al ordenamiento territorial, es pertinente
avanzar hacia el analisis del estado situacional
de la zonificacion economica y ecoldgica en
el Perl, precisando sus requerimientos de
informacion y los insumos que los inventarios
y evaluaciones en general pueden ofrecer de
manera directa o a través de segundas fuentes,
optimizando técnica y econdémicamente el
conjunto de procesos involucrados en el
ordenamiento territorial.

En cuanto a la integracion entre los niveles
nacional, regional y local en pro de un
modelo territorial

Identificados los principales actores de
un ordenamiento territorial sostenible, se
procedié a una encuesta cuyos resultados se
presentaron en los Cuadros N° 05 y 06, sobre
los cuales se hacen los analisis siguientes:

o A la pregunta formulada, sobre la perti-
nencia de seguir un Plan Nacional de
Desarrollo Integral - PNDI, el 100% de
los funcionarios decisores contestaron
afirmativamente, mientras que para el
caso de los generadores de conocimientos
y gestores de los recursos este porcentaje
fue de 93.1% y 84.6% respectivamente,
2 gestores de recursos y un generador
de conocimientos no consideran
fundamental seguir un plan nacional de
desarrollo integral. (Ver Cuadro N° 05).
En consecuencia, se puede afirmar que la
necesidad de contar con un PNDI es una
necesidad para quienes estan encargados
de tomar decisiones respecto a los recursos
y sus potenciales usos.



El ordenamiento territorial como base para la conservacion de los ecosistemas naturales y el
desarrollo sostenible en el Per(

En cuanto al Plan Nacional de Proteccion,
Restauracion y Conservacion, en promedio
el 92.7% de los entrevistados responden
positivamente y respecto a la tercera
pregunta, el 90.9% afirman la pertinencia
de una clara definicion de las unidades y
categorias del ordenamiento territorial en
pro de la conservacion de los ecosistemas
naturales y del uso sostenido.

Resulta  alentadora la  congruencia
existente entre las unidades de la ZEE
con las categorias de Unidades Ecologicas
- Econdmicas, quedando encaminados los
estudios de mayor detalle que permitirian
la sub categorizacion de las mismas, y
del mismo modo ocurre una significativa
cercania entre los objetivos y lineamientos
de politica del ordenamiento territorial
general, con los propdsitos que encierran
las diferentes Unidades de Ordenamiento,
que por cierto estan disehados como
instrumentos de gestion territorial para el
acceso ordenado a los recursos naturales.

A las sugerencias mostradas se suman las
manifestaciones de los actores entrevistados
quienes hacen importantes propuestas que
deben tomarse en cuenta en el proceso de
ordenamiento territorial, asi, por ejemplo,

*

Todo plan debe ser elaborado
mediante un proceso participativo
con las regiones, tomar en cuenta los
planes regionales existentes como los
de desarrollo agrario, lucha contra la
desertificacion y sequia, entre otros.

* Mas transparencia en los presupuestos
ejecutados y a quienes beneficia
incluyendo una permanente auditoria
sobre los beneficios del empresario
y del funcionario involucrado o
inclusivo.

Explicar con ejemplos nacionales y de
otras latitudes que el manejo sostenible de
los recursos renovables es viable, asi por
ejemplo un bosque puede ser de proteccion
y produccion al mismo tiempo.

o Fortalecer las areas naturales protegidas,
programa de restauracion de areas
deforestadas y degradadas vy aplicar
las normas y reglas de conservacion
establecidas.

e Las actividades extractivas precisan un
plan de cierre o plan de abandono, en los
cuales contemplan revegetar o reforestar
las zonas degradadas por estas actividades,
pero las actividades informales degradan
mucha mas areas, muchas veces hasta
dentro de las ANP, el Estado debe garantizar
la restauracion ecoldgica de ecosistemas
degradados.

o ELlPlan Nacional de Desarrollo Integral debe
tener el presupuesto necesario y un sistema
de monitoreo y seguimiento evaluativo con
enfoque de resultados.

e« El Plan de Proteccion, Restauracion y
Conservacion debe formar parte del Plan
Nacional de Desarrollo Integral, debe
tratarse como un componente.

Con el avance de esta fase del estudio, queda
expedita la revision y analisis de los estudios
de ordenamiento territorial realizados a escala
regional para analizar el estado de la situacion
y las contingencias acontecidas en la fase de
implementacion de los planes de ordenamiento
territorial.

Por lo demas, resulta impostergable vy
estratégico fortalecer las coordinaciones
entre las instituciones sectoriales, regionales
y locales que tienen responsabilidad con
el ordenamiento territorial y el desarrollo
sostenible. Es preciso, profundizar el estado
situacional de los avances hasta aqui logrados
y continuar investigando sobre los demas
vacios que permitan el rescate de los procesos
de ordenamiento territorial en pro de la
conservacion y el desarrollo sostenible del
pais, en beneficio de las presentes y futuras
generaciones.
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CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

1. El significativo y trascendente ndmero
de politicas y normas, internas como
internacionales, que por lo demas son
muy congruentes entre si, en torno a
la conservacion y el aprovechamiento
sostenible de los recursos naturales, se
constituyen en elementos fundamentales
y de base para sustentar el proceso de
ordenamiento territorial en el Pera.

2. Lazonificacién y el ordenamiento territorial
cuentan con un marco legal muy completo,
que define con claridad las responsabilidades
institucionales para su ejecucion, asi
como de las guias metodologicas que se
precisan para el desarrollo de cada fase del
proceso, hasta culminar con los objetivos y
lineamientos de politica seglin se trate de
un estudio nacional, regional o local.

3. La situaciéon del proceso de planificacion
del ordenamiento territorial, se hace algo
confusa y mas compleja con el nuevo
Reglamento de Organizacion y Funciones
(ROF 2017) del Ministerio del Ambiente -
MINAM, pues la rectoria del ordenamiento
territorial ya no es responsabilidad del
MINAM y se enfatiza su funcion solo en la
tematica ambiental, situacion que por cierto
no se condice con el Decreto Legislativo
N° 1013. Es pertinente una evaluacion de
caracter legal, sobre estos dispositivos para
esclarecer la armonia entre ambas normas.

4. Es preciso profundizar las investigaciones
sobre el estado situacional de los procesos
de ordenamiento territorial seguidos en las
diferentes regiones del pais para superar
la brecha existente entre el indebido uso
de los recursos naturales y su conservacion
en favor de las presentes y futuras
generaciones.
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RESUMEN

El objetivo general fue analizar los factores socioeconémicos de influencia en la oferta y la
demanda del agua potable para asegurar la sostenibilidad del crecimiento demografico en
ciudades pequefias en expansion caso: distrito de Sayan 2016-2017. Las técnicas empleadas
fueron: revision de informacion secundaria de la empresa EMAPA HUACHO entre otras, entrevista
a actores claves y encuesta al jefe del hogar en Sayan. El crecimiento de la demanda de agua
potable en el area urbana esta influenciada por el crecimiento de la poblacion y el proceso de
urbanizacion, la produccion de agua esta afectada por las externalidades de las actividades
mineras, turisticas, agricolas de la cuenca del Rio Huaura. La dinamica de la poblacion supera
el ritmo de crecimiento de la produccion de agua, ya existe un déficit de oferta agravado por
un sistema de infraestructura de distribucion de agua obsoleto. Se recomienda modernizar el
sistema de distribucion del agua potable, politicas para conservar la calidad del agua del rio
Huaura y sensibilizacion a la poblacion para optimizar el uso doméstico del agua.

Palabras Clave: Demanda del recurso hidrico, produccion per capita de agua, gestion del agua.

Socioeconomic factors influencing the supply and demand of
drinking water in small cities in expansion. Case: Lima - Sayan

ABSTRACT

The general objective was to analyze the socioeconomic factors influencing the supply and
demand of drinking water to ensure the sustainability of population growth in small cities in
expansion. Case: Sayan district 2016-2017. The techniques used were the review of secondary
information of the company EMAPA HUACHO among others, interview with key actors and a
survey to the head of the household in Sayan. The growth of the drinking water demand in the
urban area is influenced by population growth and the urbanization process, water production
is affected by the externalities of mining, tourism and agricultural activities in the Huaura
River basin. The population dynamics exceeds the growth rate of water production, since there

a Docente de la Universidad de San Martin de Porres y de la Universidad Nacional Federico Villareal, Lima - Peru
b Docente de la Universidad Nacional Federico Villareal, Lima - Peru
¢ Docente de la Universidad de San Martin de Porres, Lima - Peru
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is a supply deficit aggravated by an obsolete water distribution infrastructure system. It is
recommended to modernize the drinking water distribution system, policies to conserve the
water quality of the Huaura River and awareness to optimize the domestic use of water.

Keywords: Water resource demand, per capita water production, water management.

INTRODUCCION

La accesibilidad y disponibilidad de agua en la
segunda década del siglo XXI se ha convertido
en una cuestion de suma importancia para
todos los gobiernos de América Latina, ante el
riesgo inminente de su escasez y de la crisis
alimentaria.

Si bien este continente posee una de las
reservas mas importantes de agua del mundo,
su distribucion espacial es muy heterogénea.
El Per( es el tercer pais mas rico de América
Latina en el recurso agua después de Brasil y
Colombia, sin embargo presenta desequilibrios
en su distribucién, grandes déficits de agua,
derroche y sub utilizacion de este recurso,
porque la distribucion espacial del agua
no guarda relacion con las necesidades del
crecimiento demografico y econoémico. En la
tabla 1 se aprecia que la mayor cantidad de
agua disponible se encuentra en la cuenca
del Atlantico, area con menor demanda de
agua y menor desarrollo econémico, mientras
que la mayor demanda de agua se ubica en
la costa por el desarrollo industrial y la alta
concentracion de la poblacion en las grandes
ciudades, pero es el area que posee menor
disponibilidad de agua.

Tabla 1: Peru: Disponibilidad hidrica a nivel
nacional, segun vertiente, 2013-2014 (Hm3)

Total % | Superficial | Subterranea

Total |2482,351| 100 | 1 935,621 546,730
Pacifico 37,260 | 1.5 34,136 3,124
Atlantico | 2 438,218 | 98.2 | 1 895,226 542,992
Titicaca 6,873 | 0.3 6,259 614

Nota: En el Per( las aguas continentales se distribuyen en tres
vertientes o cuencas hidrograficas. En el afio 2012, se realizo la
Gltima actualizacion de los datos para el Libro Azul del Agua.

Fuente: Autoridad Nacional del Agua (ANA) (2012). Politica y
Estrategia Nacional de Recursos Hidricos del Pert. En INEI (2015).
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La disponibilidad del agua se ve amenazada por
el riesgo inminente de su escasez, situacion que
se ha convertido en un problema internacional,
el cambio climatico ha visibilizado el riesgo de
sequia casi generalizada y se sostiene que cada
vez seran mas frecuentes y mas graves y las
inundaciones aumentaran, lo que causara que
la contaminacion del agua y los problemas de
saneamiento sean mas generalizados.

Las investigaciones evidencian que al 2014,
cerca de 700 millones de personas procedentes
de 43 paises diferentes sufrian escasez de
agua. En 2025 viviran en paises o regiones con
escasez absoluta de agua 1,800 millones de
personas y dos terceras partes de la poblacion
mundial podrian hacerlo en condiciones de
estrés hidrico. Bajo el contexto actual de
cambio climatico, en el 2030, casi la mitad de
la poblacion mundial vivira en areas de estrés
hidrico, incluidos entre 75 y 250 millones de
personas de Africa. Ademas, la escasez de
agua en areas aridas o semiaridas provocara el
desplazamiento de entre 24 y 700 millones de
personas. CNULD (2014:8).

La escasez del agua es percibida ampliamente
como la gran caracteristica definitoria de la
inseguridad humanay se ha convertido en uno de
los problemas mas importantes a ser atendidos,
lo que supone la necesidad de mantener el
equilibrio entre la oferta y demanda de agua
como condicion fundamental para ser una
sociedad sostenible y garantizar la seguridad de
agua y la alimentacion. La escasez de agua es
un fendmeno tanto natural como inducido por
la intervencién humana. A pesar de que hay
suficiente reserva de agua dulce para satisfacer
las necesidades de la poblacion mundial, su
distribucion no es equitativa y en algunos casos
es desperdiciada, contaminada o afectada por
una gestion inapropiada produciendo efectos
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perjudiciales para las comunidades. Como
resultado, un gran nimero de regiones sufren
escasez de agua en el mundo actual. (Unesco
2016: Koberwein 2015).

DEMANDA DE AGUA

La demanda de agua es el volumen requerido
por la poblacién para uno o varios usos, el
Estado garantiza a todas las personas el derecho
de acceso a los servicios de agua potable,
en cantidad suficiente y en condiciones de
seguridad y calidad para satisfacer necesidades
personales y domésticas. El uso de los recursos
hidricos se encuentra condicionado a su
disponibilidad asi mismo establece que el uso
del agua debe realizarse en forma eficiente y
con respeto a los derechos de terceros, para
uso primario, uso poblacional y uso productivo,
promoviendo que se mantengan o mejoren las
caracteristicas fisico-quimicas del agua, el
régimen hidrolégico en beneficio del ambiente,
la salud publica y la seguridad nacional.( Ley
de Recursos Hidricos Ley N° 29338).

Estimar la demanda de agua es uno de los retos
de quienes tienen a su cargo la administracion
y gestion, a pesar de su importancia, en la
practica, la demanda de agua potable y su
variacion se estima de manera muy aproximada.
Tzatchkov, Alcocer-Yamanaka (2016), afirman
que la estimacion correcta de la demanda
de agua potable representa una condicion
indispensable para la planeacion y el disefo de
los sistemas de suministro, que en gran medida
determina las inversiones necesarias y calidad
del servicio. Sostienen que la demanda esta
sujeta a variaciones interanuales, estacionales,
semanales y diarias. La variacion interanual
se estima por la evolucion de la demanda
durante varios afnos vinculada a la dindmica de
la poblacion, alteraciones en su estilo de vida
y, recientemente, por el cambio climatico. La
variacion estacional esta influenciada por el
clima en las estaciones del aio y la variacion
semanal muestra caracter ciclico con cierto
patron diario, que es similar entre un dia y
otro, con algunas diferencias para los fines de
semana y dias festivos.

La demanda interanual o de largo plazo
sufre el efecto de los procesos de expansion
de la urbanizacion, la industrializacion,
expansion de regadios, el desarrollo de las
actividades turisticas y los aprovechamientos
hidroeléctricos han generado un fuerte
incremento de la demanda de agua, superando
a veces la oferta natural de este recurso.
Al respecto Cantos, Pérez (2013) presenta
una investigacion, desde una perspectiva
territorial, que valora la vinculacién existente
entre la oferta y la demanda de agua y la
cuantificacion y tarificacion de ésta a través de
los precios de la “Huella Hidrica”, en Espafa.

OFERTA DE AGUA

El agua como recurso ha sido caracterizada
desde diferentes perspectivas, como bien
publico, como bien econémico y como bien
comun. Serrano, Garcia y Marin (2012). El
agua como bien econémico es un producto de
mercado, de elevado valor, tanto en su faceta
como factor de produccion, objeto de consumo
(en la industria del agua embotellada),
como en la gestion del abastecimiento y el
saneamiento. Basteiro (2012), Conferencia
Internacional sobre el Agua de Dublin (1992).
Sin importar como se valore el agua, es un bien
esencial para la vida.

Hasta fines del siglo XX, en la mayoria de lugares
el agua no se compraba ni era intercambiada
en un mercado. Pero en las primeras décadas
del siglo XXI se han desarrollado mercados
formales de agua; Clark (2007), presenta
mercados de agua en las areas occidentales de
Estados Unidos, Australia y Chile. Los precios de
agua en los mercados de Australia alcanzaron
un maximo de cerca de 75 dolares por metro
clbico en diciembre del 2006, incrementandose
20 veces en un ano, en parte debido a la larga
sequia que afectd estos territorios. En el
oeste de Estados Unidos, los precios del agua
habitualmente estan entre 3 y 10 dolares por
metro clbico. Este es solo el coste del agua
misma y no incluye el gasto de tratamiento o
transporte. En algunas ciudades occidentales
de USA, el agua es tan escasa que las ciudades
venden los efluentes de las aguas residuales por
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valor de hasta USS 1 el metro cubico para que
sea usada en regadio de jardines.

Analizar el valor economico del agua ha
permitido establecer, en los diferentes foros
en el ambito mundial, cuatro importantes
preocupaciones acerca del manejo de este
recurso UNESCO (2013):

a. Elproblema de orden ambiental relacionado
con la disminucion de los glaciares y el
aumento en la masa oceanica.

b. La diversidad y la creencia en el uso del
recurso para lograr las metas del desarrollo
del milenioy reducir el nimero de habitantes
que padecen la escasez del agua.

c. La aparicion de agentes econdomicos
privados que negocian con el recurso
(transnacionales, empresas embotelladoras
de aguas y operadores) y se oponen a la
consideracion de fomentar como derecho
humano el acceso al agua.

d. Considerar el principio de sustentabilidad
del recurso y tarifas justas para garantizar
el acceso a generaciones futuras.

Yepes & Klas Ringskog (2002) consideran que
los factores endogenos determinantes de
la demanda de agua para el caso del Peru
dependen de (i) La politica de inversiones en
particular cobertura y calidad de los servicios
de la empresa prestadora de servicios; (ii) la
cobertura de medicion y de reduccion del agua
no contabilizada; y (iii) la extraccion en los
pozos privados.

El incremento de la demanda de agua,
por la presién sobre los recursos hidricos
que anudado a los crecientes niveles de
contaminacion, ha conducido en los Gltimos
tiempos a la sobreexplotacion del agua, con sus
consecuencias en la calidad. El crecimiento
de las zonas urbanas y rurales implica la
expansion de las redes de abastecimiento.
En las zonas rurales soportan la presion por
mas alimentos con consecuencias directas en
el incremento de la superficie de riego y el
aumento en la produccion agropecuaria, en las
zonas urbanas la expansion industrial, la mala
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gestion publica y los bajos costos del agua son
factores que en algunos sectores explican el
deterioro del recurso hidrico. El deterioro de
la calidad del agua la vuelve no apta para el
consumo humano, disminuyendo su abundancia
y provocando efectos nocivos en la salud de
quienes la consuman en esas condiciones.

GESTION DEL AGUA

Desde la perspectiva de la gestion del agua,
este recurso también puede ser considerado
como un bien pulblico y un derecho basico
que no debe estar sujeto a la logica del costo-
beneficio, por lo que debe mantenerse bajo
manejo del Estado y con participacién social,
Cevallos (2016).

Tradicionalmente, el sector publico ha
administrado la mayor parte de los sistemas de
suministro de agua del mundo, pero desde la
década de los ochenta del siglo XX en América
del Sur se ha impulsado la privatizacion del
servicio y a fines de la segunda década del siglo
XXI, existen numerosos operadores privados
alternando con los operadores publicos.

Los argumentos para la privatizacion de los
servicios de abastecimiento urbano estan en
la debilidad financiera y de innovacion del
sector publico para el proceso de inversion
que demanda este servicio, se sostiene que
el servicio de los operadores privados aporta
mas eficiencia, transparencia, la inversion
y transferencia de tecnologia. Frente a la
logica del mercado, los movimientos sociales
y las organizaciones de la sociedad civil
vienen reivindicando el reconocimiento del
acceso basico al agua y al saneamiento como
un derecho humano, cuya satisfaccion debe
gestionarse como un servicio publico.

Durante varias décadas el pensamiento
predominante para solucionar la crisis del agua
fue dejar la gestion del liquido a la iniciativa
privada. En este sentido, el Banco Mundial y
el Fondo Monetario Internacional han apoyado
la expansion del poderio de corporaciones
multinacionales, presionando a los gobiernos
de todo el mundo a privatizar su sistema de
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aguas como condicion para obtener préstamos o
reestructuraciones de sus deudas. Nieto (2011),
Duran (2015). Sin embargo, se ha observado
recientemente que la gestion de las aguas
en manos de empresas privadas tampoco ha
contribuido mucho a solucionar el problema.
Por el contrario, se esta generando mayor
desigualdad social en el acceso al agua potable y
enormes danos ambientales, debido a que nada
obliga a las empresas trasnacionales a garantizar
el suministro de agua a todos los sectores
sociales, ni tampoco a impulsar proyectos de
desarrollo sustentable en el cuidado del agua
en los paises donde se establecen.

Entre las razones de la inoperancia del
sector publico se ubica a las tarifas que se
cobran de los proveedores municipales que
no cargan suficiente el precio del agua para
cubrir su funcionamiento basico y los costes
de mantenimiento. El precio que pagan las
personas por el agua esta subsidiado. Los
subsidios al agua pueden ser muy grandes pero
a menudo benefician solo a las familias de
ingresos mas altos. Por ejemplo, los ingresos
de agua en la ciudad de Delhi estan a menos
del 20% de lo que realmente se gasta cada
ano para proveer agua. Por término medio, en
todo el mundo, casi el 40% de los proveedores
municipales no cargan suficiente el precio del
agua para cubrir su funcionamiento basico y
los costes de mantenimiento. Clark (2007).

Desde otro angulo Bustos (2014), hace un
analisis de la accion colectiva en defensa del
agua, presenta el historial de movilizacion en el
pais desde 1909 a 2009; movimientos que van
desde la defensa por la gestion de acueductos
comunitarios, hasta llegar al referendo
por el agua como momento significativo de
movilizacion, producto de estos movimientos es
un consolidado del uso de herramientas juridicas.
También sostiene que las causas de la accion
colectiva cambian ante la privatizacion y los
nuevos marcos legislativos y la comercializacion
de bienes y servicios de recursos naturales,
conllevando a un momento de apuesta politica
y de democracia participativa y directa, hacia la
consagracion del agua como derecho humano, a
través de un referendo de iniciativa ciudadana,

el cual posiciono el tema en la agenda publica
con el acceso a un minimo vital de agua como
mecanismo de efectividad del derecho al agua,
el fortalecimiento de acueductos comunitarios
y la discusion sobre el proceso legislativo del
referendo.

La Convencion de las Naciones Unidas de
Lucha contra la Desertificacion (CNULD) viene
analizando la desertificacion como una de las
causas de conflicto y de inestabilidad a nivel
mundial y pide medidas urgentes para apoyar a
las comunidades en crisis. Sostiene que,

conforme cambia el clima lo hace
también la faz de la Tierra, con
efectos devastadores en las vidas de
aquéllos que dependen de la tierra.
Las zonas de produccion de alimentos
estan cambiando, las cosechas estan
cayendo, el ganado esta desapareciendo
y los estanques, lagos, rios y aguas
subterraneas se estan secando. En
muchas areas degradas y dado que
el cambio climatico se combina con
desafios ya existentes, la situacion se
esta complicando y esta convirtiendo a la
poblacion que depende de la agricultura,
el pastoreo y otros recursos naturales en
emigrantes forzados. (CNULD 2014: 8).

Desde la perspectiva del desarrollo humano, el
problema de la escasez del agua, es el derecho
humano al agua, con cinco atributos que
constituyen las bases para su seguridad: otorga
el derecho a todos al agua suficiente, segura,
aceptable, fisicamente accesible y asequible
para uso personal y doméstico.

Proporcionar acceso universal al agua
es uno de los grandes desafios del
desarrollo que enfrenta la comunidad
internacional a comienzos del siglo XXI.
El acceso restringido constituye un freno
al crecimiento economico, una fuente
de profundas desigualdades basadas
en la riqueza y el género y una de las
principales barreras al rapido avance
hacia los Objetivos de Desarrollo del
Milenio. (PNUD 2006: 46).
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La teoria del desarrollo sostenible plantea
que acelerar el progreso hacia un suministro
universal de agua es posible, pero el consumo
y explotacion del agua debe ser sustentable.
En el centro de la idea de la sostenibilidad
en el uso de los recursos se encuentra la
proposicion que sostiene que los sistemas de
produccion deben ser gestionados de manera
que podamos vivir de nuestros recursos hoy
sin erosionar la base de activos que vayan a
heredar las generaciones futuras. Esto es vital
para el desarrollo humano. Implicito en esta
idea esta el principio de la igualdad distributiva
a través de las generaciones, la conviccion
de que tenemos una obligacion frente a las
generaciones futuras.

EL PNUD (2006, 2015, 2017) y otras
organizaciones han establecido la gestion del
agua y las medidas preventivas para reducir
el riesgo de escasez, que fueron plasmadas
en la mayoria de los Objetivos de Desarrollo
del Milenio (ODM). En el ODM 1 se establece
que, “El acceso a agua para uso doméstico y
productivo como agricultura, industria y otras
actividades economicas, influyen directamente
sobre la pobreza y la seguridad alimentaria.”

La Agenda 2030 incluye un objetivo especifico
sobre agua y saneamiento (ODS 6) que tiene
por objeto “garantizar la disponibilidad y la
gestion sostenible del agua y el saneamiento
para todos.”

EL ODS 6 amplia el enfoque de los ODM sobre
agua potable y saneamiento para cubrir ahora
todos los componentes de su ciclo, incluyendo
la gestion del agua, de las aguas residuales y
de los recursos de los ecosistemas.

Sin embargo, el agua, que hasta ahora no
habia sido considerada una causa de tension
y rivalidad, hoy su suministro se convierte en
un asunto de seguridad internacional y en una
cuestion esencial en la agenda de casi todos los
gobiernos. También algunos autores sostienen
que estos problemas relacionados al uso y
explotacion del agua pueden contribuir asi a
la inestabilidad local, lo cual, a su vez, puede
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desestabilizar un pais o toda unaregion. UNESCO
(2013). De esta manera indirecta, el agua
contribuye a las controversias internacionales
y nacionales, aun cuando las partes en juego
no estén en pugna explicitamente por el agua.

La crisis del agua es un problema global que
afecta a todos los paises, sin embargo, las
naciones mas pobres son las vulnerables y
cuyos costos sociales son los mas severos.

PROBLEMA

La poblacion del Pert crece a un ritmo de
337,393 mil de personas al ano (INEI, 2016) y
se prevé que alcance los 32 824,358 millones
en 2020, con 32% viviendo en Lima (10
provincias y 171 distritos). Al 30 de junio de
2015 el departamento de Lima tenia 9 millones
835 mil habitantes, el 90.4% concentrado en la
provincia de Lima (8 890,792 habitantes) como
simbolo historico del centralismo peruano y el
9.6% distribuido en las 9 provincias (219,059
personas).

Tanto World Wildlife Found (WWFPer(), la
Autoridad Nacional delAgua (ANA) y la Fundacion
Backus proyectaron que para el afno 2040 los
limehos (unos 15.4 millones, aproximadamente)
consumiran un 28.6% mas de agua que en la
actualidad. En el mismo informe alertaron
acerca de las brechas crecientes entre la oferta
de agua potable en la capital y las demandas de
una poblacion en aumento. (WWFPer(, 2014).

Esta realidad esta afectando no solo a Lima
Metropolitana, sino también a sus provincias,
tal es el caso del distrito de Sayan en la
provincia de Huaura. Un distrito que se ha
caracterizado por depender del agua del rio
Huaura y de las filtraciones que se producen
por las lluvias en las partes altas, es una zona
con muy poca lluvia durante el ano, es una
ciudad pequeia en expansion, por su clima
templado y poseer la industria azucarera mas
importante de Lima después de Paramonga, ha
ido creciendo como ciudad y al 2016 contaba
con una poblacion de 24,095 habitantes.
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Tabla 2: Provincia de Huaura. Poblacion total por distrito al 2016

Distrito Habitantes % Distrito Habitantes %
Huacho 58,532 26.7 Caleta de Carquin 6,801 3.1
Huaura 35,373 16.1 Ambar 2,737 1.2
Santa Maria 33,496 15.3 Paccho 2,189 1.0
Hualmay 28,589 13.1 Leoncio Prado 1,980 0.9
Sayan 24,095 11.0 Checras 1,781 0.8
Vegueta 22,031 101 Santa Leonor 1,455 0.7

202,116 92.3 16,943 7.7
Poblacion total 219,059 100.0

Fuente: Elaboracion propia con datos del INEI (2016)

En el distrito de Sayan, el crecimiento
demografico, la urbanizacion, la
industrializacion, el aumento de la produccion
y el consumo doméstico han generado una
demanda de agua dulce cada vez mayor
tanto para el uso consuntivo y no consuntivo.
El primero se refiere al consumo general
de agua que es tomada y devuelta a los
sistemas que brindan el recurso. Esto incluye
el uso en agricultura, industria, mineria y el
uso poblacional. Mientras que el segundo
se refiere al uso del agua en su fuente, esto
es para generar energia hidroeléctrica,
tratamiento de agua, acuicultura y recreacion,
El distrito de Sayan actualmente presenta un
déficit de atencion de la demanda de agua y
saneamiento en la zona urbana. Se prevé que
al 2030 el riesgo sera enfrentarse a un déficit
de agua, si el actual escenario climatico sigue
igual; la preocupacion es que no haya agua
suficiente como para satisfacer las necesidades
crecientes de la poblacion.

El conocimiento de la oferta y de la demanda
hidrica es de importancia crucial para la
reduccion del riesgo de afrontar una sequia
en el corto plazo y para tomar acciones
de prevencion de pérdidas futuras lo cual
contribuye al desarrollo sostenible. Sin
embargo, las investigaciones al respecto en
los gobiernos locales es muy escasa, razon
por la cual consideramos pertinente esta
investigacion.

El objetivo general fue analizar los factores
socioeconomicos de influencia en oferta y la
demanda del agua potable para asegurar la
sostenibilidad del crecimiento demografico en
ciudades pequefias en expansion, caso: distrito
de Sayan 2016-2017. Describir el crecimiento
de la demanda de agua para el area urbana,
analizar la oferta de agua en términos de
cantidad y calidad de las diversas fuentes
proveedoras vinculadas a la demanda de agua.

METODO

El disefo de esta investigacion corresponde
a un trabajo no experimental. Tipo de
investigacion: por su finalidad es basica, por su
profundidad es explicativa, por su nhaturaleza es
mixta porque se utilizo técnicas cuantitativas y
cualitativas.

Participantes
o Espacio temporal: comprende el periodo

2016-2017

o Espacio geografico: departamento de Lima-
provincia de Huaura, distrito de Sayan.

o Las técnicas empleadas fueron: entrevista
y encuesta.

e Revision de informacion de la empresa
EMAPA Huacho
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a. Entrevista

o Poblacion: Esta
actores claves.

conformada por

o Muestra: 10 lideres locales que
influyen en la gestion del agua
en el distrito, como el alcalde,
cooperativas agrarias, etc.

» Tipo de muestreo: no probabilistico e
intencionado.

b. Encuesta

e La unidad de analisis son los hogares
del distrito de Sayan. La aplicacion
de la encuesta tiene como objetivo
conocer la cobertura y habitos del
uso del agua.

o Muestra: 30 hogares de la ciudad de
Sayan.

o Tipo de muestreo: segun criterio del
investigador, criterio de inclusion ser
residente de Sayan mas de 5 afos y
jefe de familia.

Instrumentos

a. Recoleccion de datos e informacion, a través
de las fuentes y centros de documentacion
que trabajan temas de abastecimiento y
consumo del agua.

b. Aplicacion de guia de entrevista a los lideres
que influyen en la gestién del agua. Esta guia
tiene como objetivo recoger informacion
acerca de la cobertura y potencial hidrico.

c. Cuestionario de la encuesta, busca recoger
informacion acerca de la percepcion de
los pobladores sobre el abastecimiento del
agua en el distrito.

Procedimiento
La investigacion tuvo tres fases.
o La primera fase comprendio una revision de

la documentacion de mediciones del caudal
de agua, estadisticas del consumo del agua.
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o La segunda fase comprendio el trabajo
de campo para aplicar las encuestas y las
entrevistas.

» Latercerafase consiste en el procesamiento
de la informacion y preparacion del informe
final, cuyos resultados evidenciaran el
cumplimiento de nuestros objetivos.

RESULTADOS

1. Evaluacion de los aspectos sociales de
influencia en la oferta y demanda del
agua en Sayan

o El crecimiento de la poblacion.

o Transformaciones en el uso del suelo
expansion urbana

o Externalidades en la cuenca del rio Huaura

o Gestion del agua

1.1 Crecimiento de la poblacién del distrito
de Sayan 2000-2015

La poblacion del distrito de Sayan evidencia
una tendencia creciente en términos absolutos,
el afio 2000 tenia 21,322 habitantes al 2015 el
numero de habitantes llegd a 24,095 y se espera
que al 2020 se llegue a los 25,907. La tasa de
crecimiento quinquenal de 5% disminuye al
3.8% lo que estan por encima del promedio
nacional (Fig.1) Las razones que explican este
hecho estan en las corrientes migratorias de
la sierra y selva y en menor medida por el
crecimiento vegetativo de la poblacion. (INEI:
2016).

Sayan se levanta sobre un territorio que
tiene una extension de 1,310.77 Km? para la
totalidad de su poblacion, siendo la densidad
poblacién en el afio 2000 de 16.7 habitantes/
km2, al 2020 se espera que sea de 19.09 habit./
km? (Tabla 3).
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Figura 1: Distrito de Sayan. Crecimiento proyectado de la poblacion 2000- 2025

Fuente: Elaboracion propia con datos de EMAPA HUACHO

Tabla 3: Distrito de Sayan, densidad de poblacion 2000-2020

Afio Poblacién Tasa _de crecimiento Densidad*
quinquenal (%) (Hab/km?)
2000 21,322 16.27
2005 22,422 5.2 17.11
2010 23,214 3.5 17.71
2015 24,095 3.8 18.38
2020 25,017 3.8 19.09

*Sayan tiene una extension de 1,310.77 Km?

Fuente: Elaboracion propia con datos del INEI

1.2 Expansion urbana

Este proceso de modificaciéon de la estructura
economica de la provincia de Huaura trajo
aparejadas profundas transformaciones
sociodemograficas que afectaron tanto a la
dinamica (crecimiento vegetativo y migratorio)
como a la estructura de la poblacion
(composicion bioldgica, poblacion activa).

En primer lugar, se produjeron fuertes trasvases
de mano de obra desde el medio rural hacia las
principales ciudades como Sayan, Andahuasi y

Santa Rosa, lo cual ocasiono un rapido aumento
de poblacion en las areas receptoras. (Tabla.4).

En el distrito de Sayan existen 173 centros
poblados en sus diversas categorias (cuadro)
un solo pueblo que es la capital del distrito
de aproximadamente 7,000 habitantes que es
una poblacién urbana, se observa asimismo
una tendencia hacia la urbanizacion, pero
sigue teniendo una poblacion dispersa vy,
fundamentalmente rural (167 centros poblados
son rurales), es muy alta como para no ser
tomada en cuenta, en la practica coexisten
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distritos que tienen una o mas localidades
urbanas y al mismo tiempo, muchas localidades
y poblacion rurales.

En segundo lugar, el cambio en el uso del suelo
por el surgimiento de actividades econdémicas, el
fortalecimiento de otras y el paulatino abandono
de actividades tradicionales como la ganaderia y
la agricultura en pequena escala. (Fig.3).

1.3 Cambios en el uso del suelo
El movimiento de la poblacion y el cambio en

las actividades econdémicas implica cambios
importantes en los usos del suelo: superficies

destinadas a la produccion agricola ganadera
que se convierten en espacios destinados
a las viviendas y actividades econdmicas
basicamente comerciales, construccion de
infraestructura y ampliacion de redes de
servicios (rutas, caminos, tendido eléctrico y
telefonico, gas, agua, etc.).

La poblacion urbana en el ano 2000 era el
29.4%, mientras que la poblacion rural casi
la triplicaba con 70.6%. Situacion que se
invierte para el ano 2012 la poblacion rural
solo representaba el 27.6%, mientras que la
poblacion urbana el 72% (Fig.2)

Tabla 4: Distrito de Sayan. Centros poblados segun categoria al 2017

Categoria del Centro Centros poblados Area de residencia
poblado Cantidad % Urbano Rural
Pueblo 1 1 1
Caserio 26 15 26
Unidad agropecuaria 69 40 69
Anexo 8 5 2 6
Blanco 25 14 25
Otros 40 23 40
Cooperativas 2 1 1
Asentamiento humano 2 1 2
Total 173 100 167
Fuente: Elaboracion propia con datos de la Municipalidad de Sayan
0.0 724
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Figura 2: Distrito de Sayan. Crecimiento de la poblacion urbana y rural (%): 2000- 2012

Fuente: Elaboracion propia con datos del INEI
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Figura 3: Distrito de Sayan expansién urbana al 2017

Fuente: Elaboracion propia con datos de Google earth.

1.4 Externalidades

El agua como bien econémico es un producto que
se comercia en el mercado; el mercado del agua
no es de competencia perfecta por el contario
presenta distorsiones, en algunos casos es un
monopolio y en otras es un oligopolio y ademas
evidencia fallas de mercado: externalidades,
asimetrias de informacion, bienes publicos y
otras.

El rio Huaura que es la fuente proveedora
principal del distrito de Sayan tiene un
recorrido aproximado de 158.3 Km, se divide en
dos cuencas, la cuenca alta y la cuenca baja.
La cuenca alta tiene un area de 3,015 km?2 por
encima de la cota 1,800 m.s.n.m. y la cuenca
baja denominada cuenca himeda cuenta con
un area total de 4,770 km?2.

La cuenca alta soporta las externalidades que
se originan por las actividades de la produccion
minera, que utilizan como insumo el agua y los
desechos y relaves se arrojan al rio Huaura o se
depositan en sus riberas, contaminando las aguas
y afectando toda forma de vida. (Resolucion
Directoral N°145-2011-ANA-DGCRH).

Las lagunas Surasaca, Cochaquillo, Paton,
Coyllarcocha y Mancancocha, ubicadas a una
altura de 4,500 m.s.n.m. que son tributarias del
rio Huaura, se encuentran también dentro del
radio de influencia de la actividad minera.

Igual efecto generan las aguas servidas de la
poblacién de Oyon, Churin, que son arrojadas al
rio Huaura. Se suma las externalidades de las tres
hidroeléctricas que se han construido a lo largo
de su recorrido asi como también los efluentes
liquidos que provienen de las distintas actividades
de la agricultura cargadas de fertilizantes
agricolas y plaguicidas, etc. y la accion del
turismo en las aguas termales, cuyos vertimientos
de basuras y desmontes u otros son arrojados a
las orillas del rio. Todos estos componentes son
fuentes de contaminacion, presentan elementos
y sustancias con caracteristicas fisicas, quimicas
y bacteriologicas que afectan las condiciones del
agua y el bienestar de las personas en la parte
baja de la cuenca. (Fig.4).

La presencia de las fallas de mercado genera
que los mercados no alcancen los resultados
eficientes o similares a los que se registrarian en
un mercado perfectamente competitivo.
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HUAURA

Figura 4: Cuenca del rio Huaura localizacion de las zonas de las externalidades

Fuente: Elaboracion propia con datos de EMAPAHUACHO, los puntos rojos son hidroeléctricas.

1.5 Gestion

La gestion del agua es un proceso que consiste
en tomar medidas y evaluar consumos y ahorros
de agua. Algunas de estas practicas incluyen el
registro del uso del agua, el establecimiento de
metasy elusode dispositivos que utilicen el agua
en forma eficiente. Para este fin se ha creado
en el Perl el Sistema Nacional de Gestion de
los Recursos Hidricos y esta conformado por el
conjunto de instituciones, principios, normas,
procedimientos, técnicas e instrumentos
mediante los cuales el Estado desarrolla y
asegura la gestion integrada, participativa y
multisectorial, el aprovechamiento sostenible,
la conservacion, la preservacion de la calidad y
el incremento de los recursos hidricos.

Los actores que integran el Sistema Nacional
de Gestion de los Recursos Hidricos son:

Normativos: Los ministerios del Ambiente;
Agricultura; Vivienda, Construccion vy
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Saneamiento; Salud; Produccion; y de Energia
y Minas.

Reguladores: Los gobiernos regionales vy
gobiernos locales a través de sus organos
competentes. La Superintendencia Nacional
de Servicios de Saneamiento (SUNASS) es un
organismo puUblico descentralizado, creado
por Decreto Ley N° 25965 que se encarga de
regular el abastecimiento de agua potable, el
alcantarillado sanitario y disposicion sanitaria
de excretas. Determina las tarifas que pagan
los usuarios de los servicios publicos de
saneamiento; estas tarifas deben cubrir el
costo de operacion y mantenimiento asi como
las inversiones que realicen las empresas
prestadoras.

Usuarios: Las organizaciones de usuarios
agrarios y no agrarios; las comunidades
campesinas y comunidades nativas y las
entidades publicas vinculadas con la gestion
de los recursos hidricos.
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Operadores: Las entidades operadoras
son las Empresas Prestadoras de Servicios
deSaneamiento (EPS) constituidas con el
propoésito exclusivo de brindar los servicios
de agua potable, alcantarillado sanitario y
disposicion sanitaria de excretas en el Per(.
(Actualmente hay 50 EPS, 49 son operadores
publicos y un operador privado). La empresa
operadora en el caso de Sayan es EPS
EMAPAHUACHO.

2. Evaluacion de los aspectos geo-econémicos
de influencia en la oferta y demanda del
agua en Sayan

2.1 Fuentes de produccion de agua

En el distrito de Sayan, las principales fuentes
de agua son el rio Huaura y el rio Chico (con
agua solo los meses de enero a marzo), los
manantiales, la lluvia y las aguas subterraneas.

a. El rio Huaura, es una de las fuentes mas
importantes de agua para el consumo
humano, los animales y para las actividades
economicas como la agricultura vy
la ganaderia y la naciente industria
hidroeléctrica. Sus tributarios son los
riachuelos del distrito que se forman por
las aguas de deshielo de los glaciares y las
lagunas de la cuenca alta (laguna Surasaca
21.7 MMC (til, laguna de Cochaquillo 25.7
MMC y laguna Paton 5.7 MMC.). La capacidad
maxima de captacion del valle se estima en
40.68 m 3 /s, el caudal medio mensual del
rio Huaura es de 25.3 m 3 /s.

b. El rio Chico de 1.8 m 3 /s (afluente mas
importante de las 15 existentes) se presenta
de octubre a abril, alcanzando su maximo
nivel de precipitacion en enero y febrero.
El periodo de estiaje comienza en agosto y
se extiende hasta diciembre, llegando a un
minimo en julio y agosto.

c. Precipitacion pluvial el escurrimiento
natural se origina como consecuencia de las
precipitaciones estacionales que ocurren en
la cuenca alta y del deshielo de los nevados.
La precipitacion pluvial varia desde escasos
milimetros en la costa arida y desértica,

proxima al mar, hasta alrededor de los 1,500
mm, en la cuenca alta, por encima de la
cota 4,800 m.s.n.m.

d. Los manantiales, formados por los deshielos
que alimentan la napa freatica de la zona,
son aprovechados por los productores para
irrigar sus parcelas, mediante la canalizacion
de sus aguas.

e. Aguas subterraneas es otra de las fuentes
mas importantes que abastece de agua
para ser potabilizada y que abastece a los
principales centros poblados de los distritos
de la provincia de Huaura. Estas aguas son
aprovechadas a través del sistema de pozos.
En el distrito de Sayan se cuenta con 186
pozos entre tubulares (37) mixtos (12) y a
tajo abierto (137), pero solo se utilizaban
137 (ATDR 2005).

2.2 Infraestructura de produccion del
sistema de agua potable

La oferta del agua esta en manos de la Empresa
Prestadora de Servicios de Saneamiento
(EPS), Empresa Municipal de Agua Potable
y Alcantarillado de la provincia de Huaura
- Huacho —Domingo Mandamiento Sipan -
EMAPA HUACHO S.A., atiende los servicios de
saneamiento a la localidad de Huacho, Sayan
y Végueta a una poblacion total de 136,204
habitantes.

2.2.1 Captacion de agua cruda

El sistema de agua potable capta el agua a
partir del acuifero de la localidad de Huacho.
El agua subterranea es extraida del subsuelo a
través de 9 pozos, cuyos equipos de bombeo de
alimentacion eléctrica operan en promedio 21
horas diarias. (Tabla 5)

En el caso de Sayan el agua se capta del
acuifero de la localidad de Sayan a través
de un solo pozo conocido como estacion de
bombeo —Emilio Aldana Pantal y la envia al
reservorio de 460 m3. Su equipo de bombeo de
alimentacion eléctrica opera en promedio 10
horas diarias. Dicho pozo tiene una antigliedad
aproximada de 70 anos.
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El volumen producido es determinado a partir
de un macromedidor instalado en el arbol de
descarga del pozo.

El pozo tubular N° 1 Emilio Aldana Pantal
tiene 31.50 metros de profundidad, con un
nivel estatico de 14.15 metros, caudal de
23.1ps, nivel dinamico de 19.70 metros; y cuya
cobertura abarca toda la localidad de Sayan e
impulsa el agua al reservorio.

El horario de bombeo depende de la demanda
de agua de la poblacion, sin embargo en
promedio existen dos turnos de bombeo: de
03:00 a 07:00 horas y de 11:00 a 16:30 horas. El

volumen minimo que la EPS permite mantener
en el reservorio es 100 m3 a fin de mantener
las horas de abastecimiento con presiones
adecuadas. La valvula de control de la linea
de aduccion del R-1 permanece abierta las 24
horas del dia.

Tratamiento de agua crudase realizainyectando
cloro gas (balon de 68 kg) en el mismo arbol de
descarga del pozo, para obtener agua potable.

La conduccion del agua potable se realiza por
gravedad a través de una linea de 605 ml hasta
el reservorio, de 56 anos de antigliedad que se
ubica en el cerro de la APV —El Catalino.

Tabla 5: Provincia de Huaura. Caracteristicas técnicas de la captacion del agua

Captacion Caudal de Potencia de equipo N_° qe horas de bc:':mbeo Caudal equivalente a
bombeo (I/s) (B) de bombeo (HP) diario en promedio (h/d) 24 horas(l/s)
(A) (B) (€) (D) (E=B*D/24)
Pozo 1 31 75 20 26
Pozo 2 36 75 23 35
Pozo 3 59 75 18 44
Pozo 4 38 50 20 32
Pozo 5 29 100 24 29
Pozo 6 14 75 24 14
Pozo 7 12 40 21 1
Pozo 8 14 25 17 10
Pozo 9 24 75 4 4
Total 257 590

Fuente EMAPA HUACHO S.A

2.2.2 Calidad de la prestacion de los servicios
de agua potable

Continuidad de la distribucion de agua potable
es de 24 horas por dia, con una presion promedio
de 18.90 mca, sin embargo cabe precisar que las
presiones oscilaron en el rango de 5.8 - 40.6 mca.

En opinion de los pobladores es necesaria la
renovacion de redes de agua potable debido a
que no tienen un suficiente enterramiento y son
de los siguientes materiales: asbesto cemento
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y fierro fundido. Las casos principales son:
AA.HH. Buenos Aires, calles de Cercado, José
Balta, Pueblo Nuevo, Comercio, Grau, 12 de
diciembre, Causal, Soledad y La Pampilla.

Conexiones domiciliarias de agua potable. A
setiembre del 2012, EMAPA HUACHO contaba
con 1,538 conexiones domiciliarias.

La EPS estima que el 59% de ellas tiene
una antigiedad de 20 - 25 anos. Asimismo,
existe aproximadamente un 10% de las cajas
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Produccion de agua cruda mensual
comparada con produccion de agua potable
para el ano 2016, tiende a converger lo que
significa un mayor consumo de agua potable
frente a una produccién con tendencia a la
baja (Fig.6).

portamedidor en mal estado, siendo de PVC y b.
pre fabricado con ladrillo.

2.3 Produccion de agua potable
a. La produccion del agua en el distrito de

Sayan presenta una tendencia creciente con
alta variabilidad en la tasa de crecimiento,

haciendo una proyeccion, si se mantienen
las actuales condiciones estaria en la fase
ascendente de un ciclo de produccion
llegando a la cima para descender en los

60000

\_/\_/\

—_—

40000

20000

siguientes anos. (Fig.5). 0
Ene Feb Mar Abr May Jun Jul Ago Set Oct Nov Dic
—Produccion de agua cruda —Produccion de agua potable
400000.00
350000.00 o — o . T P ..
RO R 3 Figura 6: Distrito de Sayan. Produccion de
300000.00
0. agua potable en corto plazo 2016
250000.00 | o 3 .
ME 200000.00 Fuente: Elaboracion propia con datos de EMAPAHUACHO
150000.00 » L
100000.00Y & -4669.6x + 2E+07x - 2E+10 c. Produccion per capita de agua potable en
—— R?=0.48448 el largo plazo en el periodo 2004-2014 de
’ la EMAPA Huacho tiende a ser creciente
e en los ultimos anos para el afo 2004 la
2010 2012 2014 2016 2018 2020 2022 o, , .
produccion fue de 159 l|/hab/dia, diez

anos después estaba produciendo 190 |/
hab/dia. Haciendo un comparativo con la
empresa mas grande del Peru Sedapal, que
abastece de agua potable a la mega ciudad
de Lima Metropolitana, la produccion de
esta empresa tiende a descender, en el
ano 2014 producia 256 l/hab/dia; al 2014
producia 206 l/hab/dia, una las razones es

Figura 5: Distrito de Sayan. Produccion
proyectada de agua potable 2011-2016

Fuente: Elaboracion propia con datos de EMAPAHUACHO

Tabla 6: Distrito de Sayan. Produccién de agua
potable 2011-2016

el incremento sustantivo de la poblacion y
Volumen de Tasa de Caudal l d bani ., Tabla 7
ano Produccién anual | crecimiento (ls) el proceso de urbanizacion. (Tabla 7).
(md/afio) (%)
2011 273,548.00 2.20
2012 229,501.91 -16.10 2.20
2013 335,467.00 46.17 2.20
2014 351,035.00 4.64 26.42
2015 309,937.00 -11.71 25.64
2016 331,242.00 6.87 24.63

Fuente: Elaboracion propia con datos de EMAPAHUACHO
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Tabla 7: Distrito de Sayan. Produccion per capita de agua potable de EMAPA Huacho

Empresa 2004 | 2005 | 2006

2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014

Emapa Huacho S.A. 159 | 154 156

156 | 154 | 128 | 488 | 180 | 178 | 187 | 190

(Litros/habitante/dia)

Sedapal S.A. 256 | 271 272

261 250 | 232 | 228 | 229 | 220 | 210 | 206

Fuente: Elaboracion propia con datos de EMAPAHUACHO

d. Produccién del agua y poblacion en el
distrito de Sayan, (Fig. 7) se observa que
la produccion de agua no esta creciendo al
ritmo que crece la poblacion, la poblacion
tiene un crecimiento mas rapido y se

empieza a visualizar la aparicién de un
déficit de la produccion, la linea roja que
representa a la poblacion cruza a la linea
de la produccién del agua y se coloca por
encima de ella para el ano 2016.

400000 24400
350000 — '\4’(_,_/,: 24200
300000 — — " 24000
£ 250000 — 23800
200000 23600
150000 n/ 23400
100000 23200
50000 23000

0 - - - - - 22800

2011 2012 2013 2014 2015 2016
—&—agua ——Poblacion

Figura 7: Distrito de Sayan. Produccion de agua potable y poblacion 2011- 2016

Fuente: Elaboracion propia con datos del INEI; Municipalidad de Sayan y EMAPAHUACHO. Encuesta

2.4 Estructura de precios del agua en Sayadn

La empresa EMAPA Huacho presenta una
estratificacion de precios en tres categorias: a)
Residencial- Social; b) Residencial -doméstico;
c) No residencial- comercial; d) No residencial
industrial y e) No residencial estatal, (Fig.8).
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En el grafico se observa que el precio que se
paga es bajo y la mayoria de la poblacion se
ubica en los tres primeros rangos de la categoria
residencial con un consumo menor a 20.
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Tabla 8: Distrito de Sayan. Tarifas por el
consumo de agua potable al 2017

D.Bajo | | 50.0

C.Econémico M 2.3

B.Adecuado | | 341

A.Caro T 136

0.0 10.0 20.0 30.0 40.0 50.0 60.0

Categoria Rango (m®) Costo (s/m?)
Residencial
Social 0 amas 1.0206
0a10 1.0206
Doméstico 10a20 1.3797
20 a mas 2.6060
No residencial
0a30 2.6060
Comercial
30 a mas 5.1749
0a60 3.6505
Industrial
60 a mas 5.1749
0a50 1.7932
Estatal
50 a mas 2.6060

Fuente: Elaboracion propia con datos de la encuesta

50amas EEEEEENEEE——— 2.61
0a50 EEEEE————— .79
60 a mas 5.17
0a60 3.65
30amas 5.17
0a30 T 261
20 amas 2,61
10a20 1.38
0al0 1.02
Oamas Wm—— 1.02

0.00 1.00 2.00 3.00 4.00 5.00 6.00

Figura 8: Distrito de Sayan. Tarifas por el
servicio de agua potable 2017 (S/. m3)

Fuente: Elaboracion propia con datos de la encuesta

Con los datos recogidos en la encuesta, la
poblacion percibe que el precio si es bajo un
50% un 34 % adecuado y solo un 15 % es caro.

(Fig.9)

Figura 9: ;Coémo considera el pago del servic
del agua (recibo)? (%)

Fuente: Elaboracion propia con datos de la encuesta

2.5 Demanda del agua en Sayan

La demanda de agua de consumo humano de

io

la

ciudad de Sayan se abastece de las siguientes
fuentes: el 61.7% de la poblacion en el afno
2013 era atendida por red publica, un 13%
consume agua del rio y el resto de la poblacion

de pilon y camion cisterna.

Esta situacion evidencia una brecha dentro del
concepto de seguridad frente al agua, existe un

38% que esta excluida de gozar de los servici
del agua potable. (Fig.10)

0os

Rio ,acequia,
manantial o
similar, 13.3

Camién
cisterna o
similar, 1.7 Red plblica
dentro de la

Pilon de uso vivienda, 56.8

publico, 1.1

Red publica

dentro la

edificacion,
49

Figura 10: Distrito de Sayan. Fuentes de
abastecimiento del agua para consumo
humano 2017 (%)

Fuente: Elaboracion propia con datos de la encuesta

La poblacion de Sayan es creciente e igual que
el proceso de urbanizacion, con una influencia
directa sobre el incremento de la demanda,
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un indicador de este fenomeno es el aumento conexiones domiciliarias de los servicios de
de las conexiones domiciliarias, en la fig.11 agua y alcantarilla.
se aprecia un incremento sustantivo de las

35 wes . . csssnasascscs o esse .

N2 conexiones domiciliarias
acumuladas

sep-11 oct-11 nov-11 dic-11 ene-12 feb-12 mar-12 abr-12 may-12 jun-12 jul-12 ago-12
Meses

[l agua potable lalcantarilladol

Figura 11: Distrito de Sayan. Conexiones domiciliarias nuevas por el crecimiento natural de
poblacion setiembre 2011 y agosto 2012

Fuente: EMAPA HUACHO S.A: Elaboracion de SUNASS.

2.6 Percepcion de la poblacion respecto al

servicio de agua potable Muy mala | 0.0

A partir de los datos recogidos por la encuesta Mala | 318

a la poblacién con respecto a la calidad del Regular | 409
agua en cuanto a turbiedad, color y sabor el

14% considera que es buena el 41 % es regular Buena [ ] 13.6

y un 32 % que es mala. (Fig.12) 00 100 200 300 400 500

En relacion a la continuidad del servicio del Figura 12: Percepcion de la poblacion con respecto
agua consideran que el 15% es bueno, el 65% es a la calidad del agua (turbiedad, color y sabor) (%)
regUlar y un 5% es malo. (Fig- 1 3) Fuente: Elaboracion propia con datos de la encuesta

Mala I 5.0

Regular N <5.0

Buena [N 150

0.0 10.0 20.0 30.0 40.0 50.0 60.0 70.0

Figura 13: La continuidad del servicio del agua (%)

Fuente: Elaboracion propia con datos de la encuesta
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Las mayores quejas y reclamos de la poblacion
se presentan por el servicio de mantenimiento
de la red, como atoros o roturas de caferias. El

64 % de la muestra considera que el servicio es
de regular a menos, el 36% opina que el servicio
que recibe de la empresa es bueno (Fig.14)

Mala B 5.0
Regular

Buena NN 15.0

0.0 10.0 20.0

I e D et  65.0

30.0

40.0 50.0 60.0 70.0

Figura 14: La atencion y servicio que recibe del personal técnico de la empresa
(cuando realiza reclamos y reparaciones) (%)

Fuente: Elaboracion propia con datos de la encuesta.

DISCUSION

Una evaluacion de la oferta y demanda de
agua, aborda la relacién entre poblacion vy
recursos agua como parte de una dinamica mas
general de la produccion social del espacio y el
territorio en un entorno de cambio climatico y
de riesgo de escasez de recursos hidricos.

Las relaciones entre los grupos humanos y
su entorno que, ademas del ambiente fisico,
esta constituido por el conjunto de fenomenos
localizables y distribuidos en el espacio
alteran sus caracteristicas especialmente en
espacios no metropolitanos. Los desafios que
se presentan para la realidad socio espacial
de estas localidades son multiples, algunas de
ellas pasan por declive demografico, pérdida
de centralidad y otras se van convirtiendo en
foco de atraccion.

Como resultado de esta evolucién los limites
entre las ciudades y las zonas rurales son a
menudo borrosos y cambian con la caida de los
costos de transporte y la creciente utilizacion
de las telecomunicaciones y de tecnologia de
internet, lo que permite a la gente trabajar
en las ciudades mientras sigue viviendo en

zonas rurales coincidiendo con el trabajo de
Dourojeanni.

Jouravlev (2000) y Vazquez (2006) sostienen
que los conceptos de espacio y territorio son dos
ejes claves de la reflexion geografica, cuando se
relaciona a los grupos humanos con su entorno,
sefalan el espacio como una extension de la
superficie terrestre, mientras que el concepto
de territorio introduce la idea de apropiacion
y utilizacion del espacio en términos sociales,
economicos y politicos. De esta manera, un
espacio es territorializado cuando un grupo
humano se implanta de forma duradera y
realiza actividades que transforman el espacio
en territorio, al modificarlo y dotarlo de nuevos
elementos que constituyen su configuracion.

En el caso de la region Lima provincias,
distrito de Sayan, se observa una evolucion y
trasformacion de la zona rural; la agricultura
que es una de las actividades fundamentales
que tiende a lamodernizacion y especializacion
también hay una pérdida de importancia de la
ganaderia extensiva, las pequefas localidades
estan en proceso de convertirse en ciudades,
como el centro poblado de Andahuasi y Santa
Rosa.

Enero - Diciembre 2019 47



Eulalia Jurado Falconi / Antonieta Azaldegui / Oscar Benavides /
Mario Velasquez Milla / Domingo Saenz Yaya / Hilda Otoya

En este contexto y dado que el manejo del agua
va mas alla de las fronteras administrativas,
es fundamental la revision de los conceptos
sobre pueblo, ciudad etc. para la comprension
de estos espacios y sus necesidades, en este
aspecto, es posible coincidir con lo explicado
por la OCDE (2015) en una publicacion sobre la
gobernanza del agua, que es necesario mirar
mas atentamente a los desafios y las buenas
practicas para la gestion del agua en la escala
pertinente, ya sea a nivel “per-urbano”,
metropolitano, de cuenca o de subcuenca.
Dado que la politica del agua trascienda las
fronteras administrativas, las ciudades por si
solas no pueden hacer frente a la magnitud de
los retos vinculados a las dinamicas econémicas,
sociales y ambientales. Ellas necesitan
realmente sus zonas de influencia, no solo
porque las cuencas hidrograficas atraviesan las
fronteras administrativas, sino también porque
las nuevas formas de cooperaciones, publico-
publico, privado-privado y publico-privado
pueden ayudar a gestionar mejor el agua como
responsabilidad compartida.

La ciudad de Sayan evidencia un incremento
de la poblacion y proceso de urbanizacion
acelerado que influencian en la demanda de
agua y su disponibilidad. Se evidencia ya un
déficit de oferta de agua lo que induciria a una
sobre explotacion del Unico pozo que abastece
de agua a la ciudad como afirma la OCDE
(2014). Investigaciones recientes confirman
la disminucion de los suministros de agua
subterraneos y se estima que un 20 % de los
acuiferos del planeta estan sobreexplotados,
algunos de manera extrema.

Segin OCDE 2015; ONU-HABITAT 2007, la
creciente demanda de agua municipal impulsa
a sus administradores a reconsiderar el
enfoque tradicional de la gestion del lado de
la oferta. Fortalecimiento de la demanda de
agua mediante la mejora de la eficiencia del
uso del agua tal como se ha adoptado como
un objetivo clave en las regiones aridas, en
particular. Selmin; Mat, (2010) El crecimiento
de la poblacion, y el crecimiento urbano
conlleva unos desafios sin precedentes entre
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los que la falta de suministro de agua vy
saneamiento es el mas urgente y lesivo.

Asi mismo los impactos humanos en la cantidad
y la calidad del agua disponible danan
gravemente esta capacidad de recuperacion,
lo que conduce al riesgo de un estado mas
vulnerable.

Las aguas del rio Huaura a lo largo de la
cuenca sufre los efectos de la actividad
minera, la contaminacién producida por la
agricultura, la industria del turismo y las aguas
residuales domésticas, todos estos factores
estan provocando que los recursos hidricos,
tanto superficiales como subterraneos, sean
cada vez mas escasos y de peor calidad en la
cuenca de Huaura lo cual se ha traducido en
un déficit de abastecimiento para la poblacion
Se suma la actividad de las hidroeléctricas que
si bien son fuente generadora de beneficios
econdmicos, afecta el caudal que desempeia
un papel importante, servir de habitat para los
peces y la vida silvestre riberefna, etcétera. Los
beneficios de tales usos pueden ser elevados
en comparacion con los de los usos extractivos.

Esta situacion demanda medidas de proteccion
sobre el caudal y el ambiente como el
establecimiento y control de las normas de
calidad del agua con fines de uso asi como
de proteccion ambiental (normas de calidad
ambiental) y de las normas de calidad del
caudal de retorno (normas de emision). Es
esencial asegurar, ademas, que la regulacion
de la calidad del agua se integre en la
administracion y gestion de derechos de agua.
(Dourojeanni; Jouravlev, 2000).

CONCLUSION

Dos son los principales desafios en materia
de agua que afectan a la sostenibilidad de
la ciudad de Sayan asegurar el acceso a agua
saludable y a saneamiento y asegurar la calidad
del agua del rio Huaura Estos problemas
conllevan enormes consecuencias para la
salud y el bienestar humanos, la seguridad, el
medio ambiente, el crecimiento economico y
el desarrollo.
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Se recomienda sensibilizar a la poblacion de la
necesidad de proteger el medio ambiente y de
cuidar el agua cuando esta se usa y mejorar el
sistema de abastecimiento de la ciudad todo
ello para asegurar su sostenibilidad.
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RESUMEN

En la presente publicacion se analiza el tema de la innovacion educativa, relacionandola con
el rendimiento académico de los alumnos de la Universidad de San Martin de Porres teniendo
como perspectiva la mejora de sus conocimientos de manera integral. Asimismo, se desarrollan
los mejores recursos de la pedagogia moderna gracias a la incorporacion racional a la docencia
universitaria, de medios y procesos innovativos y también a la utilizacion de nuevas tecnologias,
que tiendan a mejorar el conocimiento en sus rubros metodoldgicos y conceptuales. Tratandose
de mejoras educativas, el tema de la innovacion en la educacion universitaria se enfoca sobre
la base de estrategias y modelos que conllevan a cambios institucionales. Es bueno precisar,
que la aplicacion de experiencias innovativas esta referida al uso de recursos audiovisuales
y computacionales. Es importante sefialar que la innovacion educativa estratégica que se ha
desarrollado, que se nutre de la ciencia y la tecnologia, tiene como un gran objetivo mejorar el
rendimiento académico de los estudiantes en los ambitos académicos, cognitivos y motivacionales.

Palabras Clave: Docencia, estrategia, saberes, competencias y dimension.

Educational innovation and its relationship with investigative
competences in the students of the San Martin de Porres
University

ABSTRACT

In the present publication, the topic of educational innovation is analyzed, relating it to the
academic performance of the students from San Martin de Porres University, with the perspective
of improving their performance in an integral manner. Likewise, the best resources of modern
pedagogy are developed thanks to the rational incorporation into university teaching, of innovative
means and processes, and also to the use of new technologies, which tend to improve knowledge
in their methodological and conceptual areas. In the case of educational improvements, the theme
of innovation in university education is focused on the basis of strategies and models that lead
to institutional changes. It is good to point out that the application of innovative experiences is
related to the use of audiovisual and computational resources. As a conclusion, it is important to
point out that the strategic educational innovation that has been developed, which is nourished by
science and technology, has as a great objective to improve the academic performance of students
in the academic, cognitive and motivational fields.

Keywords: Teaching, strategy, knowledge, competences and dimension.

a Docente de la Universidad de San Martin de Porres, Lima - Peru
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INTRODUCCION

Llerena (2017) sostiene que la innovacion
educativa se relaciona significativamente con
el rendimiento académico, ya que la innovacion
social, la innovacion educativa estratégica, la
innovacion curricular, la innovacion cientifica
y tecnologica y la innovacion en la educacion
superior permiten innovar en la educacion
universitaria; asi mismo, permite mejorar el
rendimiento académico de los estudiantes en
los ambitos personal, cognitivo, motivacional,
afectivo y familiar. El coeficiente de correlacion
de rPearson esde 0.45, aun nivel de significancia
de 0.05.

Cueto (2016) manifiesta que actualmente hay
una fuerte inclinacion entre los tedricos de la
educacién a innovar la forma en que se aprende,
de modo que los estudiantes puedan desarrollar
competencias relevantes para desenvolverse en
la denominada “sociedad del conocimiento”.

Vargas-D’Uniam, Chiroque & Vega (2016)
enfatizan en el hecho que en cuanto a la labor
docente la practica de estrategias innovadoras
en los procesos de ensefanza y aprendizaje
en sus respectivos cursos, permitio lograr la
integracion de saberes desde una perspectiva
de trabajo interdisciplinario, asi como para el
intercambio y aprendizaje mutuo.

Aguilar (2014) expresa que el concepto de
innovacion educativa se encuentra en los
procesos de cambio que realizan los docentes
en sus practicas pedagodgicas y en la elaboracion
de proyectos de innovacion educativa, cuya
finalidad es el logro de la mejora de los procesos
pedagogicos.

La aplicacion de la estrategia metodoldgica
basada en la investigacion cientifica en el
proceso de capacitacion sobre formulacion
de proyectos de innovacion, ha permitido
desarrollar en los docentes de la I.E “San Juan”
habilidades y actitudes favorables, lograndose
capacidades y disposiciones significativas para
formular proyectos de innovacion educativa en
sus areas de trabajo y mejorar es analizar el
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concepto de «innovacion» referido al ambito de
la formacion en educacion superior, a través del
modelo de innovacion abierta adoptado en la
Universitat Oberta de Catalunya (UOC). En la
actualidad, el desafio del sistema universitario
es la diferenciacion, tanto en la investigacion
como en la oferta formativa y un proyecto de
innovacion debe responder a esa necesidad
de diferenciacion estratégica. El proyecto
implementado por la UOC es un modelo de
innovacion estratégica cuyo objetivo principal
es producir una apertura a la colaboracion y
el conocimiento elaborados en el ambito de la
formacion en entornos virtuales de aprendizaje
y, al mismo tiempo, posicionar la universidad
como institucion generadora de conocimiento
dentro de una cultura de transformacion y
mejora continua.

Bernabéu (2009) menciona que el liderazgo
intensivo ha sido determinante para el éxito
en la mayoria de las innovaciones. Un lider
carismatico y con respaldo de la institucion
universitaria aparece en tres de las innovaciones
estudiadas. En una de ellas destacamos ademas
un liderazgo compartido por un grupo nuclear.

Santiago de la Becerra (2005) senala que
juntamente a este hecho, observamos en los
organos de gobierno del sistema educativo de
nuestro pais - en todos sus niveles - una falta
de politicas positivas tendientes a fomentar las
innovaciones en las instituciones educativas;
cosa que podria empezar a hacerse buscando
la visualizacién, para todo el sistema, de las
innovaciones que ya estan ocurriendo en las
instituciones [haciéndolo de una manera “0til”
y “practica”, como seria el que aparecieran en
un sitio de internet, accesibles por diferentes
categorias; por ejemplo, por la dimensién a que
hace referencia la innovacion]. Pensamos que
este seria un primer paso hacia la generacion
de un sistema que aprenda y capitalice
los aprendizajes operados en las distintas
instituciones. A partir de entonces, seria
esperable que pudiera desarrollar la capacidad
- en cada region - a la que hacen referencia
Fullan y Stiegelbauer (1997).
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CINDA (1993) sostiene que su proposito ha
sido contribuir a la difusion del conocimiento
e intercambio de experiencias sobre la
incorporacion racional e imaginativa a la
docencia universitaria, de medios y procesos
innovativos y la utilizacion de nuevas
tecnologias, que incidan en su modernizacion
y mejoramiento conceptual y metodologico.

La primera esta referida a las formas y
enfoques para la innovacion en la educacion
universitaria, que incluye dos temas: los
aspectos generales sobre modelos innovativos
y estrategias para generar cambios en la
docencia a nivel institucional y las formas
para el desarrollo intelectual y promocion
de la creatividad. La segunda, de caracter
mas aplicado e instrumental, se refiere a las
experiencias innovativas en relacion al uso de
recursos y la educacion mediatizada. Esta area
incluye también dos temas: el primero referido
al uso innovativo de recursos audiovisuales y
computacionales, y experiencias innovativas
en la educacion no presencial, en especial en
las universidades tradicionales.

La innovacion educativa

La innovacién educativa debe entenderse
como la accion deliberada para la
incorporacion de algo nuevo en la institucion
escolar, cuyo resultado es un cambio eficiente
en sus estructuras u operaciones, que mejora
los efectos en orden al logro de objetivos
educativos.

Los principios sobre innovacion educativa
se ocupan de los elementos teoricos,
los factores, procesos, procedimientos vy
estrategias que facilitan la incorporacion de
innovaciones. Los estudios sobre didactica
y organizacion escolar se ocupan de los
objetivos y estructuracion del curriculum, los
métodos y estrategias docentes, asi como de
los modelos organizativos y modalidades de
gestion de la institucion escolar. En los buenos
tratados y monografias de esas disciplinas
pueden encontrarse los contenidos de posibles
innovaciones. No obstante, parece convincente

que aqui se hagan ciertas sugerencias respecto
de los interrogantes del profesor o director
imaginado. (Rivas M. 2010:31).

Por su parte Peralta (2008:25) sehala que la
innovacion educativa seria un tipo de cambio
intencionado que afecta aspectos sustanciales,
pero a la vez, localizados de un sistema
educacional, con el proposito de mejorar el
quehacer educativo.

Porsu parte, Escudero (Pascual, 1988: 86) afirma
que, innovacion educativa significa una batalla
a larealidad tal cual es, a lo mecanico, rutinario
y usual, a la fuerza de los hechos y al peso de
la inercia. Supone, pues, una apuesta por lo
colectivamente construido como deseable, por
la imaginacion creadora, por la transformacion
de lo existente. Reclama, en suma, la apertura
de una rendija utopica en el seno de un sistema
que, como el educativo, disfruta de un exceso
de tradicion, perpetuacion y conservacion
del pasado. (...) innovacion equivale a un
determinado clima en todo el sistema educativo
que, desde la Administracion a los profesores
y alumnos, propicie la disposicién a indagar,
descubrir, reflexionar, criticar... cambiar.

(Imbernén 1996: 64) afirma que, la innovacion
educativa es la actitud y el proceso de
indagacion de nuevas ideas, propuestas Yy
aportaciones, efectuadas de manera colectiva
para la solucion de situaciones problematicas
de la practica, lo que comportara un cambio
en los contextos y en la practica institucional
de la educacion

La innovacion educativa, en determinados
contextos, se asocia a la renovacion pedagogica
y también al cambio y a la mejora, aunque
no siempre un cambio implica mejora: toda
mejora implica cambio. (Carbonell. 2012:17)

Lo anteriormente senalado, el objetivo de
esta investigacion fue analizar la relacion de
la innovacion educativa, las competencias
investigativas con el liderazgo. Dentro de una
estrategia de formacion criticay auténoma, con
nuevas metodologias y técnicas, y la politica
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social institucional de los estudiantes de la
Facultad de Ciencias Contables Econdémicas y
Financieras de la Universidad de San Martin de
Porres - 2018

LA NECESIDAD DE INNOVAR EN LA
EDUCACION SUPERIOR

En el Per( existio de manera permanente,
un conjunto de demandas sobre la educacion
superior que actualmente requieren ser
satisfechas y que implica efectuar cambios
importantes en lafuncion docente universitaria:

« Demandas que surgen del avance cientifico
tecnologico.

o Demandas sociales generadas por los
cambios de la poblacion que accede a la
educacion superior.

o Demandas de nuevos roles profesionales y
de la interdisciplinaridad.

Seguin (Gonzales 1993) hay que considerar otras
demandas complementarias sobre la educacion
superior que aln permanecen vigentes tales
como:

o« Demandas que devienen del cambio en
los sistemas de almacenamiento de la
informacion.

« Demandas de la ensenanza activa.

o Necesidad de formar para adecuarse al
cambio.

o La capacidad de las universidades para
innovar.

» Estrategias de cambio en la docencia.

Tipologia de las innovaciones

Es posible dividirlas en amplias categorias
segln los tipos. Desde 1960 es posible colocar
la innovacion influenciada directamente por la
ensenanza y el aprendizaje conforme a esta
tipologia (Hannan & Silver. 2006:161 y 162):
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Innovaciones individuales y de grupo:
relacionadas con el aula y el curso, en
respuesta directa a las diversas necesidades
del alumno y a los asuntos profesionales
(seminarios dirigidos por los estudiantes,
simulaciones de laboratorio, etc.).

Iniciativas  disciplinares: patrocinadas
o alentadas por asociaciones 0 cuerpos
profesionales; asi como colaboraciones
informales entre distintas instituciones con
materias comunes.

Innovaciones que respondan a la
educacion por medios tecnolégicos:
aprovechando las nuevas tecnologias Yy
adquiriendo o desarrollando materiales
asociados (software, e-mail, materiales
abiertos o materiales de aprendizaje
basados en los recursos, etc.).

Innovacion provocada por el curriculo:
para satisfacer las necesidades de la
estructura modular y por semestres
(incluyendo aqui nuevos prendimientos de
evaluacion) y para responder a los cambios
de contenido de los campos de estudios y
de los desarrollos interdisciplinares.

Iniciativas institucionales: Incluyendo
las decisiones de normatividad diferente
(informacion  tecnoldgica, aprendizaje
basado en el empleo o en los recursos, etc.)
y los procesos de desarrollo del personal;
las nuevas estructuras, que contemplan
el desarrollo de unidades educacionales y
cuerpos similares, comités de ensefanza
y aprendizaje, y el nombramiento de
directores con cierta antigledad vy
experiencia para supervisar los desarrollos.

Iniciativas sistémicas: incluyendo la
creacion de un gobierno en las nuevas
universidades o comités diferenciados a
cada institucion.

Derivados sistémicos: que emergen dentro
de las instituciones de educacion superior
como resultado de la normativa y la praxis
en todo el sistema.
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Tack, Rainer (1983) habla de innovaciones
referidas a los fines las que crean nuevas
posibilidades pedagogicas y hacen alcanzables
nuevas finalidades de formacion y educacion
escolares, las cuales de su lado pueden
ser legitimadas recurriendo a principios
pedagdgicos, y a valores socio-politicos
fundamentales. En cambio, las innovaciones
instrumentales son aquellas que solo procuran
medios de realizacion mas efectivos y mas
economicos para alcanzar ideas finalistas. A
través de éstas se puede llegar a un consenso
publico ya que son valorativamente neutras.

Moreno establece otra tipologia siguiendo a
Habermas y sus tres categorias de procesos
de investigacion'. De esta forma habla de
innovaciones de:

e Primer grado o empiricas analiticas

Atienden a los cambios implementados en la
practica pedagodgica desde una racionalidad
instrumental o técnica. Se caracterizan
estas innovaciones pedagogicas por la
poca o ninguna reflexion profunda de la
accioén. Buscan hacer cosas y aumentar su
produccion sin preocuparse por saber como
se hacen esas cosas, pues poseen ellas una
intencion tecnocratica. (Peralta. 2008:39)

Ademas buscan la prediccion del proceso
de cambio pedagogico a través de hipotesis
externasy suponen la neutralidad evaluativa
de los hechos independientemente de su
significacion cultural. La guia la racionalidad
empirica, sirve de posicionamiento a los
expertos y la toma de decisiones se verifica
en funcion de ordenamientos jerarquicos, a
objetivos y resultados preestablecidos.

1 Innovacién educativa: innovando en la educacién superior,
una revisién, Magister en Educacion Superior. Sintesis-
compilacion de varios autores respecto al concepto,
enfoques, modelos de innovacion educativa. Prof. Jorge
Salgado Anoni 2016. En http://www.salgadoanoni.cl/
wordpressjs/wp-content/uploads/2011/10/INNOVAguia-
didactica-2016.pdf

o Segundo grado o historico-practicas

Son propuestas desde lo moralmente
establecido y los documentos sobre la vida
académica son el nervio central de sostén
de estas innovaciones. Su interés radica en
interpretar lasacciones atravésde la historia
de los valores de la institucion escolar.
Hacen alusion a las acciones pedagogicas
orientadas por las normas o reglas,
entre otros. Los cambios conceptuales y
actitudinales de los maestros devienen a
partir del entendimiento consensual para la
vida practica institucional.

Este tipo de innovacion no alcanza a
transformar estructuralmente el conjunto
de relaciones de una realidad concreta. Solo
se limita a favorecer las condiciones para la
interpretacion de la accion pedagogica, sin
mas ni mas, para que sea practica. (Peralta.
2008:39).

o Tercer grado o critico-sociales

Son aquellas formuladas mediante la
interaccion critica de los actores que
participan en el proceso de innovacién
pedagbgica, con miras a liberar las
capacidades individuales y sociales, para
asir las posibilidades del entorno. Por
tanto, llevan intrinsecamente el propodsito
de la dignificacion de lo humano. El
método que orienta estas innovaciones
criticas es el autorreflexivo para apuntar
al entendimiento mutuo entre los
participantes. (Peralta. 2008:40).

Dimensiones de la innovaciéon educativa

Siguiendo a Tejada (1998), se puede
considerar las innovaciones como un fendomeno
multidimensional. En todas ellas se dan las
siguientes dimensiones:

a. Dimensiones sustantivas: cambios en las
metas, las estrategias, los contenidos, los
materiales, los patrones organizativos,
etc. Las principales dimensiones son definir
los enfoques, decidir sobre las creencias
o0 principios educativos y elaborar los
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materiales. Estos tres componentes estan
presentes en todas las innovaciones y
juntas representan los medios para lograr
las metas educativas.

b. Dimension politica. La innovacién surge,
se realiza y se legitima en un contexto mas
amplio que el escolar, como es el sistema
social. No hay innovaciones asépticas,
producidas y desarrolladas al margen
de opciones de valor, sino innovaciones
construidas y definidas al amparo de

contextos socioeconomicos, politicos e
ideologicos que las legitiman.
c. Dimensiéon tecnolégica. La innovacion

también es un fenomeno técnico, que
conlleva determinados procedimientos de
accion y desarrollo, que se materializaran
en practicas y tecnologias organizativas y
personales.

d. Dimensiéon situacional o contextual.
La innovacion ocurre en coordenadas
institucionales bien definidas, centros
educativos y aulas. Es el centro, definido
por unos rasgos especificos, donde se da
la presencia de grupos de presion, con
influencia directa sobre los procesos de
innovacion.

e. Dimension personal o biografica. Queda
caracterizada por los modos de actuar,
estructuras de pensamiento, creencias
y conocimientos teorico-practicos de los
profesores. “Los cambios y las innovaciones
afectan a las personas y a sus actitudes, no
simplemente a las instituciones escolares y
a sus métodos”. (IFIIE. 2011:27)

Modelos tedricos de la innovacion educativa

Los modelos tedricos han ido evolucionando
desde las perspectivas tecnologica, sistémica
y politica hacia enfoques culturales de gestion
del cambio en la escuela. Podemos seguir a
De la Torre (1997) en la clasificacion de tres
modelos en relacion con las dimensiones de la
innovacion: sistémico-funcional, heuristico y
generativo.
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1. Modelo sistémico-funcional. Innovacion
como proceso de cambio

Se considera la innovacion como un proceso
dentro de un sistema, en el que se relacionan
tres subsistemas: el representado por el
proyecto de innovacion, el representado
por el profesorado que interviene en él y el
representado por el alumnado en el que se
pretende incidir. La dimensidn constitutiva de
la innovacion la configura el sistema ideoladgico,
axiologico y politico, que contribuye a
esclarecer las preguntas sobre qué mejorar,
por qué hacerlo y con qué finalidad.

El sistema formado por la cultura institucional
facilita la comprension de la dimension del
contexto cultural. Afirmar que el contexto
contribuye a definir la innovacion, supone
relativizar las innovaciones provenientes de la
administracion, dar prioridad a las estrategias
que parten del centro como unidad de cambio
y valorar los aspectos organizativos, de
clima, de direccién y gestion, como factores
vinculados al éxito.

El sistema formado por lo social y tecnologico
facilita la comprension de la dimension
estratégica, respondiendo a la pregunta de
como realizarla. La consideracion social del
proceso anade el valor cultural, simbdlico y
personal de la tecnologia de la accion.

El sistema formado por los elementos
personales responde a la dimensidn existencial
de toda innovacion. La innovacion es un modo
de ser, saber y hacer del profesorado y del
alumnado.

2. Modelo heuristico. Innovacion
solucién de problemas

como

La innovacion es vista como una situacion
problematica que requiere de ciertos datos,
objetivos y estrategias de resolucion. Se
califica de heuristico o helicoidal el modelo,
por su desarrollo en espiral, con tres bandas
o hélices: confrontacion, reflexion y accion.
Las dimensiones se presentan aqui de forma
secuenciada.
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La dimensién constitutiva se traduce en la
elaboracion del marco teodrico para resolver
el problema del cambio planificado. Cada
problema nos remite a un campo conceptual en
el cual ha de encontrar solucién. La dimension
contextual sitia el problema en la realidad
concretaen laque haderesolverse el problema,
teniendo en cuenta las variables sociopoliticas,
culturales y personales. La dimension
estratégica es la dimension organizada de la
accion. Un modelo comprensivo tendria en
cuenta tres planos: la fuente del cambio, el
enfoque tedrico y los objetivos para los que
se diseio. La dimension evaluadora no ha de
entenderse como una accion final, sino que
debe acompanar el proceso para mejorarlo.
Tiene una doble funcion: comprobar el cambio
y estimular el cambio.

3. Modelo generativo. Innovaciéon como
crecimiento

En este modelo se incide en la implementacion
e internalizacion del cambio. Asimila el modelo
al crecimiento de un arbol frutal, en el que
se distinguen los siguientes componentes: la
naturaleza de la especie (del proyecto), las
condiciones del medio climatico (institucional)
y los medios o técnicas de cultivo (estrategias
de la innovacion).

Plantear la innovacion como crecimiento
significa mejorar la institucion escolar
(el centro), los agentes (el profesorado)
y los usuarios (el alumnado). Realiza tres
aportaciones novedosas: la escuela como
ente orgdnico, susceptible de desarrollar
nuevas capacidades de gestion y creacion
cultural, mejorar el clima, aumentar los
recursos; la innovacion como crecimiento
personal vy profesional docente, con el
enriquecimiento cognitivo, afectivo y efectivo
y la autorrealizacion y el alumnado como
sujeto activo de la innovacion, con derecho
a opinar sobre el modo de realizarse. (IFIIE.
2011:30-32)

Las competencias investigativas

Se entiende como el conjunto de conocimientos
y procedimientos para el abordaje de una
situacion problematica, desde su intervencion,
sistematizacion e interpretacion, de modo
que arroje conocimientos sobre la practica
docente y permita a los participantes adquirir
actitudes criticas frente a los procesos
educativos. Esta competencia se relaciona
con los siguientes aspectos: comprension
del proceso de investigacion; apropiacion
de herramientas minimas para el desarrollo
de un ejercicio investigativo en el contexto
educativo; reflexion sobre la experiencia
personal y profesional para conceptualizarla
y compartirla; la escritura de informes que
muestren las comprensiones alcanzadas dentro
del proceso de investigacion y la bUsqueda de
la publicacion de los mismos.

Aludir a esta competencia puede parecer un
atrevimiento si pensamos, sin reflexionar, en
lo que implica la innovacion y la investigacion
formativa. Seguramente es mas probable
atribuir esta competencia a formadores
de formadores o incluso a pedagogos por
lo que puede implicar en el desarrollo del
profesional de la formacion. Por eso, debemos
delimitar claramente qué entendemos por
esta competencia para indicar hasta qué punto
le incumbe al formador y cémo se concreta
cuando este interviene en el contexto de la
formacion continua.

Cualquier realidad educativa, y por ende la
formativa, mas proxima al contexto laboral,
profesional y ocupacional, esta sometida al
cambio. Por una parte, porque la sociedad
presiona para que se produzcan los cambios.
Por otra, porque los individuos lo solicitan. Sea
cual sea la fuente del cambio, en cualquier
caso, debemos advertir que es un fendmeno
complejo, condicionado por diferentes
variables y que afecta a diferentes personas de
manera distinta y en contextos muy dispares.

Ahora bien, cuando hablamos de cambio en
educacion y en formacion debemos aclarar dos
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conceptos que denotan cosas distintas aunque
apunten ambos al cambio a que hacemos
referencia (Ferrandez, Gonzales & Tejada,
1990). Por una parte tenemos la reforma, que
se dirige a lo estructural, al marco general.
Por otra tenemos la innovacion, que esta
relacionada con cambios puntuales vinculados
con la practica educativa y formativa y con
contextos particulares. Qué duda cabe que
el cambio que nos interesa destacar desde la
perspectiva de la competencia profesional que
ahora analizamos es el de la innovacion, por
las propias caracteristicas del perfil profesional
del formador y por su contexto de actuacion.

La complejidad de la innovacion es patente
por diversos motivos. Por un lado porque
implica a diferentes agentes; formadores,
directivos, instituciones, politicos, etc. Por
otro, porque es un proceso multidimensional
que puede expresarse en diferentes realidades
o dimensiones. Fernandez et al. (1990) refiere
tres dimensiones basicas de la innovacion: la
realidad en la que se circunscribe el cambio, la
forma que el cambio puede tomar y el proceso
que se sigue para producir el cambio. (Navio.
2005: 226 y 227).

Precisamente a partir del rol de agente
curricular es cuando la innovacion enlaza con
la investigacion para conformar la competencia
a la que estamos haciendo referencia. En este
sentido, Tejada (1998b: 129-131) establece
algunos conocimientos, capacidades, actitudes,
habilidades y destrezas que delimitan el perfil
del docente innovador. En su propuesta hay
un claro apunte de la competencia que nos
ocupan en este momento:

» Conocimiento del entorno.
» Capacidad de reflexion sobre la practica.
» Actitud autocriticay evaluacion profesional.

» Capacidad de adaptacion a los cambios.

« Tolerancia a la incertidumbre, al riesgo y a
la inseguridad.

» Capacidad de iniciativa y toma de decision.
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o Poder-autonomia para intervenir.
« Trabajo en equipo.
o Voluntad de autoperfeccionamiento.

» Compromiso ético profesional.

Por supuesto, la propuesta nos ofrece un
formador con wunas caracteristicas muy
particulares a la vez que extensas que
probablemente seran disonantes en el contexto
de la formacion para el trabajo. No obstante,
lo establecemos como referencia a sabiendas
de que podemos ubicarnos en un desarrollo
mas basico, si se quiere, de la competencia de
investigacion e innovacion formativa.

Como complemento a lo expuesto sobre
innovacion educativa y formativa, debemos
contemplar la investigacion en estrecha
relacion con el proceso de cambio. De hecho,
ningun proceso de cambio podra llevarse a cabo
con éxito si, entre otros aspectos a considerar,
no esta sustentado por una investigacion.

Podemos considerar que la investigacion de
la realidad formativa, sobre todo cuando la
vinculamos con los procesos de innovacion,
tiene unas caracteristicas singulares. Latorre,
Del Rincon & Arnal (1996) plantean las
caracteristicas de la investigacion educativa
que relacionaremos con el proceso de
innovacion.

Con lo dicho, parece necesario que un formador
tenga nociones, aunque sean basicas, de
investigacion. Desde el propio proceso general
de investigacion hasta las metodologias
que puedan utilizarse para aproximarse al
fendmeno educativo, pasando por aspectos
mas concretos como puede ser la elaboracion
de informes, la construccion de instrumentos,
el procesamiento de la informacion, etc.
Ahora bien, por las caracteristicas que puede
tener la investigacion que se vincula con la
innovacion, creemos que, al orientarse a la
practica educativa debe tenerse presente
la investigacion evaluativa, estrechamente
relacionada con la evaluacion de programas y
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la investigacion accion, que permite un proceso
ciclico de accion-reflexion negociado por los
implicados en la practica, cuyo proposito es
mejorar o modificarla sin perder de vista la
innovacion educativa (Ferrandez et al. 1990).

Al formador que interviene en el ambito de
la formacion continua no le faltaran razones
para desarrollar esta competencia, aunque
el conocimiento que requiere sea bastante
avanzado. No obstante, creemos que, a
la vista de lo senalado, podemos indicar
algunos apuntes para la concrecion de esta
competencia:

« La blsqueda de la innovacion en la practica
educativarequiere nosolode conocimientos,
sino también de ciertas predisposiciones en
los que deben impulsarla. Por lo tanto, no
podemos buscar el método para innovar
aunque estemos tentados para hacerlo.

» Las innovaciones deben partir del contexto,
de la practica educativa. Por tanto,
cualquier tentativa de cambio que tenga
por objetivo la mejora de esa practica
sera considerada una innovacion si se dan
algunas de las condiciones apuntadas. Por
tanto, innovar no supone hacer grandes
cambios, sino ser coherentes con nuestra
realidad.

o La investigacion debe ser la base de la
innovacion, con ello estamos conociendo
mejor la realidad, reflexionando sobre
nuestras acciones educativas diarias,
evaluando no sélo los aprendizajes o la
satisfaccion de la formacion, sino que
podemos trascender al programa o a la
propia institucion.

La de innovacion e investigacion es, sin duda
una competencia compleja, que requiere en
el profesional que la asume unas capacidades
muy especificas asi como unos conocimientos
precisos y poco habituales en la formacion
del formador. No obstante, creemos que para
el desarrollo de la profesion y del profesional,
deberemos empezar a abordar estos retos
pensando no solo en el profesional, sino en el

participante y en la formacion continua, cuya
validez e importancia nadie puede poner en
duda en la actualidad. (Navio. 2005: 230 y 234).

La competencia cientifica se caracteriza por
la actitud de indagar sobre las propiedades
de alguna cosa o fenomeno. Ello requiere
confianza en la propia actividad imaginativa
e informacion relevante. Este razonamiento,
no obstante, se genera y desarrolla a partir
de unos determinados pasos caracterizados
por un determinado grado de rigor y por su
comunicabilidad y posibilidad de falsear la
informacion. Los pasos, a su vez, requieren
un uso apropiado y funcional de ciertos
instrumentos.

Asi, describir, organizar los datos del tipo
que sea, analizar, diagnosticar, verificar las
aplicaciones realizadas, imaginar, organizar y
validar secuencias de razonamiento; hacerlo
de acuerdo con una ldgica validable; llegar
a soluciones plausibles, demostrar, evaluar o
identificar situaciones relevantes, son aspectos
estrechamente vinculados al razonamiento de
tipo cientifico.

Este tipo de razonamiento puede tener varias
modalidades de concrecion, sea matematica,
logica, grafica, intuitiva, etc., y cada uno de
ellos debera emplear los recursos especificos
de cada campo del conocimiento. (Rué.
2007:123).

Etimologia de competencias

Tiene su origen en la palabra griega
competencia que procede del latin competeré,
competente. La competencia se relaciona,
pues, con la aptitud, capacidad, disposicion.
Una persona apta, o capaz, es util, en general,
para determinado trabajo, servicio o funcion.

El concepto de competencia tiene su origen
etimoldgico en dos palabras latinas, cum vy
petere <capacidad para concurrir, coincidir
en la direccion>. En si significa <poder
seguir el paso>, por lo que una competencia
consistiria en la capacidad de seguir en un
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area determinada; supone una situacion de
comparacion directa y situada en un momento
determinado. El término competencias se
viene empleando tradicionalmente con tres
significaciones. Una primera se refiere a
<pertenecer a o incumbir> (por ejemplo: esta
actividad es de su competencia); el segundo
significado se refiere a <pugnar con o rivalizar
con>, que se muestra en términos como
competencia (por ejemplo: en la competencia
deportiva, <a Juan le fue mejor>, competicion
y competitivo. Y por Gltimo, también se emplea
con la significacion de <Apto o adecuado>,
concepcidn mas reciente que las dos anteriores
y que ha dado origen a términos tales como
competente, en sentido de iddneo, eficiente
y cualificado. (Garcia. & Tobon. 2008:18-19).

Concepto de competencias

Para delimitarlo conceptualmente atenderemos,
en un primer momento, a algunas definiciones al
término. Las mismas nos permitiran considerar
los elementos que se ponen en juego cuando se
trata de definirlas. Una sintesis de los elementos
que se toman en consideracion nos permitira
proponer una primera definicion a modo de
sintesis. Seguidamente, haremos referencia a
la confusion terminologica puesta de manifiesto
en las diferentes definiciones presentadas,
con el fin de descubrir tendencias, diferenciar
las diversas concepciones y manifestar el uso
del concepto en diferentes contextos. (Navio.
2005:21).

Otro aspecto a tratar es el de la utilidad de
las competencias en los contextos de trabajo
y de formacion para el empleo. Y es que, si
asumimos, como veremos mas adelante, su
caracter polisémico, su utilidad quedaria
en entredicho. No obstante, como bien
sugieren Grootings (1994), Le Boterf (1995) y
Stroobants (1998), entre otros, su indefinicion
es precisamente la garantia de su utilidad;
es decir, de interpretarse de manera distinta
segln las condiciones de un contexto siempre
cambiante. (Navio. 2005:27).
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Las competencias se han entendido como
habilidades o capacidades que se ponen en
juego para realizar con éxito una determinada
labor. Ellas surgen en el medio empresarial
como una forma de cualificar técnicamente
el talento humano para que tenga una mayor
eficiencia y eficacia en sus labores, factible
de medir en términos del desempeno real en
tareas laborales. (Tovar & Aguilar 2002:23-26)

Es asi como se les ha considerado en términos de
comportamientos objetivos eficaces y eficientes
necesarios para la obtencion de la maxima
productividad de las empresas, definidas como
una caracteristica individual que se puede medir
de un modo fiable, que se puede demostrar y
que diferencia -de una manera sustancial- a
trabajadores de un desempeno excelente de
los trabajadores de un desempeno muy normal.
Tobon. (2005).

En esta misma linea, otro autor plantea que son
las caracteristicas subyacentes de una persona
que esta causalmente relacionada con una
actuacion de éxito en un puesto de trabajo.
Llorente. (2002).

En este contexto se les concibe como aquellos
comportamientos observables y habituales
que posibilitan el éxito de una persona en su
actividad o funcion. Constituyen un saber hacer
en contexto, que implican el analisis y manejo
exitoso de tareas y problemas del entorno.

Se plantea que las competencias incluyen una
intencion (interés por hacer las cosas mejor,
interés por hacer algo original), una accion
(fijacion de objetivos, responsabilidad sobre
resultados, asuncion de riesgos calculados)
y un resultado (mejora en la calidad, en la
productividad, ventas e innovacion en servicios
y productos). Gomez (1997).

“Como principio de organizacion de la
formacion, la competencia puede apreciarse en
el conjunto de actitudes, de conocimientos y de
habilidades especificas que hacen a una persona
capaz de llevar a cabo un trabajo o de resolver
un problema particular” Ouellet (2000).
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Las competencias desde el pensamiento
complejo

Teniendo como base el pensamiento complejo,
las competencias pueden ser conceptualizadas
como: procesos dados por el entretejido de
multiples relaciones entre conocimientos,
habilidades y actitudes puestos en escena en
entornos laborales concretos para realizar
las tareas y resolver los problemas propios
de éstos de manera autéonoma y flexible, con
los recursos disponibles, aportando tanto a la
autorrealizacion como a la consecucion de las
metas organizacionales. Tobon & Fernandez.
(2002).

A pesar de las diferentes definiciones sobre las
competencias, hay muchos elementos comunes
tras las diversas definiciones:

1. Las competencias son procesos de
desempeno eficiente y de calidad en las
organizaciones, mediante la realizacion
de las tareas ocupacionales necesarias
y el abordaje de los problemas que se
presenten.

2. Las competencias se pueden definir como
la realizacion de tareas laborales a partir
de la puesta en escena de conocimientos,
habilidades y actitudes en funcion de los
logros de la actividad y del cumplimiento
de las metas de la institucion, resolviendo
situaciones inesperadas y problemas.

3. Son un concepto medible y evaluable
mediante la determinacion de los
desempenos.

Desde el enfoque epistemologico del
pensamiento complejo, las competencias
son pensadas como procesos que construyen,
reconstruyen y afianzan las personas con
el fin de comprender, analizar y resolver
diferentes tareas y problemas delos entornos
laborales, con conciencia reflexiva, autonomia
y creatividad, buscando el crecimiento de la
productividad de la organizacion desde la
propia autorrealizacion personal, empleando
de forma racional los recursos ambientales

disponibles y teniendo en cuenta la
complejidad e incertidumbre de la situacion.
Esta definicion resalta el caracter complejo
de las competencias, trascendiéndose su
definicion como saber hacer.

Caracterizacion de las competencias

Las competencias se caracterizan por las
siguientes facetas esenciales:

1. Las competencias constituyen un enfoque
integral de formacion que conectan el
mundo del trabajo y la sociedad en general
con el mundo de la educacién. Mertens.
(1996).

2. Trascienden los conocimientos e implican
un conjunto articulado de conocimientos,
habilidades y actitudes.

3. Facilitan la vinculacion laboral y la creacion
de las propias empresas.

4. Articulan la teoria con la practica.

Enfatizan en el analisis y resolucion de
problemas laborales.

6. Se basan en la autonomia y responsabilidad
de la persona.

7. Promueven el crecimiento de la persona
en la medida que son la base de la
autorrealizacion dentro del contexto
laboral.

8. Tienen como base la blUsqueda continua de
la calidad en el desempeno laboral, con
eficiencia y eficacia.

9. Orientan el desempeno dentro de las tareas
propias del contexto laboral de las empresas
en modelos de competencia.

10.Promueven la formacion integral en tanto
asumen las diversas dimensiones que
implica el acto de trabajar.

11.Enfatizan en el desempeno, con lo cual
se cierra la tradicional brecha entre
los conocimientos y las habilidades y su
puesta en escena de manera efectiva en
las organizaciones. En este aspecto, la
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organizacion tiene también responsabilidad
en tanto el desempeno efectivo requiere de
las condiciones laborales minimas para que
pueda darse, como por ejemplo, ambiente
de trabajo, materiales y equipos adecuados,
remuneracion salarial, oportunidad para
el desarrollo personal y profesional, etc.
Mertens. (2000).

12.Son la base del trabajo laboral y por lo tanto
se construyen a partir de éste, con lo cual se
facilita la articulacion del sistema educativo
con el sector empresarial, aspecto en el
cual ha habido tradicionalmente un gran
vacio. Las competencias laborales implican
el logro de resultados efectivos en el puesto
de trabajo con respecto a los objetivos de
la organizacion.

METODO

La metodologia de investigacion que se empled
se basa en el enfoque cuantitativo (Hernandez,
Fernandez, & Baptista. 2014:35).

El enfoque cuantitativo (que representa, como
dijimos, un conjunto de procesos) es secuencial
y probatorio. Cada etapa precede a la siguiente
y no podemos “brincar” o eludir pasos. El orden
es riguroso, aunque desde luego, podemos
redefinir alguna fase. Parte de una idea que va
acotandose vy, una vez delimitada, se derivan
objetivos y preguntas de investigacion, se
revisa la literatura y se construye un marco o
una perspectiva teodrica. De las preguntas se
establecen hipdtesis y determinan variables; se
traza un plan para probarlas (disefo); se miden
las variables en un determinado contexto; se
analizan las mediciones obtenidas utilizando
métodos estadisticos, y se extrae una serie de
conclusiones. Hernandez et al. 2014:46

RESULTADOS FINALES

Los resultados del presente estudio coinciden
con la necesidad de innovar en la educacion
universitaria con un efectivo proceso de
cambios sociales y educacionales.
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Después de haber recopilado datos de los
38 estudiantes de la Facultad de Ciencias
Contables Economicas y Financieras de la
Universidad de San Martin de Porres del afno
académico 2018, con el cuestionario A vy
cuestionario B, realizamos el procesamiento
estadistico y luego presentamos los resultados
a través de tablas y figuras de modo siguiente:

Descripcién de las variables.

e Variable X: La innovacion educativa

universitaria.

o Variable Y: Las competencias investigativas.

Descripcion de las cinco hipétesis especificas.

Coeficiente de correlacion de Pearson r:

Tabla 1: Coeficiente de correlacion de
Pearson de las dimensiones el liderazgo y
conceptos basicos

Correlaciones

Dimension
Liderazgo | conceptos
basicos
Correlacion de 1 004
Pearson ’
Liderazgo o (ilateral) 981
N 38 38
Correlacion de
. ., Pearson 004 1
Dimensién
conceptos . .
basicos Sig. (bilateral) .981
N 38 38

Se ha encontrado un coeficiente de correlacion
de Pearson entre el liderazgo y la dimension los
conceptos basicos igual a 0.004, lo que indica
que existe una correlacion positiva muy débil
entre estas dimensiones.
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Figura 1: Diagrama de dispersion de las dimensiones el liderazgo y la
dimension los conceptos basicos

En el diagrama de dispersion se puede visualizar graficamente una correlacion positiva muy débil
entre estas dimensiones.

Tabla 2: Coeficiente de correlaciéon de Pearson de las dimensiones la formacion
critica y auténoma y la dimensién epistemolégica

Correlaciones

Formacion critica Dimension
y auténoma epistemolégica

Correlacién de 1 029
Pearson

Formacién critica

y auténoma Sig. (bilateral) .860
N 38 38
Correlacion de 029 1
Pearson

Dimension ] )

epistemoldgica Sig. (bilateral) .860
N 38 38
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Se ha encontrado un coeficiente de correlacion 0.029, lo que indica que existe una correlacion
de Pearson entre la formacion critica vy positiva muy débil entre estas dimensiones.
autonoma y la dimension epistemologica igual a
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Figura 2: Diagrama de dispersion de las dimensiones la formacion critica y autonoma
y la dimension epistemolagica

En el diagrama de dispersion se puede visualizar graficamente una correlacion positiva muy débil
entre estas dimensiones.

Tabla 3: Coeficiente de correlacion de Pearson de las dimensiones mayor implicacion
y motivacion en el hecho educativo y la dimension metodologica.

Correlaciones

Mayor implicacion y
motivacién en el hecho
educativo

Dimension
metodoldgica

Correlacion de Pearson 1 -.156
Mayor implicacion y
motivacion en el Sig. (bilateral) .348
hecho educativo

N 38 38
Correlacion de Pearson -.156 1
Dimension ) )
metodolégica Sig. (bilateral) 348
N 38 38
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Se ha encontrado un coeficiente de correlacion dimension metodologica igual a - 0.16, lo que
de Pearson entre la mayor implicacion indica que existe una correlacion negativa
y motivacion en el hecho educativo y la débil entre estas dimensiones.
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Figura 3: Diagrama de dispersion de las dimensiones la mayor implicacion y motivacion en el
hecho educativo y la dimension metodolégica.

En el diagrama de dispersion se puede visualizar graficamente una correlacion negativa débil entre
estas dimensiones.

Tabla 4: Coeficiente de correlacion de Pearson de las dimensiones el saber
y saber ensefiar y la dimension técnica.

Correlaciones

Saber y saber Dimension
ensefar técnica

Correlacién de Pearson 1 -.181
Sabery saber g piiateral) 277
ensefiar

N 38 38

Correlacién de Pearson -.181 1
Dimension Sig. (bilateral) 277
técnica

N 38 38
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Se ha encontrado un coeficiente de correlacion que existe una correlacion negativa débil entre
de Pearson entre el saber y saber ensefar y la estas dimensiones.
dimension técnica igual a - 0.18, lo que indica
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Figura 4: Diagrama de dispersion de las dimensiones el saber y saber
ensefar y la dimension técnica

En el diagrama de dispersion se puede visualizar graficamente una correlacion negativa débil entre
estas dimensiones.

Tabla 5: Coeficiente de correlacion de Pearson de las dimensiones la politica universitaria y
organizacion institucional y la dimensién social

Correlaciones

Politica universitaria . ..
., Dimension
y organizacion .
LS social
institucional
Correlacion de Pearson 1 -.138
Politica universitaria y . .
organizacién institucional ~ Sig- (bilateral) 407
N 38 38
Correlacién de Pearson -.138 1
Dimension social Sig. (bilateral) 407
N 38 38
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Se ha encontrado un coeficiente de correlacion social igual a - 0.14, lo que indica que existe
de Pearson entre la politica universitaria una correlacion negativa débil entre estas

y organizacion institucional y la dimension dimensiones.
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Figura 5: Diagrama de dispersion de las dimensiones de la politica universitaria y organizacion
institucional y la dimensién social

En el diagrama de dispersion se puede visualizar graficamente una correlacion negativa débil entre
estas dimensiones.

Cronograma de actividades

2018

Actividad Abril Mayo Junio Julio Agosto
Elaboracion del marco tedrico X X X X
Elaboracion de los cuestionarios X
Prueba piloto de los cuestionarios X
Aplicacion de los cuestionarios X
Andlisis estadistico X
Elaboracion del borrador de la tesis X
Elaboracion del informe final X
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CONCLUSIONES

La confiabilidad de los cuestionarios de
la innovacion educativa universitaria vy
competencias investigativas fueron sometidos
a la prueba de Alfa de Cronbach siendo los
resultados 0.95 para ambos instrumentos,
asi mismo la validez de los cuestionarios
de la innovacion educativa universitaria y
competencias investigativas fueron sometidos
a la prueba de Analisis Factorial confirmatorio
siendo el resultado del indice de adecuacion
muestral de Kaiser-Meyer-Olkin de 0.83 y
0.85 el cual son resultados excelentes para la
investigacion.

El coeficiente de correlacion de Pearson de
las cinco dimensiones fueron 0.004, 0.03,
-0.16, -0.18 y -0.14 los cuales indican que hay
correlaciones positivas y negativas muy débiles
entre las dimensiones de las variables de la
investigacion.

En las cinco pruebas de hipédtesis estadisticas
de la investigacion a un nivel de significancia
del 5 % se rechazan las hipotesis alternas y se
aceptan las hipotesis nulas donde se comparan
con los valores criticos del coeficiente de
correlacion r de Pearson para o = 0.05 y ¢
[= 36, el cual es 0.33.

RECOMENDACIONES

Se debe realizar investigaciones pre, cuasi y
experimentales para medir y determinar la
influencia de las variables de la investigacion
en estudios con grupo de control y grupos
experimentales con la participacién de los
estudiantes universitarios de la Universidad de
San Martin de Porres.

Se debe realizar pruebas pilotos con los
cuestionarios en otras Facultades de la
Universidad de San Martin de Porres para
confirmar o rechazar la confiabilidad y validez
obtenida en la investigacion.

Se debe realizar investigaciones de tipo

cualitativas sobre las variables de estudio
para comprender la complejidad y nivel de
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profundidad de los mismos al realizar los
analisis e interpretaciones de las dimensiones
e indicadores del estudio.
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RESUMEN

El presente trabajo de investigacion explica la importancia de la educacion en la cultura tributaria
de los contribuyentes con el objetivo de que puedan ser mas inclusivos en el desarrollo de sus
actividades y sus relaciones tributarias con la autoridad recaudadora del pais. Evitando de
esta forma situaciones de evasion y elusion como consecuencia de actos por accion u omision
en situaciones de desconocimiento de la normatividad del sistema de recaudacion tributaria
del Estado. La metodologia aplicada es del tipo descriptivo explicativo de disefio transversal
descriptivo comparativo. La base del analisis ha sido apreciar por qué a pesar de que actualmente
se cuenta con un convenio de cooperacion interinstitucional entre la Superintendencia Nacional de
Aduanas y Administracion Tributaria y el Ministerio de Educacion para incluir en la curricula de la
educacion basica regular materias tributarias, este acuerdo no se concreta en acciones concretas
que conlleven al logro de objetivos puntuales en este aspecto, puesto que aln persiste el problema
de incumplimiento de obligaciones tributarias. Es de interés, plantear acciones que coadyuven
educar sobre el rol del impuesto, acciones que interesan al Estado, la administracion tributaria y
a la sociedad en general, para educar y fomentar cultura tributaria, siendo necesario partir desde
la educacion basica y recuperar la formacion civica de valores y principios. Las escuelas deben
asumir el compromiso de formar ciudadanos capaces de definir, defender y hacer cumplir normas
de convivencia y sobre todo ciudadanos comprometidos con el desarrollo del pais.

Palabras Clave: Cultura tributaria, educacion basica regular, contribuyente

Basic education regular with content tax and its impact on
the culture tax of taxpayers

ABSTRACT

The present research work explains the importance of education in the tax culture of taxpayers
in order that they may be more inclusive in the development of its activities and its tax relations
with the tax authority of the Country. Thus, preventing situations of evasion and avoidance
as a result of acts by action or omission in situations of lack of knowledge of the norms of the
system of tax revenue of the State. The methodology applied is the descriptive explanation
of comparative descriptive cross-sectional design. Therefore, focuses on collecting opinions
qualitative and quantitative of various officials of the Public Sector as well as private sector
entrepreneurs to obtain relevant information about the need to promote an educational system
at primary level and secondary tax content, allowing potential citizens to develop a proper tax
culture. The basis of the analysis has been to appreciate why even though there is currently

a Docente de la Universidad Nacional Mayor de San Marcos y de la Universidad de San Martin de Porres, Lima - Pert
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an inter-institutional cooperation agreement between the National Superintendent of customs
and tax administration and the Ministry of education to include in the curriculum of the regular
basic education tax matters, this agreement is not concrete in concrete actions that lead to
the achievement of specific objectives. In this regard, since the since the problem of non-
compliance with tax obligations still persists, it is of interest to propose actions that contribute
to educate about the role of tax, actions that interest the State, the Administration tax and
society in general, to educate and promote tax culture, being necessary to start from basic
education and regain the political education of values and principles. Schools must assume the
commitment to train citizens able to define, defend and enforce norms of coexistence, and

above all, committed citizens to the development of the country.

Keywords: Tax culture, basic regular education, taxpayer

INTRODUCCION

El nimero de empresas con personeria juridica
individual o societaria, es un indicador de
su fortaleza economica que determina las
posibilidades de lograr mayores niveles de
crecimiento, empleo y bienestar, asi como
de incrementar la riqueza local, regional y
nacional. Consecuentemente con esto surge
el concepto de caracterizacion de la CULTURA
TRIBUTARIA, que plantea cémo las empresas
asumen sus obligaciones tributarias en los
diferentes sectores que conforman la economia
de un pais.

Caracterizar una empresa desde el ambito
tributario, es mirar como su talento humano
asume procesos y obligaciones en torno a
examinar previamente todos los procedimientos
propuestos en lo que respecta a los aspectos
tributarios antes de que sean puestos en
practica, prever el pago de sus impuestos
acogiéndose a los beneficios tributarios y
exenciones contempladas en la ley, manejar
la auditoria y control interno que garanticen
que la empresa cumpla con la obligacion
tributaria sustancial dentro de una politica de
responsabilidad social, cumpliendo ademas con
la obligacion tributaria formal. En este orden
de ideas, los componentes empresa y SUNAT
se interrelacionan a partir de un elemento
sustancial llamado cultura tributaria.

Sin embargo, se puede observar que en
nuestro pais la mayoria de comerciantes
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son vendedores ambulantes, mecanicos,
peluqueros, etcétera; emprendedores que con
mucho esfuerzo constituyen sus empresas,
pero un buen porcentaje son informales vy
adolecen de cultura tributaria. Presentan falta
de conocimientos tributarios, afectando su
conducta respecto al cumplimiento y pago de
los tributos originando el desconocimiento de
las obligaciones tributarias.

El origen del problema radica basicamente en
la carencia de una educacion civica tributaria,
que no se da en los hogares ni en los colegios.
Sobre el particular, la SUNAT se ha propuesto
contribuir al modelamiento de una nueva
ciudadania basada en la practica activa de sus
obligaciones y en la adopcion de un minimo
de principios éticos, ofreciendo a los maestros
capacitaciones sobre temas tributarios
(importancia del Estado frente a la recaudacion
de tributos), pero estos siguen siendo muy
escasos ya que aun existe la informalidad
y la evasion; y existe el desconocimiento de
los bienes y servicios publicos que el Estado
ofrece.

No existe una conciencia tributaria del deber
que tienen todos los ciudadanos de pagar
voluntaria y puntualmente sus obligaciones.
Existe un comportamiento inadecuado de los
contribuyentes, ya que no se responsabilizan
en madurar sus conocimientos tributarios
para colaborar con su pais, es por ello que
actualmente se ve con proyeccion concientizar
a los maestros y estudiantes en la practica
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constante de valores referidos a la tributacion;
de manera que los colegios asuman el
compromiso de formar ciudadanos capaces de
definir, defender y hacer cumplir normas de
convivencia, para tener un pais en el cual cada
peruano sienta y sepa que puede realizar sus
aspiraciones personales y sociales.

Es por ello que el presente trabajo de
investigacion tiene como objetivo relacionar
la educacion basica regular con la conciencia
tributaria a nivel de un mejoramiento continuo
de la cultura tributaria ciudadana. De manera
tal que todos los ciudadanos debemos estar
capacitados en el ambito tributario, saber donde
comienza y termina nuestra responsabilidad

Existen antecedentes de investigaciones sobre
este tema habiéndose ubicado entre otros los
siguientes: Valencia., (2013)" concluye que es
necesario desarrollar una cultura tributaria
a través de una adecuada Politica Tributaria,
que permita a los ciudadanos concebir las
obligaciones tributarias como un deber
sustantivo, acorde con los valores democraticos.

Por su parte Bravo, (2010) en su tesis
denominada “La politica tributaria” precisa
que la educacion fiscal tiene como objetivo
transmitir ideas, valores y actitudes favorables
a la responsabilidad fiscal y contrarios a las
conductas defraudadoras. Por eso, su finalidad
no es tanto facilitar contenidos académicos, sino
contenidos morales. De ahi que la educacion
fiscal deba tratarse en el aula como un tema de
responsabilidad ciudadana.

Igualmente Ortiz, M., (2003)? en su tesis
“Evaluacion de la informalidad en el Peru 1990

1 https://www.academia.edu/9336384/LA_
POL%C3%8DTICA_TRIBUTARIA_Y_SU_
INFLUENCIA_EN_LA_CULTURA_TRIBUTARIA_
DE_LOS_COMERCIANTES_DEL_MERCADO_
VINOCANCHON

2 Ortiz, M. (2003) Tesis “Evaluacion de la informalidad en el
Pert 1990 — 2000”. Arcor editores. En http://repositorio.
uwiener.edu.pe/bitstream/handle/123456789/761/
TITULO%?20-%20V%C3%A1squez%20
Ram%C3%ADrez%2C%20Eduardo%20Manuel.
pdf?sequence=1&isAllowed=y

- 2000” menciona que el proceso de migraciones
internas ha provocado una urbanizacion
acelerada de la sociedad que termind en la
informalidad, dominandolo todo. Ademas de ser
un fenémeno social, la economia informal tiene
importantes repercusiones institucionales. De
hecho, hay causas concurrentes entre ellas como
la falta de preparacion y conciencia tributaria
desde las aulas en los estudios basicos que
posteriormente genera altos costos de acceso a
la formalidad, las leyes, tramites burocraticos y
desconocimiento, entre otros.

Gaona, W. y Tumbaco P. (2009)* sehala que
la cultura tributaria consiste en el nivel de
conocimiento que tienen los individuos de
una sociedad acerca del sistema tributario y
sus funciones y que los ejes centrales para
la promocion de la cultura tributaria son la
informacion, la formacion y la concientizacion,
los cuales se articulan en torno a la razén como
movil deseable fundamental de la accion de
tributar, y se incorporan en una estrategia de
comunicacion.

Mogollon Diaz, (2014)* sehala que el nivel de
cultura tributaria en los comerciantes de la
ciudad de Chiclayo en el periodo 2012 es bajo,
con este estudio ha quedado evidenciado, que
el contribuyente chiclayano no lleva arraigada
su obligacion del pago del tributo como algo
inherente a su ciudadania. La gran mayoria de
los entrevistados posee una concepcion negativa
de la administracion tributaria, considerandola
ineficiente y a sus funcionarios poco o nada
honrados. Contamos con ciudadanos con valores
altruistas pero que no estan dispuestos a
cumplir con sus obligaciones tributarias porque
perciben que el Estado no cumplen con sus
funciones adecuadamente.

3 “La educacion tributaria como medida para incrementar
la recaudacion fiscal en Ecuador’, rescatada de
la pagina web: ttps://www.dspace.espol.edu.ec/
bitstream/123456789/5530/1/D-38880.pdf

4 Mogollén, V. (2014). Nivel de cultura tributaria en los
comerciantes de la ciudad de Chiclayo en el periodo
2012 para mejorar la recaudacion pasiva de la region,
Chiclayo, Peru (Tesis de pregrado, Universidad Catdlica
Santo Toribio de Mogrovejo, Chiclayo, Peru). Recuperada
de http://tesis.usat.edu.pe/handle/usat/202

Enero - Diciembre 2019 77



Alberto Espinoza Valenzuela

En esta misma linea Gomez Gallardo & Macedo
Buleje, (2008), detallan que “(...) Por lo tanto,
siendo los primeros anos del desarrollo infantil,
los anos fundamentales para la formacion del
ser humano, la educacion debe estar enfocada
a potenciar al maximo su desarrollo cognitivo
y la formacion de su conciencia moral; basados
en estas teorias, el Programa de Cultura
Tributaria refuerza la idea de consolidar
futuros ciudadanos capaces de cambiar la
cultura ciudadana y tributaria tan deficiente
que se vive hoy en dia.

Teniendo en consideracion lo anteriormente
senaladoy las premisas facticas sehaladas como
realidad empirica, la presente investigacion
toma como premisa de analisis las siguientes
interrogantes:

o ;De qué forma la educacion tributaria a
niveles del sistema de educacion basica
regular, incide en la formacion de cultura
tributaria en el estudiante peruano?, y

o ;Como incide el convenio de cooperacion
interinstitucional suscrito entre la SUNAT
y el MINEDU en la contribucion de la
conciencia tributaria de docentes vy
estudiantes del Per(?

La finalidad de su elaboracion a la vez toma los
objetivos siguientes:

1. “De qué forma la educacién tributaria a
niveles del sistema de educacién bdsica
regular, incide en la formacidén de cultura
tributaria en el estudiante peruano? y

2. ;Cuadl es el impacto del convenio de
cooperacion interinstitucional  suscrito
entre la SUNAT y el MINEDU en la
contribucion de la conciencia tributaria de
docentes y estudiantes del Peru?”.

Siendo las hipotesis a demostrar las siguientes:
1. “La educacion tributaria a niveles del
sistema de educacion bdsica regular, incide

positivamente en la formacion de cultura
tributaria en el estudiante peruano?

78 Alternativa Financiera 2019

2. EL convenio de cooperacion
interinstitucional suscrito entre la SUNAT
y el MINEDU impacta positivamente en la
contribucion de la conciencia tributaria de
docentes y estudiantes del Pert”.

METODOLOGIA DE INVESTIGACION

La presente investigacion es descriptivo -
explicativo y longitudinal porque se pretende
conocer los resultados de la relacién existente
entre la educacion de temas tributarios
en los niveles del educacion basica regular
y determinar de qué manera incide en la
formacion de cultura tributaria. Esto implica
el estudio de teorias de la educacion en los
niveles basicos y su vinculacion con la politica
fiscal de un Estado; en referencia a estos
aspectos se explicara el impacto que generaria
en la formacion de cultura. Es longitudinal,
porque analizaremos a través del tiempo
determinadas variables, sus relaciones entre
ellas para hacer referencias respecto al
cambio, sus determinantes y consecuencias.

Hernandez Sampieri (2006, pags. 104 y 108)°
sostiene que,

(...) los estudios descriptivos ofrecen la
posibilidad de hacer predicciones (...),
mientras que los estudios explicativos
van mas alla de la descripcion
de conceptos o fenomenos o del
establecimiento de relaciones entre
conceptos; es decir, estan dirigidos a
responder por las causas de los eventos
y fenémenos fisicos o sociales. Como su
nombre lo indica, su interés se centra en
explicar por qué ocurre un fenomeno.

Por otra parte Bernal (2010, pag. 115) “afirma
que la investigacion descriptiva es el nivel
basico de la investigacion cientifica (...). En la
investigacion explicativa se analizan causas y
efectos de la relacion entre variables”

5 Hernandez Sampieri, Roberto Metodologia de Ila
Investigacion. Mc Graw Hill, México 1997
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En cuanto al disefio de la investigacion es
no experimental, en tanto no se pretende
manipular las variables, sino observar el
desempeno de estas en diversas etapas. Al
respecto Bernal (2010, pag. 145) sefala que “la
definicion de un disefio de investigacion esta
determinada por el tipo de investigacion que va
arealizarse y por la hipotesis que va a probarse
durante el desarrollo de la investigacion”.
Por su parte, Hernandez Sampieri (2006, pag.
152) sobre el disefio no experimental sostiene
que: un estudio no experimental no se genera
ninguna situacion, sino que se observan
situaciones ya existentes, no provocadas
intencionalmente en la investigacion por quien
la realiza. En la investigacion no experimental
las variables independientes ocurren y no
es posible manipularlas, no se tiene control
directo sobre dichas variables ni se puede
influir en ellas, porque ya sucedieron, al igual
que sus efectos.

En este sentido la presente investigacion,
es desarrollada a través de una muestra no
probabilistica, que estd conformada por
los sujetos u objetos de estudio, como los
funcionarios y expertos tributarios de la
Superintendencia Nacional de Aduanas vy
Administracion Tributaria (SUNAT), docentes y
catedraticos de universidades, entre otros. Se
toma como poblacion al conjunto de personas
e instituciones para la cual seran validadas
las conclusiones que se obtengan. Se tomara
por conveniencia a los funcionarios y expertos
tributaristas y del Ministerio de Educacion,
asi como a los docentes y catedraticos de la
Universidad Nacional Mayor de San Marcos
como de la Universidad de San Martin de
Porres. En ese sentido la muestra se tomara
por conveniencia tal como lo amerita la
presente investigacion y estara conformada
por funcionarios de dichas dependencias segln
el siguiente detalle

e 10 docentes de la Universidad Nacional
Mayor de San Marcos.

e 10 docentes de la Universidad de San Martin
de Porres.

e« 05 funcionarios de la administracion

tributaria - SUNAT.

« 05 funcionarios del Ministerio de Educacion
- MINEDU.

Sobre la seleccion de una muestra conveniencia,
Hernandez Sampieri (2014, pag. 390)° sefala
que “estas muestras estan formadas por los
casos disponibles a los cuales tenemos acceso”.

En relacion a las técnicas de recoleccion de
datos estas seran el analisis documentario,
como analisis textual, entrevistas y encuestas.

Por otro lado, el andlisis e interpretacion de
la informacion sera codificada y analizada a
través de paquetes estadisticos con la finalidad
de facilitar el procesamiento de datos, entre
ellos se utilizara el Statistical Package for
the Social Sciences (SPPS) y el Microsoft
Office Excel, obteniendo cuadros, graficos,
correlacion y modelos matematicos, a fin de
interpretar los resultados para la probanza de
la hipotesis de estudio.

RESULTADOS

En relacion a la variable practica de si la
educacion tributaria a niveles del sistema de
educacion bdsica regular, incide positivamente
en la formacién de cultura tributaria en el
estudiante peruano se tuvieron los siguientes
resultados

Tabla 1: Distribucion de la muestra segun
el nivel de incidencia de la Educacion
Basica Regular en la cultura tributaria del
contribuyente peruano.

Categorias Frecuencia Porcentaje
Baja (puntaje 6-12) 2 6%
Media (puntaje 13-24) 23 7%
Alta (puntaje 25-30) 5 17%
Total 30 100%
6 Ibidem
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Se incluyd en el cuestionario preguntas
especificas las cuales permiten determinar
el nivel de incidencia de la Educacion
Basica Regular en la formacion de la cultura
tributaria en los futuros ciudadanos del pais.
Para estas preguntas el puntaje minimo es
6 y el maximo es 30, estableciéndose los
grupos por cuartiles y se observo que el 77%
de los encuestados opinan que la influencia es
destacable pero no determinante, a diferencia
del 17% de los encuestados que opinan que la
educacion basica regular es definitivamente
influenciable en la futura cultura tributaria de
los ciudadanos. Solo el 6% opina que esta no
influye necesariamente en la formacion de la
cultura tributaria de los contribuyentes.

Se puede ver las preguntas mencionadas en la
tabla 2

Tabla 2: Incidencia de la educacion basica
regular en la cultura ciudadana de los
Contribuyentes

1. ¢Laincorporacion de contenidos tributarios
en la curricula nacional, favoreceria la
formacién de cultura tributaria?

2. Los expertos de la educacion sostienen
que la transmision de conocimientos en
la Educaciéon Basica Regqular, requiere
un docente capacitado, entonces, si
los docentes de la EBR se encuentran
capacitados en contenidos tributarios,
influira favorablemente en la formacion de
cultura tributaria

3. ¢La ensefanza de contenidos tributarios
a niveles de la educacion basica regular
en los estudiantes, desarrollara una
moral auténoma frente al incumplimiento
tributario?

4. Existe un convenio interinstitucional entre
SUNAT y el MINEDU para el desarrollo de
contenidos tributarios en los niveles de la
Educacién Basica Regular, en su opinién
considera que ¢EI convenio no ha sido
implantado de forma continua en los centros
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educativos, de tal forma que impacte en la
formacién de cultura tributaria?

5. En su opinion, sila ensefianza de contenidos
tributarios genera entre los docentes y los
estudiantes un sentido de reflexién sobre
el incumplimiento tributario, entonces ¢El
conocimiento de temas tributarios influiria
en la reduccién de la evasion tributaria?

En relacion a la variable practica de si el
convenio de cooperacion interinstitucional
suscrito entre la SUNAT y el MINEDU incide
positivamente en la contribucién de la
conciencia tributaria de docentes y estudiantes
del Peru se tuvieron los siguientes resultados:

Distribucion de la muestra segun el nivel
de incidencia del convenio de cooperacién
suscrito entre el Ministerio de Educacion
y la SUNAT hacia la cultura tributaria del
contribuyente peruano.

Categorias Frecuencia Porcentaje
Baja (puntaje 6-12) 19 63%
Media (puntaje 13-24) 8 27%
Alta (puntaje 25-30) 3 10%
Total 30 100%

Igualmente para estas preguntas el puntaje
minimo es 6 y el maximo es 30, estableciéndose
los grupos por cuartiles y se observd que el
63% de los encuestados opinan que si bien es
importante la suscripcion de este convenio a la
fecha no se ha determinado su validez debido
a que no viene dando resultados tangibles en la
elevacion de la conciencia tributaria y por ende
de la cultura tributaria de los contribuyentes
peruanos. Igualmente un 27% considera que
puede ser importante la firma de este acuerdo
para la elevacion de la cultura tributaria en el
pais pero que debido a la ausencia de modelos
practicos de su aplicacion a la fecha no se
ha implementado adecuadamente. Solo un
3% opina que es imprescindible su uso como
premisa de su finalidad.
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Se puede ver las preguntas mencionadas en la
tabla 3

Tabla 3: El convenio de cooperacion
interinstitucional suscrito entre la SUNAT
y el MINEDU incide positivamente en la
contribucién de la conciencia tributaria de
docentes y estudiantes del Peru

1. Los programas de cultura tributaria en
América de Latina son desarrollados
en su gran mayoria por parte de la
Administracion Tributaria, en el Pert
existe un convenio interinstitucional
donde la inclusién de tal programa es a
través de la educacion formal (A través del
MINEDU). En ese sentido, ¢ Considera de
que un convenio interinstitucional es un
instrumento que incide favorablemente en
la formacion de cultura tributaria?

2. En su opinion, usted estaria de acuerdo
que, ¢;Sea la SUNAT quien lidere la
implementacion de los programas de
culturatributaria enlos centros educativos?

3. ¢Considera que el nivel de cumplimiento
parcial y/o total del convenio desde
el 2006 al 2017, ha contribuido a la
formalizacion de los contenidos tributarios
en las instituciones educativas del Peri?

4. ¢Considera que el no haber dado
cumplimiento a los compromisos del
convenio entre la SUNAT y el MINEDU, ha
desfavorecido alcanzar un nivel de cultura
tributaria entre los anos 2006 al 20177?

Teniendo como objetivo principal determinar
si la educacion basica regular es determinante
para una adecuada conciencia tributaria, los
resultados alcanzados en la investigacion
indican que si existe una relacion directa entre
las variables de estudio, sin embargo, esto no
sucede en la aplicacion de las encuestas para
validar si la ejecucion del convenio implica
asegurar de alguna forma una conciencia
tributaria en la poblacién de los contribuyentes.

Por ello se utilizé la prueba no paramétrica de
Spearman, debido a que los valores numéricos
de las variables difieren de la distribucion
normal (segun los resultados de la prueba de
Kolmogorov-Smirnov), siendo los resultados los
que se muestran en la tabla 4.

Tabla 4: Relacion entre la educacién basica
regular auxiliada por un convenio entre
el MINEDU y la SUNAT que conlleva a la
poblacién a tener una cultura tributaria.

Cultura tributaria en el
contribuyente

Educacién Basica
Regular

Rho de
Spearman

Con contenido
tributario

Significancia
(p=0.05)_

1°Hipotesis.

A mayor educacion

basica con

contenido tributario 0.233 0.030
mayor cultura

tributaria

2° Hipdtesis

El convenio entre
la SUNAT y el
MINEDU eleva

la conciencia

tributaria de los
contribuyentes

0.101 0.354

Fuente: Cuestionario aplicado. Elaboracion propia

El analisis a través del coeficiente de
correlacion de Spearman, indica una
correlacion, baja directa y significativa entre
las variables a mayor educacion basica regular
en materia tributaria debe existir una mayor
conciencia tributaria y por ende una mayor
cultura tributaria en los contribuyentes del
pais, tomando como premisa la representacion
efectuada en el anadlisis de los docentes
universitarios y funcionarios de la SUNAT y el
MINEDU ( rho=0.233 y p=0.030); cabe senalar
que al ser el valor de significancia de signo
positivo la relacion entre las variables es
directa, es decir a mayor educacion basica
regular con contenido tributario habra mayor
conciencia tributaria en un futuro de dichos
individuos como contribuyentes.
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En este sentido, al aplicar el coeficiente de
correlacion de Spearman para verificar la
relacion existente se rechaza la hipotesis
nula como la negacion a la hipotesis de la
investigacion. Al respecto se ha recogido
evidencias de un alto sentido de responsabilidad
del alumno que ha sido formado con bases
tributarias en comparacion de aquel que no
lo ha recibido. Esto esta relacionado con lo
senalado por la SUNAT en el sentido de que
si bien la educacion con contenido tributario
no ha sido el camino concreto para un cambio
profundo en el comportamiento de los peruanos
como contribuyentes, este nivel de educacion
debe ser un paso importante para despertar
la conciencia tributaria y formar una cultura
tributaria que lo caracterice.

Por otro lado al aplicar el coeficiente de
correlacion de Spearman para validar la
hipotesis referida a la viabilidad entre el
convenio entre la SUNAT y el MINEDU que
eleve la conciencia tributaria, conforme a
los resultados (p=0.354 Mayor a a= 0.05) no
se rechaza la hipotesis nula toda vez que se
asume no dependiente la variable que define la
conciencia tributaria con la cultura tributaria
con la necesidad de implementar un convenio
entre la SUNAT y el Ministerio de Educacion.

Este resultado de alguna manera valida lo que
sefala Vasquez (1993, p.18) que en muchos
paises emergentes al igual que en el Peru
no existe un buen ambiente para el pago de
los tributos, debido a que desde la infancia
no existe una formacién basica que cree una
cultura tributaria adecuada a las necesidades
del pais, desde las escuelas y en los ambientes
familiares.

En la mayoria de los casos los jovenes
aprendieron de impuesto en las universidades,
confirmando lo propuesto por diversos estudios
y la presente investigacion en relacion a que
para que una persona se cree una cultura
tributaria adecuada debe iniciar su preparacion
desde el hogar y la educacion basica regular
adquiriendo un conjunto de valores especificos
de su grupo socio-cultural, asi como de la
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relacion que adquiere con las acciones del
Estado mediante el gobierno de turno.

En conclusion conforme se ha demostrado
en la aceptacion de la primera hipdtesis
especifica se aprueba la necesidad de corregir
parametros educativos de formacion en la
conciencia ciudadana con la modificacion
curricular que incluya material académico que
prepare a los educandos en el reconocimiento
social del contribuyente responsable.

Sin embargo en la no aceptacién de la
segunda hipotesis especifica relacionada a la
pertinencia de contar con un convenio entre la
SUNAT y el MINEDU para validar y lograr que los
estudiantes adquieran la conciencia necesaria
que todo contribuyente debe mantener y con
ello el desarrollo de una cultura tributaria
propicia a los intereses sociales del pais, el
resultado es contradictorio pues no se reconoce
como premisa la intervencion del Estado
necesariamente para proyectar cambios en la
curricula educativa a nivel basico regular, mas
aun si este cuenta desde ya con mas de diez
anos de suscrita y a la fecha casi no ha sido
implementada.

DISCUSION

En el Per( el problema de la evasion fiscal se ha
caracterizado por ser un problema de cultura
que desde hace varios anos ha venido siendo
tratado para asi disminuir la evasion del pago
de los tributos. Para una formacion tributaria
adecuada se presenta la “informacion” como
una herramienta primordial para alcanzar
los objetivos satisfactorios en el proceso de
motivacion y divulgacion, lo que permitira la
formacion de ciudadanos.

En este sentido la cultura tributaria es
sumamente importante ya que define el
comportamiento de los contribuyentes
respecto al cumplimiento de sus obligaciones
y derechos ciudadanos en materia tributaria.
Esto es crear una conciencia tributaria que se
materialice con el cumplimiento tributario de
sus obligaciones con cero evasion y elusion y
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mucho menos defraudacion al Estado lo que
de alguna manera frena el crecimiento y
desarrollo de un pais.

Como ha sido senalada por diversos autores,

Por lo tanto la educacion tributaria
de ninguna manera puede reducirse
a la ensefanza de practicas que
solamente capaciten para atender los
requerimientos del régimen impositivo,
tampoco puede limitarse al ambito de
la formalidad fiscal, el orden legal y las
razones de su cumplimiento, sino debe
ser, necesariamente, una educacion
orientada hacia el cambio cultural y
la revaloracién de lo ético dentro del
conjunto social.

Esta situacion a pesar de su realidad vy
aceptacion por los actores socio-culturales del
pais, no ha sido adecuadamente tratada por
la principal entidad responsable de su gestion
como lo es la SUNAT, quien no ha liderado el

proceso de cambio cultural del contribuyente,
a fin de superar la exigencia media de pago de
los tributos como obligacion y no sobre la base
de una creacion de la conciencia tributaria que
el pais necesita.

En el ano 2013 la SUNAT capacité a 4,946
docentes de Educacion Basica Regular (inicial,
primaria y secundaria) de todas las regiones
del pais. Teniendo como objetivo fortalecer
el rol de los docentes como promotores de
la cultura tributaria en las aulas escolares
donde se forman los futuros ciudadanos
contribuyentes de nuestro pais. El trinomio
hogar-escuela-comunidad, se constituye en el
nucleo base del Estado y del pais, de lo que
aprendido alli dependera el comportamiento
social en colectivo bajo la premisa que cultura
tributaria se implanta desde los colegios
publicos o privados en inicial, primaria y
secundaria. Aqui se presenta un esquema del
proyecto que venia implantando la SUNAT en
el ano 2005-2006.

Grafico 1: Estrategias para generar conciencia tributaria desarrollada por la SUNAT.

Se viene ejecutando el Proyecto “Estrategias para
generar conciencia tributaria y aduanera”

Programa
Escolar

Nifios de 5 afios
Nifios de 5° primaria

Programa
formativo

de Jovenes de 1° secundaria de

Educacion
Tributaria

Jovenes de 5° secundaria
Docentes

Educacion
Inicial

Universitarios
Puablico en general

Fuente: SUNAT
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INTRODUCCION EL

RESUMEN

Lacreaciondel Tribunal Constitucional, en el Per(, no cuenta con mucho tiempo de funcionamiento.
El TC tiene como antecedente la creacion del Tribunal de Garantias Constitucionales en un
contexto muy especial por la Constitucion de 1979, que entr6 en funciones en 1982. Con la
Constitucion de 1993 se preciso sus funciones; asi, en nuestro sistema juridico recién desde el 2000
contamos con sentencias relevantes del TC en defensa de la constitucionalidad de los derechos
fundamentales de los ciudadanos, especialmente de los derechos laborales y previsionales. De
este modo, en el presente articulo se pretende desarrollar el rol del TC en materia laboral y
previsional, especificamente en los derechos fundamentales de caracter individual, colectivo,
procesal y seguridad social como partes sustanciales del Derecho del Trabajo.

Palabras Clave: Tribunal Constitucional; Derecho del Trabajo; Derecho Previsional.

Role of the Peruvian Constitutional Court in labor and social
security matters (Test)

ABSTRACT

The creation of the Constitutional Court, in Peru, does not have much operating time. The TC has
as background the creation of the Court of Constitutional Guarantees in a very special context
by the Constitution of 1979, which came into office in 1982. With the Constitution of 1993
its functions were specified; thus, in our legal system, since 2000, we have received relevant
judgments from the Constitutional Court in defense of the constitutionality of the fundamental
rights of citizens, especially labor and social security rights. In this way, this monograph aims to
develop the role of the TC in labor matters, specifically in the fundamental rights of individual,
collective, procedural and social security as substantial parts of Labor Law.

Keywords: Constitutional Court; Labor Law; Social Security Law.

Tribunal Constitucional (en adelante
TC) en el Pert no tiene mucho tiempo de

El Tribunal Constitucional es el organo
supremo de interpretacion y control de la
constitucionalidad.

Es autonomo e independiente y se encuentra
sometido solo a la Constitucion y su Ley
Organica.

funcionamiento. EL TC tiene como antecedente
la creacion del Tribunal de Garantias
Constitucionales (en adelante TGC) en un
contexto muy especial por la Constitucion de
1979 y entré en funciones en 1982. Con la
Constitucion de 1993 se preciso sus funciones;
asi, en nuestro sistema juridico recién desde

a Docente de la Universidad Nacional Mayor de San Marcos y de la Universidad de San Martin de Porres, Lima - Peru
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el 2000 contamos con sentencias relevantes
del TC en defensa de la constitucionalidad de
los derechos fundamentales de los ciudadanos,
especialmente de los derechos laborales y
previsionales.

De este modo, se pretende desarrollar el rol del
TC en materia laboral, especificamente en los
derechos fundamentales de caracter individual
y colectivo, como partes sustanciales del
Derecho del Trabajo asimismo, de los derechos
previsionales de los trabajadores en general.

Este contenido se organiza en cuatro partes,
ademas de la introduccion y las conclusiones:
en la primera parte, se desarrolla la creacion
del Tribunal Constitucional a fines de la década
del setenta, en el contexto de grandes cambios
economicos y sociales; en la segunda, se
analiza la jurisprudencia del TC en materia
de derechos laborales, especialmente a partir
del 2000; en la tercera parte, se muestran los
criterios garantistas laborales utilizados por el
TC, especificamente los mas importantes en
materia de derechos individuales y colectivos;
y finalmente, senalaremos algunas ideas a
manera de conclusion.

ANTECEDENTES: CREACI()N
DEL TRIBUNAL DE GARANTIAS
CONSTITUCIONALES

En el Per(, la década del setenta marco
fuertemente la coyuntura de los anos
posteriores. Asi, los cambios econdmicos vy
sociales, con todos los problemas e insuficiencias,
comenzaron a exigir su cumplimiento a través
de reivindicaciones sociales concretas que se
plasmaron en la Constitucion de 1979. Ademas,
en la propia Constitucién se crearon mecanismos
juridicos para garantizar su cumplimiento, como
el Tribunal de Garantias Constitucionales1. Por
ello, trataremos los grandes cambios como
contexto de su creacion, luego el paso al TC en

1 Como érgano de control de la Constituciéon (Art. 296)
y con facultad para declarar la inconstitucionalidad
parcial o total de las leyes, decretos legislativos, normas
regionales, etc. (Art.298).
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la década 90 y en qué consiste su naturaleza
y rol.

Los grandes cambios de los afios 70

Los anos 70 fueron marcados por la coyuntura
de los sesenta. Existia un ambiente de
necesidad de grandes cambios y rechazo
a la situacion existente y se sostenia que la
situacion social debia transformarse para
que la justicia pudiera existir en el pais2. En
términos politicos, “la revolucion de la fuerza
armada” de Velasco Alvarado fue un proceso
de cambios autoritarios, pero socialmente
democratizantes.

Ese proceso tuvo su maxima expresion en el
periodo de 1968-1975 porque se llegd a cancelar
la oligarquia como forma de dominacion
politica y social, que permitid llevar a cabo una
estrategia de desarrollo por medio de la politica
de sustitucion de importaciones. Ello significo
una importante alteracion social y econémica:
“el proyecto militar se proponia de manera
general, combinar la acumulacion capitalista del
Estado y la del sector privado a fin de ampliar,
profundizar y homogeneizar el mercado interno,
con la consiguiente integracion economica y
social.” (Cotler, 1980, p. 51).

Asi, el trabajo fue promovido como derecho,
dignidad y deber de todo ciudadano. De este
modo, se aprobaron importantes dispositivos
legales que modificaron sustancialmente la
legislacion laboral3 con “relaciones laborales
justas que compatibilizan la dignidad,
seguridad y bienestar del trabajo con la
eficiencia del centro de trabajo y desarrollo

2 A nivel internacional, el afio 68, por ejemplo, fue un
afo simbdlico en la aparicion de hechos o proyectos
alternativos de vida. Asi, tenemos el mayo francés,
el movimiento hippie y la revuelta de Praga contra el
régimen pro-soviético. La impresiéon era que un mundo
nuevo estaba surgiendo como un proceso de liberacion
humana.

3 Asi, tenemos importantes normas como el Decreto Ley
18471 del 10 de noviembre de 1970, sobre estabilidad
laboral para el régimen privado. En materia colectiva,
se dictaron medidas que buscaban su modernizacion,
especialmente sobre negociacion y convencion colectiva.



Rol del Tribunal Constitucional peruano en materia laboral y previsional (ensayo)

socio-econdmico del pais”4. Y el ano de 1975,
los propios militares retiraron a Velasco vy
prepararon su retiro de Gobierno con las
elecciones para la Asamblea Constituyente de
1978 en donde se aprobo la nueva Constitucion
de 1979.

El paso del Tribunal de Garantias
Constitucionales al Tribunal Constitucional

ELTGC fue creado, en un contexto muy especial,
por la Constitucion de 1979 y entro en funciones
en 1982. Logro protagonismo politico entre
agosto de 1991 y marzo de 1992 al declarar
inconstitucional los Decretos Legislativos 650,
651,674 y la Ley 25334, cuyos temas de fondo
eran la liberalizacion econémica en oposicion
a la Constitucion de 1979.

EL 5 de abril de 1992, con el golpe de Estado de
Fujimori, se cerro el TGC. De este modo, varios
anos no se cont6 con el control constitucional
necesario. Es decir, si bien con la nueva
Constitucion de 1993 se cre6 el TC pero no entro
en vigencia hasta 1995 y esto porque “durante
1994, debido a la falta de promulgacion de
la Ley Organica del Tribunal Constitucional
(...) y debido a la falta de nhombramiento de
los magistrados y a la expedicion de una ley
organica de garantias constitucionales...”.
(Landa, 1995, p. 79)

Ademas, es interesante recordar que, en

(...) los primeros  anteproyectos
elaborados por el Congreso Constituyente
Democratico en 1993, no se incorpord
al Tribunal Constitucional; sino, solo
a partir del debate en el pleno de CCD
encargado de la aprobacion final del
texto constitucional a ser puesto a
votacion para referéndum. Esto puso
en evidencia dos cosas: por un lado, la
intencion de la mayoria parlamentaria
fujimorista que la Corte Suprema asuma
la funcion de jurisdiccion constitucional
en los primeros proyectos y, por otro lado,

4 Objetivo 22 del Plan de Gobierno Revolucionario de la
Fuerza Armada, Plan Inca, 3 de octubre de 1968.

que al gobierno no le era funcional la
existencia de un Tribunal Constitucional
autonomo, que se encargue del control
constitucional del poder, sino mas bien un
décil Poder Judicial que asuma la tarea
de controlar judicialmente a los poderes
publicos”. (Landa, Ob. Ci. p.78).

Naturaleza y rol del Tribunal Constitucional

En la doctrina constitucional, los organos
encargados de la constitucionalidad tienen una
naturaleza binaria: juridico y politico. Asi, en
el caso peruano el TC ha senalado que,

(..) dada su condicion de supremo
intérprete sustenta la validez funcional
de su actuacion justamente en la
naturaleza de la Constitucion.

Desde el punto de vista estructural y
funcional, la Constitucion es la norma
que fundamenta el sistema juridico y
politico (...)°.

En tal sentido, el rol del Tribunal se plasma
de dos modos: como regulador, cuando se
dirimen conflictos en general y como legislador
“negativo”, cuando se declara fundada una
inconstitucionalidad. Y el elemento politico
“queda patentizado, en su esfuerzo para
preservar el orden constitucional y los derechos
y las libertades ciudadanas. En ese contexto
opera “como un poder moderador y corrector
de los excesos o incurias funcionales de los
poderes constituidos”. (Garcia, 2005 p. 17).

Por otro lado, el TC peruano establecié también
la tipologia y los efectos de la jurisprudencia
constitucional®. Asi, se establece dos
clasificaciones: la primera, comprende las
sentencias de especiey de principio; lasegunda,
las sentencias estimativas que pueden ser de
simple anulacion, interpretativas propiamente

5 Expediente 0050 - 2004 y otros Al/TC - 2005, en el
proceso de inconstitucionalidad seguido por los Colegios
de Abogados del Cusco y del Callao y mas de cinco mil
ciudadanos contra la Ley 27600.

6 Exp. 004 - 2004 - CC/TC, en el proceso de competencia
entre el Poder Judicial y el Poder Ejecutivo.
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dichas e interpretativas manipulativas, y las
sentencias desestimativas que pueden ser por
rechazo simple o por sentido interpretativo.

De la mencionada clasificacion debemos
resaltar las sentencias de principio, que son las
que determinan propiamente la jurisprudencia
constitucional en tanto interpretan el alcance
y el sentido de las normas constitucionales
y constituyen los precedentes vinculantes’.
Estas sentencias se refieren a temas relevantes
para el pais como interés colectivo para la
convivencia pacifica.

EL CONTEXTO QUE DETERMINO LA
JURISPRUDENCIA DEL TC EN MATERIA
LABORAL Y SOCIAL

A inicios de los 90, el pais ingres6 a un nuevo
momento historico, a un nuevo tiempo de
problemas y profundos cambios econdmicos,
sociales y politicos muy diferentes a los anos
anteriores. Por ello, es necesario referirnos a
los cambios de la década 90, especialmente a
la reforma laboral para explicar luego en qué
consiste la jurisprudencia constitucional en
materia laboral y previsional.

Los noventa y lo mucho que ha cambiado en
el mundo

A fines de los 80, en el mundo, se argumento
que el Estado genera gastos improductivos
y se planted retornar al Estado garante
del libre mercado, sosteniendo que, en la
medida que se haga a un lado, funcionara la
economia; se “propone la universalizacion
de las leyes economicas, la exigencia de
la internacionalizacién de las economias
para la modernizacion de las sociedades...”
(Ugarteche, 1997, p. 20) y el libre juego de

7 Podemos citar en materia laboral, que desarrollaremos
mas adelante: Expediente 1124-2001-AA/TC, FETRATEL
en contra de Telefénica; Exp. 976-2001-AA/TC, Eusebio
Llanos Huasco contra Telefénica; Exp. 206-2005-PA/
TC, Antonio Baylos Flores en contra E.P.S. EMAPA. En
materia previsional: Expediente 0010-2002-Al/TC, en
el proceso seguido contra los Decretos Leyes 25475,
25659, 25708 y 25880; Exp. 015-2001-Al/TC y Exp. 024-
2001-Al/TC, en los procesos seguidos contra el Decreto
de Urgencia 055-2001.
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las leyes de la competencia y el proceso de la
privatizacion de empresas publicas®.

Con la globalizacion econémica llegaron
al mercado mundial nuevas culturas
empresariales, nuevas savoir faire y nuevas
escuelas’ de organizacion que significd la
flexibilizacion del mercado de trabajo en
cuanto a la produccion de bienes y servicios.
Es decir, esa flexibilizacion se desarrollo
paralelamente al proceso de globalizacion
econodmica, afectando ambos el funcionamiento
de los Estados nacionales, las empresas y los
sindicatos'®.

El fenomeno empezo en América Latina, con
el neoliberalismo como ideologia y formacion
socioeconoémica, fue extremo, propiamente
fue desregulacion o desreglamentacion que
suponia “una drastica reduccion de niveles
de proteccion legal, e incluso colectiva, con
supresion de normas, para conseguir que las
condiciones de trabajo se fijen con el libre
acuerdo de las partes, retornando al juego del
mercado de trabajo.

En el fondo, lo que late en la desregulacion, es
un deseo de volver a los origenes, de retorno
a los viejos dogmas de la doctrina liberal pura;
(...) la desregulacion supone poner en duda

8 Como implementacion de las politicas del Fondo
Monetario Internacional, el Banco Mundial y la
Organizacién Mundial del Comercio, inspiradas en el
Consenso de Washington, como un listado de politicas
econdémicas considerados durante los afos 90,
descritos por Joseph Stiglitz en su obra El malestar en la
globalizacion, Ed. Taurus, Madrid, 2002.

9 Ademas del modelo aleman en los afios 70 y 80 tuvieron
notoriedad los modelos italiano, sueco y japonés. Pero
en todos significaba flexibilizacion laboral que ha llevado
a una redistribucion mas inequitativa del producto y de
los sistemas de produccion.

10 En cuanto a la evolucion y tendencias de las
relaciones de trabajo en Europa frente a la crisis, a la
reestructuracion econdmica y la globalizacion, ver el
libro de Georges Spyropoulos, La relacion del trabajo
en Europa: tendencias actuales y perspectivas futuras,
Buenos Aires, Asociacion Trabajo y Sociedad, 1997. Y
para América Latina, como texto general globalizacion,
ciudadania y politica social en América Latina: tensiones
y contradicciones, Andrés Pérez Baltodano (Edit.,
Venezuela: Nueva Sociedad, 1997).
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los principios mismos del Derecho del Trabajo.
La desregulacion requiere en alguna medida y
de forma paradojica la intervencion estatal, a
través de las leyes que se limiten a asegurar
el libre juego de la autonomia individual...”.
(Blasco 1995, p. 31y 32).

Un importante estudio de la OIT, (Vega M.L. 2001)
sobre el tema, sehala que en Argentina y el Peru
las reformas han sido las mas profundas y han
tenido un caracter marcadamente flexibilizador;
asimismo, se puede observar en el siguiente
cuadro, la orientacion de las reformas laborales

en otros paises de América Latina.

Tabla 1: Orientacion general de las reformas laborales en América Latina

Reformas menos
extensas en
perspectiva

flexibilizadora

Reformas profundas
marcadamente
flexibilizadoras

Reformas flexibilizadoras
de menor corte

No se aplicaron reformas
pero si cambios con
tendencia flexibilizadora

Brasil
Argentina Colombia
Peru Panama

Chile

Ecuador

Guatemala

Nicaragua

Republica Dominicana
Venezuela

Bolivia
Honduras
México
Uruguay

El Salvador
Paraguay

En el Perd, en los afos 80, la situacion laboral
se agravo con una economia profundamente
excluyente en la que estallo la hiperinflacion
pulverizando todos los registros (Schuldt y
Pease, 1980-1981). Ademas, “el fenomeno de
la violencia politica se entrelazo desde inicios
de los 80 creando complejas situaciones que
acentuaron los efectos de la crisis economica”
(Manrique, 2002, p. 260). El resultado fue
el debilitamiento y desaparicion de muchas
organizaciones sindicales, en momentos que
éstas atravesaban por una crisis ideologica,
organizativa y de representacion.

La reforma laboral flexibilizadora

La reforma laboral flexibilizadora en el Peru
iniciada en 1991, abarco cuatro ambitos
fundamentales: derechos individuales,
derechos colectivos, normas procesales y
dispositivos sobre seguridad social a través
de medidas que han modificado la relacion
entre trabajador y empleador, hacia un nuevo
Derecho del Trabajo y una nueva Seguridad
Social. (Gamarra y Aleman 1998).

Y en 1993, luego de la interrupcion del régimen
democratico, se adopto una nueva Constitucion
Politica que reguld sensiblemente a la baja los
derechos laborales y sociales respecto a la
Constitucion de 1979. Y se ubica, dentro de
la clasificacion tradicional, como “producto
de un esfuerzo deliberado del Estado que
establece de una vez para siempre un cuerpo
de provisiones coherentes, de acuerdo con las
cuales y por las cuales su gobierno se ha de
establecer y regir”. (Bryce, 1988, p. 7).

En materia de derechos individuales, se reformé
la institucion central del Derecho Laboral:
el contrato de trabajo, de donde provienen
todos los derechos de los trabajadores.
Por ello, el epicentro de la reforma fue el
contrato de trabajo'. Y el principal efecto

11 Por otro lado, la flexibilizacion del salario tuvo dos
origenes: uno de caracter micro y otro macro. El
primero, derivado de la puesta en practica de nuevas
formas organizativas que no se corresponden con la
segmentacion del trabajo que caracterizé el sistema
tayloristafordista y que permitia asignar la remuneracion
de acuerdo a un puesto de trabajo determinado. El
segundo, los nuevos sistemas de remuneracion, de

Enero - Diciembre 2019 91



Leopoldo Gamarra Vilchez

fue la multiplicidad de formas de contratacion
temporal, con requisitos legales tan amplios
que permiten su utilizacion casi en cualquier
circunstancia. Esta temporalidad es entendida
como precariedad en el empleo, tanto porque
aumenta la incertidumbre en los trabajadores
e “introduce un elemento de ineficiencia en la
relacion laboral, ya que el trabajador empleara
parte de su tiempo (y de su capacidad productiva)
en protegerse ante una posible terminacion del
contrato...” (Garavito, 1996, p. 18).

Asi, en cuanto a formas de contratacion, el Per
paso a tener uno de los mercados de trabajo
mas flexibles del ambito latinoamericano.
El paso de un mercado laboral rigido a un
mercado laboral flexible como resultado de la
aplicacion de la Ley de Fomento del Empleo
(Decreto Legislativo 728 de noviembre de
1991 y sus modificaciones). Esto provoco
que el desempleo se agravara no de quienes
quieren trabajar por primera vez, sino como
el resultado de la rotacion y el intento de
regresar de quienes ya han tenido experiencia,
porque los contratos tienen poca duracion.

En cuanto a los derechos colectivos, podemos
senalar, como resultado de la reforma laboral,
el debilitamiento y desaparicion de muchas
organizaciones sindicales, en momentos que
éstas atravesaban por una crisis ideologica,
organizativa y de representacion (Villavicencio,
1999). Esto fue efecto de la aplicacion del
Decreto Ley 25593 del 2 de julio de 1992, que
establecia limitaciones a la libertad sindical.
(Boza, 1992, p. 14) En cuanto a la huelga
podemos sefnalar que, durante el periodo
estudiado, han disminuido ostensiblemente.
Sin embargo, la conflictividad ha estado latente
sin manifestarse por el cambio de reglas de las
relaciones laborales (Ercilio y Valladares 2013).

caracter macro, es el que esta teniendo mayores
consecuencias sobre los ingresos de los trabajadores.
La internacionalizacién de los mercados, como parte
de la globalizacion de la economia, ha conducido a que
la expansion de los aparatos productivos se haga en
funcién del mercado externo, rompiéndose, por tanto,
la relacién que existia anteriormente entre salario y
consumo.
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Respecto a la administracion de justicia
laboral, la reforma no ha logrado superar
el problema de la autonomia procesal. Con
la Ley 26636 del 24 de junio de 1996, se ha
vuelto a las normas civiles a pesar de que el
procedimiento laboral debe responder a otros
criterios y contar con principios propios. Si
bien el procedimiento laboral tiene, en gran
parte, similitud con el procedimiento comun,
debe excluirse la utilizacion de normas
civiles, porque en el procedimiento civil no se
encuentra tan desarrollado el aspecto social
como en el laboral™. En enero del 2010 se
aprobd la Nueva Ley Procesal del Trabajo, Ley
29497 que derogo la anterior.

Finalmente, el 6 de diciembre de 1992,
se creo el Sistema Privado de Pensiones
(SPP), mediante el Decreto Ley 25897, con
la finalidad de contribuir al desarrollo y
fortalecimiento del sistema previsional en el
pais'. El SPP surge como una alternativa al
Sistema Nacional de Pensiones (SNP), de tal
forma que el trabajador pueda decidir si desea
permanecer en el SNP o afiliarse al SPP™. Sin
embargo, los costos hundidos de tipo enddgeno
han llevado a encarecer el servicio®, debido
que estos gastos constituyen la principal
fuente de diferenciacion ante una inexistencia

12 “Frente a la creciente autonomia de los diferentes
sectores de la vida social propiciada por el fenémeno
de la globalizacion con sus racionalidades especificas
y muchas veces incompatibles entre si que conducen
a la ampliacion de los sistemas auto organizados y
auto-regulados”; como sefiala el profesor de filosofia
y sociologia juridica de la Universidad de Sao
Paulo - Brasil, José Eduardo Faria en su articulo “La
globalizacion y el futuro de la justicia”, Revista Trabajo y
Seguridad Social, Lima, octubre 1997, p. 64.

13 Un documento muy importante es el especial, sobre el
Sistema Privado de Pensiones, dirigido por Luis Aparicio
Valdez, en la Revista Analisis Laboral, vol. XXV, N° 283,
enero 2001.

14 El Peru fue el segundo pais en la region, después de
Chile, en crear un SPP.

15 Un sistema pensionario depende fundamentalmente
de varios factores de orden estructural: la composicién
de edades (esperanza de vida), el funcionamiento de
sus mercados laborales, el tamafo de la fuerza laboral
activa y sus niveles de productividad y salario, asi como
la cuantia de la cotizacion y la existencia efectiva de un
a planilla con beneficios sociales
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de competencia de precios que llevd a una
reforma el afo 2012 con la Ley 29903, Ley de
Reforma del Sistema Privado de Pensiones.

CRITERIOS JURIDICOS GARANTISTAS
UTILIZADOS POR EL TRIBUNAL
CONSTITUCIONAL

La jurisprudencia constitucional ha tenido
y tiene un rol activo. Esta labor ha salido a
relucir en la justicia constitucional impartida
por nuestro Tribunal Constitucional, la cual ha
destacado desde el inicio de su funcionamiento
institucional. Como supremo intérprete de
la Constitucion y defensor de los derechos
consagrados en la Constitucion, comprende
en su texto a los derechos del trabajo. Asi,
en las ultimas décadas, ha sido el Tribunal
Constitucional quien ha dictaminado criterios
garantistas que han modificado en gran parte
las disposiciones con caracter flexibilizador que
contienen nuestras leyes laborales. Entonces,
corresponde ahora efectuar una vision breve
y panoramica sobre los criterios garantistas
exclusivamente utilizados por el Tribunal
Constitucional en los precedentes vinculantes
especificos sobre los derechos laborales en el
ordenamiento peruano.

Cabe senalar, que el precedente constitucional
vinculante “es aquella regla juridica expuesta
en un caso particular y concreto que el
Tribunal Constitucional decide establecer
como regla general; y, que, por ende, deviene
en parametro normativo para la resolucion de
futuros procesos de naturaleza homologa™®.
De ahi la importancia de los precedentes en
cuanto a los efectos que tienen similares a una
ley. El propio TC peruano sefala cuales son los
precedentes vinculantes en materia laboral y
previsional'.

16 Domingo Garcia Belaunde, Diccionario de Jurisprudencia
Constitucional.

17 Aunque, algunos autores, consideran criticamente que,
en el caso laboral, el Tribunal Constitucional ha tomado
un rol legislador, tanto en derechos individuales como
colectivos. Esto desbordaria sus atribuciones.

En materia de los derechos fundamentales
laborales de caracter individual

Los derechos fundamentales
constitucionalmente reconocidos no soélo
abarcan el listado del articulo 2 de nuestra
Constitucion, sino todos aquellos derechos
de la persona consagrados en instrumentos
internacionales  (Tratados, Declaraciones,
etc.) de los que el Perl forma parte; todos los
cuales pueden ser considerados derechos con
rango constitucional en nuestro ordenamiento
juridico. Mas adn el articulo 3 de nuestra
Constitucion extiende el rango constitucional no
solo a los derechos expresamente reconocidos
en su articulo 2 sino también a todos los demas
derechos fundamentales contenidos en otros
instrumentos (entiéndase tratados) obligatorios
para el Peru. (Novak, 2005, p.766).

Al respecto, el Tribunal Constitucional ha
sehalado que,

(..) en materia de  derechos
fundamentales, las normas que los
reconocen, regulan o limitan deben

interpretarse de conformidad con los
tratados sobre derechos humanos (...)
no solo es una exigencia que se deriva
directamente de la IV Disposicion Final
y Transitoria de la Constitucion, sino
también del hecho de que los tratados,
una vez ratificados por el Estado peruano,
forman parte del derecho nacional'®.

Incluso el Tribunal Constitucional considera
la supremacia del Tratado de Derechos
Humanos: “ (...) podria argumentarse que
este papel rector o delimitador de los
tratados sobre derechos humanos, para
efectos de la interpretacion del contenido y
alcances de los derechos constitucionales, los
colocaria en una suerte de rango o posicion
supraconstitucional””. Por otro lado, la
Convencion de Viena, sobre derechos de los

18 Sentenc ia del Tribunal Constitucional, Expediente
1230-2002-HC/TC del 20.06.2002.

19 Ibidem.
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Tratados, en su articulo 27 sostiene que los Estados planteen excusas sobre limitaciones de
su normatividad interna para dejar de cumplir con los tratados: “(...) no podra invocar las
disposiciones de su derecho interno como justificacion del incumplimiento de un tratado”. La
Corte Interamericana en ese sentido ha fijado posicion, llegando a sefnalar que ni siquiera la
normatividad de la Constitucion del Estado debe ser motivo para no cumplir con las obligaciones
de los Tratados de Derechos Humanos: “(...) Segun el derecho internacional las obligaciones que
éste impone deben ser cumplidas de buena fe?® y no puede invocarse para su incumplimiento el
derecho interno (...) aun tratandose de disposiciones de caracter constitucional”?' 22, Por ello,
el TC en estas dos uUltimas décadas practicamente reformd casi todos los derechos individuales
fundamentales, como se puede observar en la siguiente tabla

Tabla 2: Sentencias sobre derechos fundamentales laborales de caracter individual

Caracter Derecho Sentencias

EXP. 0008-2003-Al/TC, Fund. 26

Libertad de Trabajo .
EXP. 0661-04-AA/TC, Sentencia

EXP. 0008-2005-Al/TC, Fund. 18

Derecho al Trabajo
EXP. 1124-2001-AA/TC, Fund. 12

EXP. 0008-2005-PI/TC, Fund. 23
EXP. 2510-2002-AA/TC, Sentencia

DERECHOS
Derecho a la EXP. 01875-2006-PA/TC, Sentencia
FUNDAMENTALES igualdad y no
LABORALES discriminacin en EXP. 1124-2001-AA/TC, Fund. 11
DE CARACTER el trabajo EXP. 0666-2004-AA/TC, Sentencia
INDIVIDUAL

EXP. 0217-2004-AA/TC, Sentencia
EXP. 0895-2001-AA/TC, Sentencia

EXP. 1124-2001-AA/TC, Fund. 7

EXP. 2129-2006-PA/TC, Sentencia

Los derechos EXP. 2868-2004-AA/TC, Sentencia

laborales

inespecificos EXP. 0895-2001-AA/TC, Fund. 6
EXP. 1058-2004-AA/TC, Fund. 18 y 19

EXP. 1729-2003-AA/TC, Sentencia

Continda...

20 El articulo 26 sefiala “Pacta sunt servanda”. Todo tratado en vigor obliga a las partes y debe ser cumplido por ellas de
buena fe.

21 Opinion Consultiva de la Corte interamericana de Derechos Humanos del 09.12.94, Parrafo 35.

22 En general, “los tratados en materia de derechos humanos, tienen una jerarquia no solo constitucional, sino que también
gozan de una fuerza material constitucional. Lo cual se extiende, formalmente, cuando al incorporar al derecho interno un
tratado modificatorio de disposiciones constitucionales, este debe ser aprobado, previamente, por el Congreso, siguiendo
las normas establecidas para la reforma constitucional, antes de su ratificacion por el Presidente de la Republica. Ello,
ciertamente se condice con la tendencia histérica de la supremacia del Derecho Internacional sobre el Derecho Interno...”
(César Landa, Tribunal Constitucional y Estado Democratico, Palestra, Segunda Edicién, 2003, p. 787).
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Jornada de Trabajo

EXP. 4635-2004-AA/TC, Sentecia
EXP. 4169-2004-AA/TC, Fund. 6
EXP. 4635-2004-AA/TC, Fund. 17
EXP. 4635-2004-AA/TC, Fund.
EXP. 4635-2004-AA/TC, Fund. 42
EXP. 4635-2004-AA/TC, Sentencia

DERECHOS
FUNDAMENTALES
LABORALES
DE CARACTER
INDIVIDUAL

Remuneracién

EXP. 2382-2003-AA/TC, Sentencia
EXP. 4188- 2004-AA/TC, Sentencia

EXP. 2906-2002-AA/TC, EXP. 3428-2004-AA/
TC, Sentencia

EXP. 3331-2003-AA/TC, Sentencia
EXP. 3172-2004-AA/TC, Sentencia
EXP. 1773-2002-AA/TC, Sentencia

Proteccién contra
el despido

EXP. 3275-2003-AA/TC, Fund. 3,4y 5
EXP. 1124-2001-AA/TC, Sentencia

EXP. 0976-2001-AA/TC, EXP. 2158-2006-PA/
TC, EXP. 0976-2001-AA/Fund. 15

EXP. 3388-2004-AA/TC, Fund. 6
EXP. 1058-2004-AA/TC, Sentencia
EXP. 3311-2005-AA/TC, Fund. 16

Fuente: Jurisprudencia y Doctrina Constitucional Laboral, Tribunal Constitucional del Pert, Centro de Estudios Constitucionales.

Sin embargo, solo trataremos los cambios
emblematicos que realizd el TC en
cumplimiento de su rol fundamental que es
resolver las acciones de inconstitucionalidad
contra las normas legales. En ese sentido,
podemos rescatar, en primer lugar, el caso de
la figura del despido. En donde, se encuentra
la STC 1124-2001-AA/TC, de fecha 11 de julio
del 2002, promovido por el Sindicato Unico de
Trabajadores de Telefonica del Per( y la 1971
Federacion de Trabajadores de Telefonica del
Per( S.A., contra Telefonica del Per(i S.A.

Y el llamado caso Huasco recaido en la STC
976-2001-AA/TC, de fecha 13 de marzo del
2003. Los cuales fijaron principios y clases del
despido. Con ello se configuraron el despido
incausado, fraudulento y nulo dejando de
lado el denominado despido arbitrario, con el
fundamento que senal6é que en ningln sistema
democratico se podria concebir un acto
arbitrario.

Estos casos emblematicos tuvieron también
serias criticas. La mas reciente fue hecha por
Jaramillo, investigador del Grupo de Analisis
para el Desarrollo (Grade). En dicho estudio,
se sefala como causa principal de la crecida
de contratos determinados en nuestro pais la
sentencia del Tribunal Constitucional sobre
el despido arbitrario (Grade 2017). Es decir,
“en el ano 2015, dicho fallo habria costado la
creacion de poco mas de 900 mil empleos con
contratos indefinidos, que terminaron siendo
temporales ante la imposibilidad practica de
despedir” (Jaramillo, 2001-2011). Es decir, la
temporalidad se ha convertido en un problema
relevante puesto que, con mayores garantias
constitucionales para proteger el despido de
trabajadores, los empleadores se encuentran
“obligados” a usar los contratos temporales.

Ante estas afirmaciones debemos de tener en

cuenta que la temporalidad es un fendmeno
que se acrecentd con la incorporacion de los
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contratos sujetos a modalidad por parte del D.
Leg. 728. Desde ahi, el uso de estas modalidades
ha tenido un crecimiento constante.

En materia de los derechos fundamentales
laborales de caracter colectivo

El articulo 28 de la Constitucion peruana de
1993 reconoce los derechos de sindicacion,
negociacion colectiva y huelga?*. Ademas, en
el mismo articulo, inciso 1 se establece que
el Estado garantiza la organizacion sindical.
Es decir, el Estado debe fomentar, promover,
impulsar y proteger el ejercicio democratico
de la libertad sindical; entonces el Estado debe
tenerunrol activo conrelacion alaorganizacion
sindical. Al igual que la Constitucidn espanola
en la cual se senala que “todos tienen derecho a
sindicarse libremente (...). La libertad sindical
comprende el derecho a fundar sindicatos y a
afiliarse al de su eleccion...”?,

Al respecto, la doctrina de manera unanime
ha entendido que donde la Constitucion
reconoce el derecho a la libertad sindical, se
impone una obligacion de promocion, o sea,
se ha interpretado en un sentido promocional
que existe la responsabilidad del Estado de
promover los derechos colectivos. De este
modo, el Tribunal Constitucional peruano ha
interpretado, en varias sentencias®, que el
derechodelalibertadsindical debe garantizarse
conforme con la Declaracion Universal de
los Derechos Humanos y con los tratados
internacionales ratificados por el Per(. Ademas,
considerando la interdependencia de los
derechos colectivos, el Tribunal Constitucional

23 Al respecto, establece que “El Estado reconoce los
derechos de sindicacion, negociacion colectiva y huelga.
Cautela su ejercicio democratico...”.

24 Curiosamente es el mismo articulo 28 que la Constitucion
espafiola y peruana utilizan para el reconocimiento de la
libertad sindical.

25 STC del 12 de agosto de 2005, recaida en el expediente
1124-2001-AA7TC, STC del 12 de agosto de 2005,
recaida en el expediente 008-2005-PITC, STC del 5 de
enero de 2005, recaida en el expediente 3311-2005-
PATC, STC del 26 de marzo de 2003, recaida en el
expediente 0261-2003-AA7TC.
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considera que el Estado debe fomentar la
negociacion colectiva basada en el Convenio 98
de la Organizacion Internacional del Trabajo.

En ese sentido,

(...) el fomento implica, entre otras
acciones, que el Estado promueva las
condiciones necesarias para que las
partes negocien libremente, estando
incluso llamado a realizar las acciones
positivas que resulten necesarias para
asegurar las posibilidades de desarrollo
y efectividad de la negociacion colectiva
(...) Dado el caso, el Estado puede
otorgar determinado plus de tutela,
si ello se requiere para viabilizar la
negociacion; por ejemplo, cuando se
establece el nivel de rama de actividad
como el adecuado, de cara a posibilitar
una verdadera negociacion colectiva en
el sector de construccion civil”?. (Boza,
2011, p. 78).

En este caso también, el TC practicamente
reform6 casi todos los derechos colectivos
fundamentales, como se puede observar en la
siguiente tabla.

26 Guillermo Boza Pro, Lecciones de Derecho del Trabajo,
Fondo Editorial Pontificia Universidad Catdlica del Peru,
Lima, 2011, p.78.
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Tabla 3: Sentencias sobre derechos fundamentales laborales de caracter colectivo

Sentencias

EXP. 0008-2005-PI/TC, Sentencia
EXP. 1469-2002-AA/TC, Sentencia
EXP. 0632-2001-AA/TC, Sentencia
EXP. 3039-2003-AA/TC, Sentencia
EXP. 1124-2001-AA/TC, Fund. 8

EXP. 0008-2005-PI/TC, Fund. 29
EXP. 4635-2004-AA/TC, Fund. 39
EXP. 1370-2002-AA/TC, Sentencia
EXP. 0785-2004-AA/TC, Sentencia
EXP. 3039-2003-AA/TC, Fund. 1

Caracter Derecho
Sindicacion vy libertad
sindical

DERECHOS
FUNDAMENTALES
LABORALES
DE CARACTER
COLECTIVO Negociacién Colectiva
Huelga

EXP. 0008-2005-PI/TC, Sentencia
EXP. 3311-2005-PA/TC, Fund. 18

Fuente: Jurisprudencia y Doctrina Constitucional Laboral, Tribunal Constitucional del Perd, Centro de Estudios Constitucionales.

Sin embargo, solo trataremos los cambios
emblematicos. Nos referimos al derecho de
negociacion colectiva en el sector publico que
comprende especificamente el arbitraje y la
negociacion colectiva de remuneraciones.

Como hemos senalado, en el caso del derecho
a la negociacion colectiva en general27, el
Tribunal Constitucional ha sefalado los alcances
de este derecho reconociendo el valor del
Convenio 98 para respetar el contenido esencial
de la negociacion colectiva28 (negrita nuestros):

27 Este derecho “cumplié en el pasado y todavia cumple
en la actualidad un rol importante en la regulacién
auténoma de las relaciones laborales, al establecer
normas en aquellos ambitos en los que no intervienen
las normas heteronomas...” (Leopoldo Gamarra Vilchez,
La negociacion colectiva en el Peru: de la confrontacion
al diadlogo social, en Dialogo y Concertacion Laboral, en
la Revista del Consejo Nacional de Trabajo y Promocion
del Empleo, Ministerio de Trabajo y Promociéon del
Empleo, Afio 2, N° 2, junio 2016, p. 31).

28 Este criterio fue asumido también por el Poder Judicial.
En la Sentencia de la Tercera Sala Laboral de Lima
del 31 de agosto de 2015 que declara infundada la
impugnacion del Laudo Arbitral 2013-2014 entre el SBN
y el SINDICATO se afirma lo siguiente: “OCTAVO. Que,
la demandante alega la imposibilidad de asumir los
incrementos remunerativos y las condiciones de trabajo
otorgadas a los trabajadores sindicalizados, en mérito a

El articulo 4 del Convenio 98 constituye
un principio hermenéutico fundamental
al cual debe acudirse para informarse
respecto del contenido esencial de la
negociacion colectiva, tomando siempre
en consideracién que uno de sus fines
principales es mejorar las condiciones
de vida y de trabajo de sus destinatarios.
Por lo tanto, encontrandonos ante
un derecho constitucional que debe
fomentarse, promoverse o apoyarse,
las restricciones a que se someta no
pueden desnaturalizarlo ni afectar su
contenido esencial: remuneraciones
y condiciones de trabajo, y empleo y
regulacion de las relaciones entre los
sujetos colectivos firmantes®.

que las normas de caracter presupuestario los prohiben;
sin embargo, conforme lo establece el articulo 28° de la
Constituciéon Politica del Peru (...); consecuentemente
acceder a mejores condiciones de trabajo o incrementos
remunerativos, a través de una negociacion colectiva
es un Derecho Constitucional de todo trabajador (...)”
(Subrayado y negrita nuestros).

29 Sentencia del 26 de marzo del 2003 recaida en el
Expediente 0261-2003-AA/TC (Negociacion colectiva
por rama de actividad, CAPECO, Fundamento juridico
3, 26 de marzo de 2003.
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Sin embargo, los trabajadores de entidades
publicas bajo el régimen laboral de la actividad
privada, que gozaban del derecho de negociar
sus condiciones econdémicas, con las leyes de
presupuesto y la Ley Servir se les prohibian la
negociacion colectiva en materia salarial. Y
solo se le reconocia derecho a la negociacion
colectiva de compensaciones no economicas y
condiciones de empleo.

Con ello, se desnaturalizo el contenido minimo
del derecho a la negociacion colectiva y una
grave lesion al bloque de constitucionalidad de
los derechos colectivos™®.

Ademas, segln la OIT se estaria incumpliendo
el Convenio 98 que se puede ampliar a los
empleados publicos, otorgandoles oficialmente
el derecho a participar en la determinacion de
sus condiciones de empleo, cuya negociacion
colectiva se menciona como una de las
modalidades posibles?'.

El articulo 6 de las diversas leyes de presupuesto
como la Ley 30518, Ley de Presupuesto para
el ano fiscal 2017, prohibian los incrementos
remunerativos para los servidores publicos;
siendo el caso que dicho mandato o prohibicion
alcanzaba al fuero arbitral’. Se trataba

30 El articulo 28 de la Constitucion establece que el Estado
reconoce los derechos de sindicacidon, negociacion
colectiva y huelga, cautelando su ejercicio democratico,
garantizando la libertad sindical; fomentando Ia
negociacion colectiva y promoviendo medios de
solucion pacifica de los conflictos laborales; y, regulando
el derecho de huelga para que se ejerza en armonia con
el interés social.

3

-

Estudio General relativo a las relaciones laborales
y la negociacion colectiva en la administracion
publica. Tercer punto del orden del dia: Informaciones
y memorias sobre la aplicacion de Convenios y
recomendaciones. Informe de la Comisiéon de Expertos
en Aplicacion de Convenios y Recomendaciones (arts.
19, 22 y 35 de la Constitucion), Informe 1l (Parte 1B),
Oficina Internacional del Trabajo, Ginebra, 2013.

32 Especificamente, “en cuanto a la prohibicion de
otorgar beneficios econdmicos unilateralmente por el
Estado, se debe apuntar que estariamos considerando a
la remuneracién como un pago por servicio prestado. Ello,
negaria el caracter de instrumento de inclusién social que
le reconoce el articulo 24 de la Constitucion...” (Elmer
Arce Ortiz, ;se debe mantener el articulo 6 del proyecto
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de restricciones o limitaciones graves del
contenido salarial de la negociacion colectiva.
Asimismo, la Ley 30057, Ley del Servicio Civil
hacia lo mismo desde el 2013,

Asi, los funcionarios publicos y sus entidades
solo podian negociar o arbitrar condiciones
de trabajo, lo contrario significaria una
violacion de las normas presupuestales e
implicaria responsabilidad para quien lo haga.
Es decir, siendo las normas presupuestales de
orden publico, especificamente que prohibe
el incremento de remuneraciones, el acto
juridico por el cual se somete al tribunal
arbitral la solucion del conflicto es nulo, por
lo cual al tribunal arbitral le corresponderia en
este supuesto inhibirse del conocimiento del
mismo.

Finalmente, los articulos 31.2, 40, 42, 43 e),
44 b) de la Ley del Servicio Civil (Ley 300057) y
los articulos 66, 68, 76 y 78 de su Reglamento
General, indicaban que la compensacion
mensual (remuneraciéon mensual en las dos
normas) de los servidores publicos no eran
materia de negociacién colectiva; que solo
podian negociar condiciones de trabajo o
empleo que no sean de naturaleza econémica
y que toda negociacion que contravenia
lo dispuesto seria nula de pleno derecho;
asimismo, que de someterse la controversia a
un arbitraje laboral, los arbitros se encontraban
impedidos de pronunciarse sobre aquellas
cuestiones de naturaleza econémica.

En ese sentido, tanto la
como su reglamento general,
desproporcionalmente 'y con  caracter
permanente la  negociacion  colectiva;
despojaban a la organizacion sindical y a los
trabajadores que representa, del contenido

Ley SERVIR
restringian

de presupuesto del 2017?, en La inconstitucionalidad
del articulo 6 del Proyecto de Ley de Presupuesto 2017,
Comision de Trabajo y Seguridad Social 2016-2017 del
Congreso de la Republica, Lima, 2017, p.28)

33 Esta ley se orienta en el sentido de la competitividad, de
la gestion por resultados, de una evaluacién periédica
y de una gestion de capacitacion que permita dar
continuidad a las politicas publicas.
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esencial de su derecho a negociar materias
salariales, en directa violacion del bloque de
constitucionalidad3.

Pero, en la sentencia del Tribunal Constitucional
del 3 de setiembre de 2015, recaida en los
expedientes 0003-2013-PI/TC, 0004-2013-Pl/
TC y 0023-2013-PI/TC, se sefala que, (negrita
nuestros):

“81. Cuando los Estados atraviesan crisis
economicas, financieras o periodos de
austeridad es posible limitar el poder de
negociacion en materia de salarios. (...)
Estas limitaciones son constitucionales
siempre que sean de naturaleza
temporal y respondan a una situacion
real de urgencia

83. (...) las limitaciones indefinidas o que
impidan que en el futuro los trabajadores
puedan negociar sus condiciones
laborales, mas alla del periodo previsto
por la Ley restrictiva, son, en si mismas,
inconstitucionales.

90. (...) Y si bien las restricciones o
prohibiciones a que se negocie el
incremento de sus remuneraciones no
son en si mismas inconstitucionales,
tal estatus juridico-constitucional
se alcanza todas las veces en que la
prohibicion exceda los tres anos, que es
el lapso maximo para que una medida de
esta naturaleza pueda prorrogarse.

Asimismo, el Tribunal Constitucional, en la
sentencia del Expediente 2987-2015-0-5001-SU-
DC-01 de fecha 6 de noviembre de 2015,
pronunciada con posterioridad a la sentencia
de inconstitucionalidad del articulo 6 de la
Ley de Presupuesto del Sector PUblico para

34 Al respecto, puede verse en otro contexto el trabajo
de Tomas Salas Franco, La representacion sindical
de los funcionarios publicos en las administraciones
publicas, en Los Sindicatos, homenaje al profesor Don
Jaime Montalvo Correa con motivo de su jubilacion,
Luis Enrique De la Villa Gil e Ignacio Garcia-Perrote
Escartin (Coordinadores), Lex Nova- Thonsosn Reuters,
Valladolid, octubre 2004, p.201-219.

el ejercicio 2013, en su fundamento noveno
senalo (negrita nuestro):

Cabe precisar, que respecto a la
prohibicion de negociacion colectiva
para incrementos salariales de los
trabajadores de la administracion
publica, el Tribunal Constitucional en
los procesos de inconstitucionalidad
acumulados (Expedientes N° 003-2013-
PI/TC, 0004-2013-PI/TC y 0023-2013-PI/
TC) (...), ha emitido Sentencia de fecha
tres de setiembre de dos mil quince,
declarandofundadaenparte, porelfondo,
las demandas de inconstitucionalidad
interpuestas contra el articulo 6° de la
Ley N° 29951, Ley de Presupuesto del
Sector Publico para el Ano Fiscal 2013,
declarando la inconstitucionalidad de
las expresiones “(...) beneficios de total
indole (...)” y (...) mecanismo (...)”, en
la medida que no se puede prohibir
de modo absoluto el ejercicio del
derecho fundamental a la negociacion
colectiva en la Administracion Publica,
que implique acuerdos relativos a los
incrementos remunerativos, asi como
inconstitucionales, por la Forma del
Segundo Parrafo de la Quincuagésima
Cuarta Disposicion Complementaria
Final de la Ley N° 29812 y del Tercer
Parrafo de la Quincuagésima Octava
Disposicion Complementaria Final de
la Ley N° 29951; en consecuencia; este
agravio es infundado.

Finalmente, en la sentencia del Tribunal
Constitucional del 26 de abril de 2016, recaida
en los expedientes 0025-2013-PI/TC, 0003-
2014-PI/TC 0008-2014-PI/TC y 0017-2013-Pl/
TC, se declara inconstitucional las restricciones
al derecho a la negociacion colectiva de los
servidores puUblicos, contenidas en la Ley
30057, Ley del Servicio Civil, sefalando al
respecto que (negrita nuestros):

166. (...) no puede ser interpretado

en el sentido de que se excluya la
materia econdémica del ambito de la
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negociacion colectiva puesto que la
expresion “condiciones de trabajo y
empleo” incluyen también los aspectos
economicos de toda relacion laboral.

169. Asimismo, este Tribunal considera
que la disposicion legal objetada que
prohibe la negociacion colectiva para
mejorar la compensacion economica,
que permite su uso Unicamente en
el caso de las compensaciones no
economicas, o que sanciona con nulidad
la contrapropuesta o propuesta sobre
compensaciones econdmicas resultan
inconstitucionales por contravenir el
derecho a la negociacion colectiva y el
deber de su fomento (...).

Como se aprecia de la lectura de los articulos
referidos a la negociacion colectiva en la Ley
del Servicio Civil, no se establece un plazo
determinado, que deberia ser excepcional,
para restringir las materias economicas del
contenido negocial. Por el contrario, se
planteaba la limitacion como permanente
y, por lo tanto, también fue declarado
inconstitucional®.

Es decir, con el Pleno Jurisdiccional recaido
en los expedientes 0025-2013-PI/TC; 0003-
2014-PI/TC, 0008-2014-PI/TC, 0017-2014-Pl/
TC que verso sobre la Ley de Servicio Civil,
se desbaratd los limites a la negociacion
colectiva en el sector publico que colocaba
la citada norma en materia de incremento de
remuneraciones.

Ademas, bajo una interpretacion sistematica
indico el Tribunal, que, si bien expresamente
no se sefnala la negociacion colectiva como
derecho en el articulo 42 refiriéndose a este
grupo trabajadores, este esta reconocido por
la esencia triangular del Derecho Colectivo del
Trabajo. Modificando asi la norma y subrayando

35 Por ello, se puede inaplicar la parte pertinente de los
articulos 31.2, 40, 42 y 44 b) de la Ley del Servicio Civil,
por contravenir el derecho a la negociacion colectiva
consagrado constitucionalmente.
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la peticion al Congreso de la Republica a
crear una norma que regule este proceso
negocial. Cabe sefnalar, que el plazo sefalado
al legislativo ya se ha sobrepasado.

En materia de los derechos fundamentales
laborales de caracter procesal

En el ambito del proceso laboral en general
“se reproducia el desequilibrio existente
entre las partes contratantes en el contrato
de trabajo, que se intentaba corregir por
medio del derecho sustantivo” (Sagardoy, 2003
p.823). Entonces, éste nace de la necesidad de
garantizar y plasmar los derechos sustantivos
de los trabajadores en caso de ser desconocido,
incumplido o conculcado. En esto radica su
importancia cada vez mayor por los fines que
se propone y las consecuencias que trata de
evitar.

En ese sentido, el proceso laboral se concreta
en el conjunto de normas, principios e
instituciones que constituyen la legislacion
procesal, por cuyo medio el Estado, ejercitando
su funcion jurisdiccional, administra justicia
laboral®*. De esta manera surge un nuevo
Derecho Procesal que relne determinadas
caracteristicas Asi, el proceso laboral tiene
por objeto resolver los conflictos de trabajo
mediante los organos jurisdiccionales®. Por
ello, la importancia del proceso laboral es
evidente. Pero el caracter protector de la
ley sustantiva de trabajo, mientras tanto, se

36 En la jurisprudencia del Tribunal Constitucional Espafiol
se enfatiza ese caracter. “(...) superando tendencias
que creian que el Derecho Procesal era un conjunto de
normas neutras y aisladas del Derecho sustantivo...”
(Sentencia del 25 de enero de 1983).

37 Que reune determinadas caracteristicas. Podemos
sefnalar:
Es expresion del Derecho sustantivo (Derecho del
Trabajo).
Tiene como fuente de relacion directa a los trabajadores,
producto de los conflictos colectivos a través de la
negociacién y convencién colectiva que constituyen
normas vinculantes.
Propugna la conciliacién como solucion equitativa a los
conflictos de trabajo.
Es anti formalista ya que propugna un proceso sencillo,
simple y sin mayores formalidades.
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proyecta sobre el procedimiento e inspira el
criterio hermenéutico adoptado por el juez, no
solo al formularse la sentencia sino también al
conducir el proceso®,.

Es decir, el proceso en general vendria a
ser un conjunto de reglas, formas y actos
para la consecucion de ciertos fines,
fundamentalmente la solucion de un conflicto
a través del Derecho como categoria de la
mediacion social*®. Recordemos que en general
“la actividad mediante la cual se desarrolla
en concreto la funcion jurisdiccional se llama
proceso”. (Tullio, 1971, p. 25).

Por ello, hay que diferenciar entre proceso y
procedimiento: el proceso es el todo organizado
de actos, el procedimiento constituye tan solo
la forma externa del fenémeno procesal, los
modos con los cuales deben ser realizados
y ordenados los actos que corresponden al
proceso. Los actos procesales constituyen
el procedimiento, cuyo conjunto recibe el
nombre de proceso que tiene como fin resolver
el conflicto sometido a la decision del érgano
jurisdiccional mediante un fallo (Parodi, 1996,
p. 40). Entonces, se entiende “por procesos
laborales los concebidos para resolver litigios
en que se invocan reglas y normas relativas al
trabajo dependiente” (Diéguez, 1995 p. 635).

Esas caracteristicas del proceso laboral
significan contar con principios propios,
alteraciones en los conceptos de jurisdiccion,

38 Intentando una definicion del proceso laboral, puede
decirse que es el conjunto de actos procesales que
se desarrollan en forma progresiva, sistematica y
teleolégicamente, que son realizados por el Juez y
las partes en cumplimiento de las normas procesales,
con el objeto de resolver un conflicto laboral mediante
una sentencia emitida por el 6rgano jurisdiccional. El
proceso, en su sentido etimologico, viene de procesus
que significa avance y progreso encaminados a algo.
Procesalmente podemos traducir la nocién de avance y
progreso como vocablos en estructura de reglas y actos
encaminados a la consecuencia de algo: la sentencia.

39 Se trata de la regulacion normativa de las interacciones,
que es lo que convierte al Derecho en una categoria
de la mediacion social en la perspectiva de Jirgen
Habermas, puesto que a los justiciables y a toda la
sociedad les interesa que se solucionen los conflictos.

competencia, accion, sujetos del proceso,
etc. Es lo que trataremos de demostrar al
desarrollar, en lineas generales, los temas a
continuacion.

El proceso laboral era lento, burocratico,
formalista y no expeditivo. Ademas, eran
escritos, complejos y se encontraban disefados
para que duren entre 4 a 6 anos como minimo.
Los jueces tenian una competencia reducida
y muchos magistrados laborales no tenian la
especialidad que se requiere en esta rama
especial del Derecho. Asimismo, persiste la
crisis del Poder Judicial.

En materia de los derechos fundamentales
en seguridad social

En materia previsional, se pueden agrupar las
sentencias con un criterio tematico y temporal.
Asi, podemos senalar las tres grandes tendencias
en el quehacer del TC, en estos anos, las cuales
son: la introduccion del derecho al minimo
vital, criterios para la movilidad en el sistema
previsional y la insercion de la diada trabajo-
riesgo. Es decir, las sentencias solo se refieren
a los derechos como prestaciones del seguro
social contributivo en general sin considerar
ningun elemento de la seguridad social40.

Como sabemos la seguridad social no es
solamente que algunas personas cobren
pensiones o beneficios a fin de mes, es un
sistema de proteccidon social universal que
debe ser integrante del desarrollo econémico
y social de un pais. Ciertamente hay mucho
camino que recorrer, pero también muchos
mitos que desvelar si se quiere tener en general
niveles minimos de seguridad social.

40 La propuesta de implementacion de la Seguridad Social
en el Pera, como via posible, debe surgir de una nueva
ecuacion de planificacion y mercado, a partir de un marco
estructural que consagre el ambito de la competencia del
Estado, para enfrentar con éxito los problemas sociales.
De esta manera avanzaremos en la construccion de una
sociedad que haga compatible el desarrollo material con
la equidad social y la democracia. Al respecto, ver mi
articulo: Gamarra, Leopoldo, La seguridad social del
Estado de necesidad al Estado de bienestar, Revista
Laborem, N° 15, 2015, pp. 15 — 44.
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En ese sentido, es un desafio plantear para
nuestro pais la implementacion de la Seguridad
Social para todos41; en tanto dista mucho
de lo que es la prevision social. Es decir,
seguridad social para todos se entiende como
proteccion a toda la poblacion especialmente
contra riesgos y contingencias sociales; aunque
el centro siga siendo el trabajador, a partir del
cual la proteccion se iria extendiendo a su
familia y a otros sectores sociales.

En el sistema de pensiones, deberiamos
implementar un modelo mixto de jubilacion
que combine el sistema plblico, como
componente basico y obligatorio, con el
régimen de capitalizacion plena e individual
como complemento. Es decir, un sistema
publico con una pension basica y prestacion
definida bajo un sistema de reparto y el de
capitalizacion, otorgaria un monto adicional
sobre los aportes voluntarios. Tendria dos
componentes, superando el modelo dual o
paralelo.

Respecto al sistema de salud, es fundamental
el acceso universal real a los servicios de
salud y a la seguridad social, con participacion
ciudadanay del Estado. Como una nueva via de
desarrollo del sistema de salud en el Peru, que
consiga los objetivos basicos de toda seguridad
social mediante la accidén determinante del
Estado, sin que ésta excluya la iniciativa
privada.

CONCLUSION

Con la Constitucion de 1993 se preciso las
funciones del TC y frente a los grandes
cambios que afectaron especialmente a los
derechos laborales, como a la estabilidad y
los derechos colectivos en general, en toda
la década 90, recién desde el 2000 contamos
con sentencias relevantes del TC en defensa
de la constitucionalidad de los derechos
fundamentales de los ciudadanos.

41 La perspectiva de la Seguridad Social como derecho
humano y politica social redistributiva y como ethos
normativo que defina valores e ideales.
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En efecto, luego de la caida del régimen
autoritario y del retorno a la democracia en
noviembre del 2000, se ha puesto en marcha un
consistente proceso de reforma constitucional a
través del Tribunal Constitucional que modifico
sustancialmente los temas mas importantes
de los derechos laborales como la estabilidad
laboral y los derechos colectivos.

En esa direccion, el TC en nuestro pais es el
organo auténomo e independiente que se
encarga del control de la constitucionalidad
y al que se le ha confiado la defensa del
principio constitucional contra las leyes o actos
de los organos del Estado que pretendiesen
socavarlo como ocurrié en la década del 90
que hemos desarrollo en esta monografia.
Es asi, como el TC, a través del tiempo, se
ha colocado como la Unica institucion de
asegurar derechos socioecondémicos de los
trabajadores reconocidos en la Constitucion,
ya que como demostramos en este trabajo, la
inconstitucionalidad de las normas laborales se
usa como la herramienta juridica mas eficaz
para lograr el reconocimiento y vigencia de los
derechos laborales.
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RESUMEN

Se va a determinar los limites del planeamiento tributario en concordancia con la norma XVI del
titulo preliminar del Codigo Tributario. Hay un propdsito exploratorio y se ha utilizado el enfoque
cualitativo. La estrategia cualitativa es de casos de estudio multiple porque la investigacion
analiza las resoluciones emitidas por el Tribunal Fiscal, ya que no existen bases de datos de
las empresas que aplican el planeamiento tributario y el contexto en que se desarrollan. La
interpretacion de la norma, los principios de reserva de ley y el de legalidad no permiten
abordar mas alla de lo que encierra el texto juridico, teniendo una participacion preponderante
aspectos inherentes a las personas, quienes son artifices y propietarios de su moral, actitud,
posicion y su forma de pensar. En tanto la elusion es una conducta prohibida y que el abuso
de derecho le permite a la Administracion Tributaria establecer el limite al ejercicio anormal
o irregular de un derecho subjetivo por parte del contribuyente. Se concluye que los limites al
planeamiento tributario son la interpretacion de la norma, el principio de reserva de ley y el
principio de legalidad, en concordancia con la seguridad juridica que garantice la recaudacion
de los impuestos, en un contexto de capacidad contributiva, que permitan atender el gasto
pUblico y el desarrollo de nuestro pais.

Palabras Clave: Planeamiento tributario, economia de opcion, elusion, evasion y simulacion.

The XVI standard and the limits of the tax planning in Peru
2017 - 2018 Essay

ABSTRACT

The limits of the tax planning will be determined in accordance with the XVI standard of the
preliminary title of the Tax Code. There is an exploratory purpose and the qualitative approach
has been used. The qualitative strategy is of multiple case studies because the investigation
analyzes the resolutions issued by the Tax Court, since there are no databases of the companies
that apply tax planning and the context in which they are developed. The norm interpretation,
the principles of reserve of law and the one of legality does not allow approach further of
what is limited by the legal text, owning a preponderant participation the facts inherent to
people, who are architects and owners of its moral, as its attitude, its position and its way of
thinking. While elusion is a prohibited behavior and that the abuse of entitlement allows to the
Tax Administration establish the limit to eh abnormal or irregular exercise of a subjective right
by the contributor. It is concluded that the limits to tax planning are the interpretation of the
norm, the principle of reserve of law and the principle of legality, in accordance with the legal
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certainty that guarantees the collection of taxes, in a context of contributory capacity, which
allow attend public spending and the development of our country.

Keywords: Tax planning, option economy, elusion, evasion and simulation.

INTRODUCCION

En los Gltimos afnos, la competitividad y
productividad empresarial en los mercados y
el incremento de su dinamicidad, a causa del
desarrollo de las tecnologias de la informacion
y la comunicacion, han contribuido a la
creacion de una heterogeneidad de diversos
regimenes tributarios y la complejidad de las
disposiciones que la regulan. La aplicacion del
planeamiento tributario como instrumento de
gestion para las empresas se ha generalizado,
lo que amerita por necesidad la contratacion
de diversas consultoras y especialistas en el
tema, quienes canalizan sus conocimientos
y experiencias hacia sus directivos con
el objetivo de que tomen las mejores
decisiones gerenciales con efectos tributarios
relacionadas con sus actividades de operacion,
de financiamiento y de inversion. Decisiones
del presente con consecuencias en el futuro a
corto, mediano y largo plazo.

Si bien el sector empresarial busca reducir
o eliminar la carga tributaria a través del
planeamiento tributario, este se orienta en
la deduccion adecuada de los gastos, aplicar
las herramientas legales admitidas por ley que
no implique fraude a la ley o la simulacion,
disminuir los gastos y eliminar la exposicion al
riesgo por la aplicacion de normas tributarias
procurando optimizar las utilidades de la
empresa, haciéndola mas competitiva en
el mercado convirtiéndose en una ventaja
comparativa en el sector en el cual forma
parte.

Ventaja comparativa que comprende el rigor
en el analisis de las normas tributarias, la
identificacion de los escenarios posibles en los
que pudiera ubicarse la empresa en el futuro
ante el impacto de las normas tributarias,
aplicar las mejores técnicas para diagnosticar
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la situacion financiera y econdomica de la
empresay realizar el analisis de costo beneficio,
eligiendo la alternativa mas eficiente.

La elusion tributaria como instrumento del
planeamiento tributario ha sido considerada
como la utilizacion de medios licitos para
reducir la carga tributaria, repercutiendo
considerablemente en la recaudacion fiscal
en nuestro pais conjuntamente con la evasion
tributaria. Sin embargo, el Tribunal Fiscal como
instancia administrativa en materia tributaria
y aduanera en el marco de sus atribuciones,
antes de contar con una norma antielusiva, ya
se pronunciaba sobre fraude a la ley mediante
sus resoluciones a partir de 1964.

Segln la informacién obtenida de las
publicaciones de la prensa escrita y digital,
contribuye a evidenciar la problematica:

Nuestra recaudacion tributaria es
pequefa en comparacion a otros
paises de la region. El promedio de la
presion tributaria en los ultimos 18
anos es de 14.7% del PBI. El promedio
de Latinoamérica es 23% y el de la
OCDE es de 34% y que alrededor del 80%
del presupuesto publico es producto
de la recaudacion tributaria. ;Por
qué recaudamos menos en relacion a
nuestro PBlI que otros paises? Una de
las respuestas sugiere que por los altos
indices de elusion y evasion tributaria.
Un primer punto a tener en cuenta es la
distincién entre ambos conceptos. Para
la SUNAT, la evasion hace referencia a la
eliminacion parcial o total que hace el
contribuyente sobre los impuestos que
tiene que pagar. Es ilegal y denominada
“defraudacion tributaria” segun la
ley penal tributaria. Por otro lado, la
elusion tributaria esta relacionada con
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acciones permitidas por la ley que hace
el contribuyente para evitar el pago de
impuestos. Los que eluden impuestos
aprovechan vacios en las leyes o
estrategias no sancionables. Ambas
conductas disminuyen los potenciales
ingresos tributarios del gobierno vy, que,
para asegurar la sostenibilidad del gasto
es importante optimizar la recaudacion
de impuestos.

Otro punto es que estos problemas se
presentan de manera distinta segun
industria e impuesto. Por ejemplo, la
evasion tributaria del IGV es de alrededor
del 36% de la recaudacion potencial
(Figura 1) (alrededor de S/ 22,000
millones) y la evasion del impuesto a
la renta (IR) es de alrededor del 57.3%
de la recaudacion potencial (alrededor
de S/ 35,000 millones). (Shiguiyama:
02/07/2018).
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Figura 1

¢Qué explica la evasion y elusién tributaria?

Algunos de los factores que afectan la
evasion tributaria son que los consumidores
no exigen comprobantes de pago al realizar
transacciones y dificultades para el cobro.
Mientras que la elusion se puede explicar por
ciertas exoneraciones establecidas por ley o
por vacios legales.

Frente a esta situacion, la SUNAT ha lanzado
diversas campahas para fomentar una cultura

tributaria que mejore la exigencia del
comprobante de pago, asi como facilitar la
cobranzay mejorar el control a través de medios
electronicos. Por el lado de la evasion, una
accion fue emprendida cuando el Ministerio de
Economia y Finanzas suscribié una convencion
internacional para reducir la elusion tributaria
en empresas multinacionales. Para ello, se
identificaron esquemas planificados utilizados
para no pagar impuestos y asi lograr que las
firmas paguen los impuestos correspondientes
al Perd.
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Segln el Grupo de Justicia Fiscal (GJF), el pais
perdera S/ 66,000 millones si los niveles de
evasion tributaria se mantienen. El GJF indica
en un estudio 9 medidas para reducir la evasion
fiscal entre las que destaca la revision integral
de las facultades de acceso de la SUNAT al
secreto bancario, ampliandolo y adecuandolo
a parametros establecidos por la fiscalidad
internacional'. Epifanio Baca, economista del
GJF, senalo que,

El contexto de baja presion tributaria
se suma a un creciente endeudamiento
publico. Este afo, el gasto publico se
incrementd en 10% mientras que para el
2019 se proyecta un aumento del 6.9%,
recordd Baca. Sobre las devoluciones
tributarias, el sector que mas fue
beneficiado fue el de la mineria, de
manera que entre el 2012 y 2017 sus
beneficios por concepto de devolucion
pasaron de S/ 1,959 millones a S/ 6,144
millones. El momento mas bajo de la
presion tributaria fue en el 2017 donde

1 GFJ, conformado por las organizaciones CooperAccion,
Propuesta Ciudadana y OXFAMO07/09/2018https://
peru21.pe/economia/evasion-tributaria-ocasionar-
perdidas-s-66-000-millones-2018-426285.
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llegd a caer por debajo del 13% del PBI.
Cabe mencionar que Perl es el Unico
pais de la Alianza del Pacifico que no
ha emprendido una reforma tributaria
integral hasta la fecha”. (Baca E: 21
6/9/18).

Tras una rigurosa evaluacion, la SUNAT ha
sido admitida a integrar el Grupo de Expertos
de Planeamiento Tributario Agresivo de
la Organizacion para la Cooperacion y el
Desarrollo Econdémico (OCDE), que promueve
el intercambio de informacion sobre esquemas
de planeamiento tributario. Asi, el ente fiscal
accedera al Directorio de Planeamiento
Tributario Agresivo (ATP Directory), el que
contiene mas de 400 esquemas o modelos de
elusion y evasion que buscan, entre otros,
aprovechar las brechas en la arquitectura del
sistema fiscal internacional para trasladar
artificialmente las ganancias a lugares de poca
o ninguna actividad econémica o impuestos.
Este directorio, ademas, brinda conocimiento
de las mas recientes tendencias en planificacion
fiscal agresiva y ayuda a comprender las nuevas
modalidades de elusion y evasion en el mundo,
las cuales podrian desarrollarse también en el
Pert. “Nuestro pais refuerza su capacidad de
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deteccion y control del incumplimiento fiscal,
al permitir a la Sunat potenciar su capacidad de
identificacion del riesgo para adaptar estrategias
y combatir las nuevas modalidades relacionadas
con la erosion de la base imponible”. (De la
Cruz: oct. 2018)

Por otro lado el incumplimiento de las
obligaciones tributarias por evasion y elusion le
cuesta al Estado unos S/ 56,000 millones, estimo6
el gerente de Estrategia de SUNAT, Miguel Angel
Gavidia. Al cierre del 2018, la SUNAT sefal6 que
la recaudacion tributaria sumara S/ 104,000
millones. Sin embargo, sin los gastos tributarios
e incumplimientos tributarios, la recaudacion
tiene el potencial de llegar a S/176,000 millones
al cierre del ano, “Ya hemos emitido algunas
normas para combatir la elusion tributaria y
aspectos de la evasion tributaria, pero ello no
implica que la SUNAT salga con un garrote para
que todos los contribuyentes cumplan por los S/
56,000 millones” (Gavidia: oct. 2018).

De esta manera, el ente deberia recaudar cerca
de S/ 17 millones en los Ultimos dos meses del
ano, lo que representa alrededor del 20% de los
ingresos tributarios registrados a octubre. Entre
enero y octubre, la recaudacion alcanzo los S/
87,076 millones. De otro lado, record6 que las
exoneraciones tributarias le cuestan al Estado
S/ 17,000 millones.

La SUNAT informo que a la fecha se ha detectado
una evasion tributaria del IGV via facturas falsas,
por un monto valorizado en S/ 4,400 millones,
por lo cual el ente recaudador ya ha formulado
64 denuncias ante el Ministerio Plblico entre el
2017 y 2018 (20 de estos casos corresponden a
empresas del sector construccion). Palmer De
La Cruz, Intendente Nacional de Estrategias y
Riesgos de la SUNAT, explicd que las empresas
simulan el pago de mas servicios, con el
objetivo de contar con un mayor crédito fiscal
y asi reducir el pago del IGV. “Estas empresas
usan facturas no reales, clonandolas. O también
constituyen otras empresas para emitir estas
facturas (ficticias) y asi reducir el pago del
IGV”, sefhald. Los principales sectores donde
se reportan este tipo de Operaciones No Reales

(ONR) son servicios, comercio, manufactura y
construccion (De la Cruz: nov. 2018).

La pena maxima para estos delitos es de hasta
12 anos de carcel, indico la SUNAT. “Buscaremos
también mejorar la normativa. Para reducir la
evasion de S/ 4,400 millones de IGV dejados
de pagar ano a ano, solo en esta modalidad”,
subrayo De La Cruz. En total, la evasion del IGV
esta calculada en S/ 23,306 millones al afo.

Conforme a lo expuesto, el objetivo de la
investigacion se centra en determinar los limites
del planeamiento tributario en concordancia
con la norma XVI del titulo preliminar del Codigo
Tributario. Es asi que la presencia de normas
en el titulo preliminar vinculadas al tema de
investigacion data desde el afo de 1996 con
el Decreto Legislativo N° 816, que guardaba
estrecha relacion juridica con la norma VIl
que fue modificada mediante la Ley N° 26663,
incorporadas posteriormente a la norma XVI
calificacion, elusion de normas tributarias y
simulacion, orientada a combatir el fraude a la
ley en materia tributaria.

La importancia que reviste el pronunciamiento
del Tribunal Fiscal a la observancia del cuerpo
normativo sefalado en el parrafo anterior,
comienza a desconocer lo establecido en el
Decreto Legislativo N° 295 Codigo Civil, en tanto
que la simulacion es licita, siempre y cuando no
perjudique a terceros.

La norma XVI, se orienta a la calificacion de
los hechos en que se pueda presentar una
simulacion relativa y otra absoluta. La primera
presentandose otra operacion tras de una
forma juridica y la segunda mediante la usencia
plena de una operacion. La contravencion de
la clausula antielusiva general que la integra
conlleva a evitar de forma parcial o total la
realizacion del hecho imponible, buscando
obtener la reduccion de la base imponible o de
créditos a favor, etc.

Por otro lado, la norma VIII admite todo tipo

de interpretacion juridica para la aplicacion de
las normas tributarias, limitando la creacion
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de tributos por via de interpretacion, tampoco
se pueden establecer sanciones, conceder
exoneraciones, ni extender las disposiciones
tributarias a personas o supuestos contrarios a
lo dispuesto por ley.

De acuerdo con el primer parrafo del articulo
8 de la ley N° 30230 de 11 de julio de 2014, se
establece la suspension de la facultad de Sunat
para aplicar la clausula general antielusiva
establecida en los parrafos 2, 3y 4 de la norma
XVI del titulo preliminar del Codigo Tributario a
las operaciones producidas con anterioridad a
la entrada en vigencia del Decreto Legislativo
N° 1121, antes del 19.07.2012. La norma
indica expresamente que tal suspension no se
aplica a la calificacion economica del hecho
imponible establecida en los parrafos 1y 5 de
dicha norma XVI.

Cabe senalar que el articulo 62-C del Decreto
Legislativo N° 1422 de 12 de setiembre de 2018,
establece que la aplicacion de sus parrafos
segundo al quinto de la norma XVI del titulo
preliminar del Codigo Tributario se efectia en
un procedimiento de fiscalizacion definitiva y
siempre que el 6rgano de la Sunat que lleva a
cabo dicho procedimiento cuente previamente
con opinion favorable de un comité revisor.

La aplicacion del planeamiento tributario,
dentro de un contexto internacional, esta en
consonancia con el plan Beps? de la OCDE? y su

2 BEPS, hace referencia a la erosion de la base imponible y
al traslado de beneficios propiciados por la existencia de
lagunas o mecanismos no deseados entre los distintos
sistemas impositivos nacionales de los que pueden
servirse las empresas multinacionales (EMN), con el fin
de hacer “desaparecer” beneficios a efectos fiscales, o
bien de trasladar beneficios hacia ubicaciones donde
existe escasa o nula actividad real, si bien goza de una
débil imposicion, derivando en escasa o nula renta sobre
sociedades. A tenor de la creciente movilidad del capital
y de activos tales como la propiedad intelectual, asi
como de los nuevos modelos de negocio del siglo XXI,
BEPS se ha convertido en un serio problema. (OCDE).
Recuperado en 11 de noviembre de 2018, de https:/
www.oecd.org/ctp/10-preguntas-sobre-beps.pdf.

3 OCDE, fundada en 1961, la Organizacion para la
Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (OCDE) agrupa
a 36 paises miembros y su mision es promover politicas
que mejoren el bienestar econémico y social de las
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adecuacion con las normas peruanas, respecto a
las recomendaciones que se deben implementar
sobre los estandares para el Sistema Tributario
Internacional. Esto significa, en opinion de los
expertos en derecho y contabilidad, que la
problematica es de caracter ético sobre si es
licito e ilicito en concordancia con la elusion o
evasion tributaria.

Planeamiento tributario

La investigacion tiene un proposito exploratorio
y ha utilizado el enfoque cualitativo. La
estrategia cualitativa es de casos de estudio
multiple porque la investigacion analiza las
resoluciones emitidas por el Tribunal Fiscal, ya
que no existen bases de datos de las empresas
que aplican el planeamiento tributario y el
contexto en que se desarrollan.

En tanto, “la legislacion que trata del
planeamiento tributario tiene por objeto
las conductas (actos o negocios juridicos)
realizadas con la finalidad de disimular la
ocurrencia del hecho generador del tributo o la
naturaleza de los elementos constitutivos de la
obligacion tributaria” (Caliendo, 2018, p.318).
Dado un sistema tributario complejo, “en
el planeamiento tributario las personas o
empresas optan por aquella alternativa donde
la actividad econdmica que van a desarrollar
soporta menos carga tributaria” (Robles, Ruiz
de Castilla, Villanueva y Bravo, 2016, p.107).

Dentro de las modalidades del planeamiento
tributario tenemos:

personas alrededor del mundo. La OCDE, ofrece un
foro donde los gobiernos puedan trabajar conjuntamente
para compartir experiencias y buscar soluciones a
los problemas comunes. Trabajamos para entender
que es lo que conduce al cambio econdmico, social y
ambiental. Medimos la productividad y los flujos globales
del comercio e inversion. Analizamos y comparamos
datos para realizar pronésticos de tendencias. Fijamos
estandares internacionales dentro de un amplio rango de
temas de politicas publicas. Recuperado 11 de noviembre
de 2018, de https://www.oecd.org/centrodemexico/
laocde/.
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Economia de opcién (licita)

La denominada economia de opcion
consiste en el ahorro fiscal que persiguen
los contribuyentes a partir de la blsqueda
planificada de los espacios libres de tributacion
que se ofrecen en el sistema juridico. Es,
por tanto, la eleccion de los sujetos por
economizar en el pago de tributos, pero de
forma licita; pues se encuentra respaldada por
las normas juridicas que permiten realizar las
actividades de una u otra manera, con mayor
0 menor costo tributario respectivamente y sin
que ello signifique transgredirlas (Sevillano,
2016, p.136).

Elusion tributaria (no es licita ni ilicita)

En la elusion tributaria estan todas aquellas
conductas de los sujetos que consisten en
negocios anomalos para el Derecho; es decir,
que nos encontramos ante actividades donde
se manipulan normas legales o documentos
con la exclusiva finalidad de eliminar o reducir
la carga tributaria (Robles, Ruiz de Castilla,
Villanueva y Bravo, 2016, p.107).

La denominada elusion tributaria se describe
como aquella conducta del contribuyente que
tiene como destino la creacion de negocios
juridicos con apariencia de licitos, buscando
evitar la obligacion tributaria con violacion
indirecta de la ley, esquivando su campo
material de incidencia; es decir, evitando caer
dentro de las operaciones gravadas por ella
(Sevillano, 2016, p.139).

Evasion tributaria (ilicita)

Conductas delictivas. “En la evasion tributaria
nos encontramos ante conductas que constituyen
un incumplimiento directo de la ley tributaria”
(Robles, Ruiz de Castilla, Villanueva y Bravo,
2016, p.107). “Para que se produzca la evasion
tributaria, los contribuyentes recurren al uso de
medios ilicitos y proscritos por el ordenamiento
juridico con tal de conseguir su proposito de
escapar al cumplimiento de las obligaciones
tributarias” (Sevillano, 2016, p.138).

En relacion al abuso del derecho, es la figura
por la cual, se ejerce un derecho fuera
de la finalidad para la que fue concebido,
atropellando un interés legitimo, ain no
protegido juridicamente. Cuando el titular de
un derecho lo ejercita con el fin de danar a otro,
no necesariamente con el fin de beneficiarse.
El nombre de la figura esta mal dado, ya que
el derecho no abusa, sino el abuso se configura
por su ejercicio excesivo y malicioso. La norma
esta hecha para regular la conducta humana;
pero existen otros preceptos reguladores: la
buena fe, la moral y la equidad. Lo que se
configura es un actuar conforme a un precepto
escrito, pero ajeno a sus fundamentos
integradores (Chanamé, 2004, p.57).

Con respecto a nuestra Carta Magna de 1993,
en el articulo 74° senala que los tributos se
crean, modifican o derogan exclusivamente por
ley, o por decreto legislativo previa delegacion
de facultades. Las exoneraciones tributarias
requieren, igualmente, ser declaradas por ley,
o por decreto legislativo previa delegacion
de facultades. El propio texto constitucional
senala que en el caso especifico de los aranceles
y tasas su regulacion se efectla por decreto
supremo. Cabe advertir que la Constitucion
establece determinadas condiciones en
materia tributaria, a saber:

e Los Decretos de Urgencia no pueden
contener materia tributaria (art. 74°).

e La Ley de Presupuesto no puede contener
materia tributaria (art. 74°).

o Las leyes tributarias de periodicidad anual
rigen a partir del 1 de enero del ano
siguiente a su promulgacion (art. 74°).

e Las leyes de tratamiento tributario que
tienen caracter selectivo y temporal para
una determinada zona del pais deben ser
aprobadas con el voto favorable de los dos
tercios de los miembros del Congreso (art.
79°).

« Lostratados ordinarios que crean, modifican
o suprimen tributos deben ser aprobados
por el Congreso (art. 56°).
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o Las leyes de indole tributaria referidas a
beneficios o exoneraciones requieren de un
informe previo elaborado por el Ministerio
de Economia y Finanzas (art. 79°).

Cabe indicar que por mandato expreso del
articulo 79° de la Constitucion, el Congreso
se encuentra impedido de aprobar tributos
con fines predeterminados salvo que exista
una solicitud del drgano ejecutivo. Resaltando
que los impuestos deben ser establecidos con
criterios técnicos y como parte de la politica
economica del pais.

POTESTAD TRIBUTARIA

La potestad tributaria y el ejercicio de
las facultades de creacion, modificacion vy
abrogacion de tributos se ejerce de la siguiente
manera:

a. Potestad tributaria originaria, tiene su
fuente y su fuerza en ser una facultad para
crear, modificar y extinguir tributos sin
necesidad de tramite previo o autorizacion
(Poder Legislativo - Leyes).

b. Potestad tributaria derivada, es aquella que
necesita de tramite previo o autorizacion
y se genera como consecuencia de una
delegacion de competencias. (Poder
Ejecutivo - Decretos Legislativos).

La potestad tributaria derivada, al amparo de
lo previsto en el articulo 74° de la Constitucion.
Los gobiernos regionales y los gobiernos
locales pueden crear, modificar y suprimir
contribuciones y tasas, o exonerar de estas,
dentro de su jurisdiccion, y con los limites que
senala la ley.

Principios
tributaria

reguladores de la potestad

Aluden a disposiciones axiomaticas, al conjunto
de directivas, elevadas a nivel constitucional,
que informan las atribuciones estatales
en materia de imposicion de tributos a los
contribuyentes.
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Dichos principios se encuentran consignados
en el articulo 74° de la Constitucion, y son los
siguientes:

a. Principio de legalidad

Regla que establece que los tributos se crean,
modifican o derogan exclusiva y Unicamente
por ley o por decreto legislativo (en caso
de existencia de delegacion de facultades),
exigiendo que la administracion tributaria
someta su actuacion al imperio de la ley.

b. Principio de reserva de ley

Regla derivada del principio de legalidad, que
sefala que sélo por ley o por decreto legislativo
se puede establecer la regulacion basica de la
relacion tributaria. El ambito de la reserva de
ley implica considerar los siguientes aspectos:

« Tipificacion de las infracciones.

» Establecimiento de las sanciones.

« Definicion del hecho imponible.

o Determinacion del sujeto contribuyente.

» Fijacion de la base imponible.

o Establecimiento de las exoneraciones y
reducciones tributarias.

c. Principio de igualdad tributaria

Regla derivada del inciso 2 del articulo 2° de
la Constitucion, que consiste en la obligacion
de dar un tratamiento igual a los sujetos
contribuyentes, o atencion desigual a los
que ostenten desemejanza, en funcion a la
capacidad contributiva del contribuyente.

En ese sentido, se establece cinco criterios:

e Los contribuyentes comprendidos en
una misma categoria deben recibir trato
semejante.

o La igualdad tributaria no impide que el
Estado clasifique a los contribuyentes en
categorias diferenciales en atencion a
razones de caracter econdémico.
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« No toda desigualdad de trato significa
necesariamente discriminacion, sino
Unicamente aquella que no se encuentra
razonablemente justificada.

o El monto del tributo debe ser proporcional
a la capacidad economica de quien lo paga.
Dicha proporcionalidad no se encuentra
sujeta al volumen poblacional, sino a la
riqueza gravada. De alli que la igualdad se
complementa con la progresividad.

o Debe respetarse la uniformidad del tributo,
lo que no impide que haya contribuyentes
de diferentes categorias. Es decir, los
contribuyentes de cada categoria deben
soportar y asumir igual gravamen.

Esta regla es un caso de igualdad de trato
en la ley. Mediante este criterio de isonomia
se alude de manera concreta a la capacidad
contributiva. La igualdad tributaria significa
la equiparidad en condiciones semejantes
de capacidad contributiva. Ello implica la no
exencion por privilegios personales de clase,
linaje, casta, etc.

d. Principio de respeto de los derechos
fundamentales de la persona

Regla derivada del articulo 1° de la
Constitucion, cuyo objetivo es robustecer el
criterio de defensa de la persona y el respeto
de su dignidad humana. Ochoa (2003 p. 53)
sefala que este principio permite preservar
derechos fundamentales como:

o Derecho a la intimidad personal y familiar.

» Derecho a la inviolabilidad del domicilio.

» Derecho a la presuncion de inocencia.

o Derecho a la no discriminacion por razon de
sexo, raza, religion, etc.

e. Principio de no confiscatoriedad

Regla que garantiza la vigencia del derecho
de propiedad contemplado en el inciso 16 del
articulo 2° de la Constitucion.

La confiscacion proviene de disposiciones
penales o tributarias; en este ultimo caso,
implica el acto de privacion de la propiedad de
una persona para aplicarla en favor del fisco.
La confiscacion consiste en quitar la propiedad
de un bien a un contribuyente sin pagarle
su precio. Ello en razén de ser una medida
punitiva.

Ahora bien, en virtud de este principio el
Estado se encuentra impedido a través de la
imposicion fiscal de confiscar o arrebatar los
bienes de los contribuyentes, puesto que el
derecho de éstos a la propiedad privada es
un bien juridico tutelado constitucionalmente
y cuyo valor deviene en superior a la mera
generacion de rentas para afrontar los gastos
publicos. La doctrina establece que existe
un acto de confiscacion cuando el impuesto
directo absorbe una parte sustancial de la
renta o del capital del sujeto contribuyente.

La jurisprudencia argentina ha cumplido con
sefalar los limites entre la simple imposicion
fiscal y la confiscacion, estableciendo un tope
del 33%, por encima del cual el gravamen
que afecta la renta o capital se convierte en
confiscatorio. En suma, la no confiscatoriedad
significa que el impuesto pagado sobre un bien
no puede equivaler a todo el precio del bien o
a una parte apreciable de su valor.

LA TRANSGRESION DE LA POTESTAD
TRIBUTARIA

La parte in fine del articulo 74° de la
Constitucion establece que no surten efecto
las normas dictadas con transgresion de los
limites de la potestad tributaria del Estado.

Debe entenderse que, en aplicacion del
principio de presuncion de validez de los actos
juridicos publicos, una norma violatoria de la
Constitucion mantiene su vigor en tanto no se
haya declarado su inconstitucionalidad. Dicha
declaracion de inconstitucionalidad por la via
de la accion de inconstitucionalidad, la accion
popular, etc., tiene Unicamente efectos ex
nunc, es decir, solo opera para el futuro.
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El articulo 74° es, de un lado, redundante,
por el hecho notorio de que es inadmisible
aceptar la existencia de una norma violatoria
de la Constitucion; y, del otro, relativamente
inexacto, pues la infraccion solo puede
declararse previo proceso judicial.

Vigencia de las leyes tributarias de
periodicidad anual

El articulo 74° de la Constitucién establece que
las leyes relativas a tributos de periodicidad
anual rigen a partir del 1 de enero del ano
siguiente a su promulgacion. Con ellas se
hace referencia a hechos imponibles no
instantaneos, sino vinculados a un ejercicio
fiscal considerando que la base constitucional
preserva el principio de seguridad juridica,
que supone el conocimiento antelado de las
reglas fiscales que condicionan el ejercicio de
una actividad econémica dentro del mercado.

El Tribunal Fiscal se ha pronunciado:

RTFN° 7474-2-2009 (Fecha: 03.08.2009)

El contribuyente adopt6 formas juridicas
que no se ajustaban a la realidad de los
hechos economicos ocurridos, si del
analisis integral de la documentacion
se aprecia que los autores y/o titulares
de derecho patrimoniales encargaron
al contribuyente que imprimiera sus
obras y se las entregara listas para su
comercializacion a través de empresas
editoriales de las que a su vez eran
titulares o representantes legales, con
la finalidad de gozar de la exoneracion
al IGY, y para ello dieron al conjunto
la apariencia de obras educativas y
culturales, cuando tal calificacion no
corresponde a la realidad econdémica de
los hechos, toda vez que su verdadera
naturaleza es la prestacion de servicios
deimpresion por parte del contribuyente,
ya que no asumio efectivamente los
riesgos de la edicion e impresion de las
obras, sino que trasladd dicho riesgo a
las empresas editoriales, y ello guarda
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coherencia con los montos facturados y
su estructura de costos, y corresponde a
su actividad econdémica principal que es
la impresion y no la venta de libros.

RTF N° 8088-2-2009 (Fecha: 18.08.2009)

Cuando se celebre un contrato
denominado “Contrato de Promesa
de Venta de Vehiculo Usado” pero se
establezca la obligacion de realizar el
pago del precio convenido, el que se
cancela al momento de la suscripcion
del contrato, sin establecer un plazo
para el ejercicio de la opcidon de compra
o que se haya otorgado a la misma, ni un
pacto de reserva de propiedad, se debe
interpretar que el contrato celebrado no
es uno de promesa de venta, sino uno de
compraventa.

RTF N° 4100-4-2007 (Fecha: 09.05.2007)

La SUNAT no puede desconocer el
crédito fiscal en base a la finalidad de
la operacién, aplicando el supuesto
de fraude a la ley, el mismo que no se
encuentra comprendido en los alcances
del criterio de la calificacion economica
de los hechos imponibles, recogido en
la Norma VIII del Titulo Preliminar del
Codigo Tributario. El fraude a la ley
supone la existencia de una operacion
real, cuya finalidad es el empleo de una
norma menos gravosa a fin de eludir la
aplicacion de una norma que reviste
una consecuencia tributaria mas gravosa
para el contribuyente.

RTF N° 4100-4-2007 (Fecha: 09.05.2007)

La norma VL del Titulo Preliminar del
Codigo Tributario permitiria verificar
que se hayan producido los dos
supuestos del sustrato econdémico de
una compra real: (i) la entrega fisica del
bien del proveedor directo (emisor del
comprobante de pago) hacia el clientey,
(i) el pago efectivo del precio por parte
de este Gltimo a aquel.
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RTF N° 4773-4-2006 (Fecha: 01.09.2006)

La simulacion fiscal resulta ser siempre
un comportamiento ilicito e intencional
por medio de la cual las partes buscan
una apariencia simulada a un hecho
economico concreto, con el propdsito
de desvanecer los efectos juridicos
tributarios, o en su defecto, obtener
alguna ventaja econémica derivada de
su inclusion en un hecho imponible.

RTFN° 4773-4-2006 (Fecha: 01.09.2006)

El supuesto defraude a la ley no se
encuentra comprendido en los alcances
del criterio de calificacion econdmica de
los hechos, recogido de la Norma VIII del
Titulo Preliminar del Codigo Tributario.

RTF N° 7448-2-2003 (Fecha: 22.12.2003)

La Norma VII del Titulo Preliminar
del Cddigo Tributario no contiene un
método de interpretacion econdmica
sino un criterio de apreciacion del hecho
imponible que busca descubrir la real
operacion econémica y no el negocio
civil que realizaron las partes. Procede
la aplicacion conjunta de la referida
Norma VIl del Titulo Preliminar del
Codigo Tributario y del articulo 44° de la
LIGV, ya que si al amparo de la primera
se determina la inexistencia de la
operacion que sustenta el comprobante,
estaremos ante un supuesto regulado
por dicho articulo 44°.

La interpretacion de la norma, los principios
de reserva de ley y el de legalidad no
permiten abordar mas alla de lo que encierra
el texto juridico, teniendo una participacion
preponderante aspectos inherentes a las
personas, como su actitud, su posicion, su
forma de pensar, quienes son artifices vy
propietarios de su moral.

El abuso de derecho por parte de la
administracion tributaria permite establecer
el limite al ejercicio anormal o irregular de un

derecho subjetivo por parte del contribuyente,
presentandose como una conducta
aparentemente legitima pero sustancialmente
ilicita.

La dacion de normas tiene como objetivo
luchar contra la evasion y elusion tributaria,
remarcando que un adecuado analisis
economico de los tributos tiene incidencia
en la actividad empresarial mejorando la
elaboracion de un adecuado planeamiento
tributario que tiene preeminencia al evaluar las
consecuencias tributariasenelemprendimiento
de nuevos negocios alternativos en el marco
de una conducta licita e ilicita en un contexto
macroecondémico y microeconémico a fin de
tomar las mejores decisiones. Por ello, la
elusion tributaria es de origen constitucional y
de valores de la Constitucion, que al respecto
la Norma XVI no establece una definicion de
elusion, sino condiciones y requisitos que se
tiene que analizar en cada caso en concreto.
La elusion es una conducta prohibida por
el ordenamiento juridico que distorsiona la
realidad econdémica y conlleva a la evasion
tributaria.

La seguridad juridica contribuye a reducir la
carga tributaria que soporta el contribuyente
y, por el lado de la Administracién Tributaria
busca los limites al planeamiento que realiza
el contribuyente. Planeamiento tributario
cuya validez se materializa ante la ausencia de
ilicitos, que tiene que superar la prueba de los
motivos o la causa del incumplimiento de la
obligacion tributaria.
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DEFINICIONES GENERALES

Las variables son los aspectos o caracteristicas
cuantitativas o cualitativas que son objeto de
busqueda respecto a las unidades de analisis y
relnen dos caracteristicas fundamentales:

o Pueden ser observadas de manera directa o
indirecta, por lo que permiten algun tipo de
confrontacion con la realidad empirica, y

o Tienen la propiedad de variar y esas
variaciones ser mensurables de alguna
forma, desde la mera clasificacion (Ej.
Género) hasta el mayor nivel de medicion
que sea posible alcanzar como la
cuantificacion (Ej. Edad).

Las variaciones pueden ser de los siguientes
tipos:

Presencia - ausencia. Son variables
dicotomicas, lo que significa que las Unicas
alternativas son: esta presente o no esta
presente. Ejemplos:

e Membresia del club (es miembro - no es
miembro)

» Mayoria de edad (es mayor de edad - no es
mayor de edad)

Intensidad. En este caso, las variables pueden
tomar diferentes valores en escalas crecientes
o decrecientes. Ejemplos:

» Excelente, bueno,..., pésimo,

« Nunca, casi nunca,..., siempre
« 0,1,2,4,5,..

Modalidad. La variable se presenta en
diferentes formas. Ejemplos:

« Un mismo curso puede ser recibido en forma
presencial, semipresencial o a distancia.

e Un medicamento puede ofertarse de
diferentes maneras, dependiendo del
laboratorio que lo produce.

TIPOS DE VARIABLES

Las variables pueden ser clasificadas de
acuerdo a los siguientes criterios:

e Por su naturaleza.
e Por su amplitud.
¢ Por su nivel de abstraccion.

e Por su posicion relativa en problemas o
hipotesis causales.

o Por las escalas de medicion que implican.
Tipos de variables de acuerdo a su naturaleza

Cualitativas. Son aquellas cuyos elementos
de variacion tienen caracter cualitativo o no
numeérico. Ejemplos:

* Género: masculino, femenino.

* Nombres de los alumnos: Juan, Pedro,
Maria, etc.

a Docentes de la Universidad de San Martin de Porres, Lima - Peru
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» Actividades preferidas: cine, ver television,
lectura, etc.

* Profesiéon: educador, médico, contador, etc.

« Tipo de actividad econdmica de Ila
empresa: manufactura, mineria, servicios
gastrondmicos, etc.

» Calidad del producto: excelente, bueno,
malo.

Numéricas. Los elementos tienen caracter
numeérico. Pueden ser ordinales y cardinales.

Ordinales. Los nimeros significan posicion,
orden en un conjunto. Ejemplos:

*  Numero de orden en la lista: 1°, 2°, 3°, etc.
+ Diadelmes: 1,2,...,30 (28, 29 6 31)

Las variables ordinales también pueden
ser cualitativas, tal como en el ejemplo
planteado de, excelente, bueno y malo.
Otros ejemplos son:

« Siempre, a veces, nunca.
o Alto, medio, bajo
Cardinales. Los numeros significan

cantidades. Ejemplo: peso, talla, longitud,
cantidad de personas, etc.

Las variables cardinales pueden ser, a su
vez, agrupadas y no agrupadas, asi como
discretas y continuas.

Agrupadas. La serie numérica esta
dividida, a efectos operativos vy de
sintesis, en intervalos agrupados.

Ejemplo: El peso de una persona:

(0 -20 kg)
(21 - 50 kg)
(51 - 75 kg)
(76 - 100 kg)
(+100 kg)
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No agrupadas. La serie numérica no
esta dividida en intervalos agrupados.
Ejemplo: El peso de una persona: 0, 1,
2,...Kg

Discretas. Se hallan restringidas a
determinados valores dentro de su
rango. Ejemplo: Numero de hijos: 1, 2,
3 (entre 1y 2 oentre 2y 3 no existe otra
cantidad).

Continuas. Pueden tomar cualquier
valor dentro de su rango. Ejemplo: el
perimetro de un terreno: Entre 60 m vy
61 m existen infinitos valores.

Tipos de variables segin su amplitud

De acuerdo a este criterio, las variables pueden
ser:

Individuales. Las unidades de observacion son
individuos. Ejemplos:

o Ingreso personal.

e Grado de instruccion.

» Coeficiente de inteligencia.

e Velocidad del corredor.

Colectivas. Las unidades de observacion son
colectivos, conjuntos o grupos (ciudades,

estados, universidades, empresas, etc.).
Ejemplos:

o Grado de instruccion promedio de la
poblacion.
PBI.

« Tasa de mortalidad infantil.

» Tasa de analfabetismo.

» Volumen de las exportaciones del pais.

Tipos de variables segun su nivel de
abstraccion

En esta clasificacion, las variables pueden ser:
generales, intermedias o empiricas.



Las variables de investigacion

Las variables generales, se refieren a
conceptos no medibles empiricamente de
forma directa.

Las variables intermedias, expresan
dimensiones 0 aspectos parciales de estas
variables y, por tanto, mas concretos vy
cercanos a la realidad. La cantidad de niveles
intermedios depende del grado de generalidad
de la hipotesis principal.

Las variables empiricas o indicadores,
representan aspectos de estas dimensiones
o de las propias variables directamente
medibles, lo cual significa que se puede tomar
informacion directa sobre ellas, es decir son
medibles, lo que implica que generalmente se
les puede asociar a una escala.

Un problema o una hipotesis, puede estar
planteado con variables de cualquiera de

los tres tipos, por lo tanto en la definicion
operacional:

a. Solo se requiere determinar dimensiones e
indicadores, cuando la variable planteada
tiene caracter general.

b. De acuerdo al grado de generalidad,
pueden haber varios niveles de variables
intermedias, no siempre uno solo.

c. Sialguna de las variables es empirica, no se
pueden buscar dimensiones ni indicadores
adicionales de la misma, puesto que se
puede medir directamente.

Ejemplo de hipotesis: Existe una relacion
positiva y significativa entre los afos de
experiencia y el nivel de desempefio del
docente.

Tabla 1: Operacionalizacion de variables

Variables Dimensiones

Indicadores

Afos de experiencia No se requiere

Afios de experiencia

Desempefio pedagogico

Calificacion promedio de los alumnos

Grado de satisfaccion de los alumnos

Nivel de desempenfio del
docente

Produccién intelectual

Cantidad de libros publicados

Cantidad de articulos publicados en
revistas indexadas

indice H

Tipos de variables segin su posicion en
hipétesis causales (Tabla 1)

En las hipotesis causales se reconocen
variables independientes, dependientes e
intervinientes.

Las variables dependientes (VD) son las
variables a explicar. Constituyen los efectos a
los cuales hay que buscarles las causas.

Las variables independientes (VI) son
aquellas de las cuales se pretende determinar
su influencia sobre la dependiente, por lo que
constituyen sus causas. Son aquellas que en el
proceso de experimentacion son manipuladas
por el investigador para determinar la magnitud
de su influencia.

El rol de dependiente o independiente no
depende de la naturaleza de la variable sino
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del lugar que ocupan en la relacion, lo cual, a
su vez, depende del objetivo perseguido en la
investigacion. Ejemplo:

Hipotesis 1: El nivel educativo de la
poblacion influye positivamente en el
desarrollo econémico del pais.

VI: Nivel educativo de la poblacion.
VD: Desarrollo econémico del pais.

Hipotesis 2: El desarrollo economico del pais
contribuye significativamente al aumento
del nivel educativo de la poblacion.

VI: Desarrollo econémico del pais.
VD: Nivel educativo de la poblacion.

Las variables intervinientes (VIn) son las
que estan presentes en la relacion entre las
independientes y las dependientes, por lo que
deben ser controladas para el estudio. Su origen
se debe al fenomeno de la pluricausalidad.
Dado que modifican las relaciones principales
que son objeto de estudio, uno de los objetivos
principales del disefo de la investigacion
consiste en tratar de disminuir o eliminar, de
ser posible, la influencia de estas variables, lo
cual se logra utilizando grupos en las que sus
valores sean iguales o semejantes. Ejemplo:

Hipotesis: A mayor calidad del docente,
mayor rendimiento académico de los
alumnos.

VI: Calidad del docente.
VD: Rendimiento académico de los alumnos.

Vin: Calidad de la infraestructura, calidad
del curriculo, anos de estudios, horas de
estudios, etc.

DEFINICION CONCEPTUAL Y
OPERACIONAL DE LAS VARIABLES

La definicion conceptual: es aquella que
definen tedricamente las variables, a través de
la abstraccion cientifica y que se expresa en la
definicion de los términos basicos del marco
teorico. (Tabla 2)
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Este proceso es necesario para no dejar margen
alguno a la ambigiiedad en la interpretacion y
es de vital importancia en aquellas disciplinas
en las cuales existen varios enfoques o teorias
sobre un mismo objeto de estudio y un mismo
término toma diferentes acepciones en cada
una de ellas. El término “competencia” es
utilizado de muy diferentes maneras en la
practica educativa, de acuerdo con el enfoque
pedagogico que se utilice y las politicas
institucionales. Del mismo modo, el término
“capital” es utilizado de manera diferente por
las diversas escuelas economicas, etc.

De esta manera, la definiciébn conceptual,
ademas de precisar los términos desde el punto
de vista semantico, permite definir el enfoque
o los supuestos que sirven de punto de partida a
la definicion de las hipotesis. En el caso de que
de éstas se deriven indicadores es necesario
definirlos también conceptualmente, por las
mismas razones expuestas.

La definicion operacional de las variables:
es el proceso a través del cual se establecen
los procedimientos empiricos que permiten la
obtencion de datos de la realidad, para verificar
las hipotesis y/o solucionar el problema. Este
proceso incluye:

a. La determinacion de los indicadores -
variables empiricas - que permiten medir las
variables, cuando ello no es posible hacerlo
directamente por su caracter altamente
cualitativo o general. A una variable puede
corresponder uno o mas indicadores, en
dependencia de sus caracteristicas. La
naturaleza de los indicadores es la misma de
las variables es decir constituyen conceptos
que pueden tomar diferentes valores, asi
como ser medidos y confrontados con la
realidad empirica. Su diferencia radica
Unicamente en el nivel de generalidad,
el cual es mas elevado en unas que en las
otras, lo que le impide, en ocasiones, la
confrontacion directa con la realidad.

b. La definicion de las técnicas e instrumentos,
con ayuda de los cuales se obtendra
la informacion acerca de las variables



e indicadores.

general
cuestionario,

En este proceso debe
especificarse la técnica, no de manera
(experimento,
entrevista,
documentos, etc.), sino planteando, de
manera explicita, la forma que adopta para

Las variables de investigacion

observacion,
analisis de

cada caso (encuesta a padres de familia,
analisis de las historias clinicas de los
pacientes, etc.).

Ejemplo de hipdtesis: Amayor nivel educacional
de la poblacion, mayor nivel de desarrollo
econdmico del pais.

Tabla 2: Definicién de variables

Variables e indicadores

Definicion conceptual

Definicion operacional

Variable 1:

Nivel educacional de la
poblacion

Grado de acceso, permanencia y
éxito de la poblacion en el sistema
educativo  formal  (Educacion
basica y superior universitaria y no
universitaria).

Indicador 1.1:

Grado de instruccién
promedio.

Promedio de afos de estudio
exitosamente vencidos por una
poblacion.

Se puede obtener sumando el total de afios de
estudio de la poblacién mayor de seis afos, y
dividiendo el resultado entre la poblacién total
mayor de esa edad. Para ello se utilizara la
informacion del dltimo censo de poblacion y
viviendas. Este instrumen-to proporcionara la
informacion primaria que se requiera, sobre
los otros indicadores de esta variable.

Indicador 1.2:
Tasa de alfabetizacion.

Es la proporcién de personas que
saben leer y escribir, en relacion
a la poblacién total mayor de 15
afos.

Se calcula dividiendo la cantidad de personas
que han culminado exitosa-mente el primer
afo de primaria, entre el total de poblacion
mayor de 15 afios. Se expresa en porcentaje.

Indicador 1.3:

Numero de profesionales
por 100 habitantes.

Es la proporcién de la poblacién
que tiene educacion superior
completa con titulo profesional,
con respecto a la poblacion total.

Se calcula dividiendo la cantidad de personas
que tiene educacion superior completa con
titulo profesional, por la poblacion total.

Variable 2:

Nivel de desarrollo
econdmico del pais.

Capacidad del pais de generar
riqueza, de manera sostenida,
independiente-mente de la forma
en que se distribuye entre los
diversos sectores de la poblacion.

Indicador 2.1:
PBI per capita.

Relacion entre el PBI y la cantidad
de habitantes de un pais.

Resulta de la division del PBI anual entre la
poblacion total. Para todos los indicadores de
esta variable, la informacion es proporcionada
por los documentos oficiales del Ministerio de
Economia y Finanzas.

Tasa de empleo.

Razén entre la poblacion ocupada
y la poblaciéon econdmicamente
activa.

Se calcula, de manera general, dividiendo la
cantidad de personas realmente empleada,
entre la poblacion econdmicamente activa.
Se expresa en porcentaje.
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La
publicacion de

Normas y condiciones para el envio de articulos e
informes de investigacion

revista Alternativa Financiera es una
la Facultad de Ciencias

Contables, Economicas y Financiera orientada
principalmente a la divulgacion de trabajos
de, investigacion e innovaciones en el campo
de las ciencias de la empresa y afines. La
remision y recepcion de articulos y/o informes
de investigacion se rigen por las siguientes
normas:

1.

Solo se recibiran para su publicacion
trabajos inéditos o con escasa difusion,
actualizados, y que signifiquen aportaciones
empiricas o tedricas de relevancia.

. La recepcion de un trabajo no implica

ningln compromiso de publicacion por
parte de la Revista.

. El Comité Editorial procedera a la seleccion

de los trabajos de acuerdo con los criterios
formales y de contenido de esta publicacion.

Los autores de trabajos que no hayan sido
solicitados expresamente y que resulten
publicados en la Revista, no recibiran
ninguna retribucion, econémica o de
cualquier otro tipo por parte de la Revista.

. Los originales enviados no seran devueltos.

Los trabajos deberan estar escritos con una
fuente de tamafo no inferior a 12 puntos y a
1,5 entrelineas, y no sobrepasaran -una vez
impresos- las quince paginas tamano DIN
A4 para las “Investigaciones y estudios”,
las diez paginas para las “Experiencias
e innovaciones” y las cinco paginas para
los “Articulos de opinion”. El nombre del
fichero estara compuesto exclusivamente
por 8 letras, sin signos ni nimeros, y se
remitira a través del formulario “Envio de
Colaboraciones” en formato rtf, word u odt.

. Cada trabajo debera incluir, en hoja

aparte, dentro del mismo fichero: el titulo

(es recomendable que no sea superior a 15
quince palabras. En el caso de sobrepasarlo,
dividirlo en titulo principal y subtitulo), un
resumen del articulo (no superior a 250
palabras) y tres o cuatro palabras clave
que lo describan. Todos estos elementos
deberan estar traducidos al inglés.

8. Todas las paginas deberan estar numeradas,

incluyendo bibliografia, graficos, tablas,
etc.

9. Al final del trabajo se incluira la lista

de referencias bibliograficas, por orden
alfabético, que debera ajustarse a la
siguiente estructura:

a. Libros: el apellido del autor en
mayusculas, seguido de la inicial
del nombre, afo de edicion entre
paréntesis, titulo del libro en cursiva,
lugar de edicion y editorial.

b. Revistas: el apellido del autor en
mayusculas, seguido de la inicial
del nombre, ano de publicacion
entre paréntesis, titulo del trabajo
entrecomillado, nombre de la revista
en cursiva, nimero de volumen, nimero
de la revista cuando proceda, lugar
de edicion, editorial y las paginas que
comprende el trabajo dentro de la
revista.

c. Recursos electrénicos: se citaran
siguiendo los criterios mencionados
anteriormente para libros y revistas,
incluyendo al final entre angulos la
direccionelectroénica, yentrecorchetesla
fecha de consulta. Ej.: Aguilar, J. (2004).
La necesidad del cambio educativo para
la sociedad del conocimiento, en Revista
Iberoamericana de Educacion, num. 35,
Madrid, OEl <http://www.campus- oei.
org/revista/rie35a01.htm>  [Consulta:
nov. 2004].
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10.Las notas a pie de pagina tendran una
secuencia numérica y se debe procurar que
sean pocas y escuetas.

11.En hoja aparte, dentro del mismo fichero,
debera incluirse el nombre del autor, su
direccion, institucion donde trabajay cargo
que desempefa, asi como el nimero de
teléfono, fax y direccion electroénica.

12.Los autores incluiran en el mismo fichero
también un breve curriculum vitae, con el
fin de que sea publicado conjuntamente
con el trabajo presentado.

13.La correccion de pruebas se hara cotejando
con el original, sin corregir el estilo usado
por los autores.

14.Envio de colaboraciones, Las colaboraciones
pueden enviarse via correo electrénico a:
fccef@usmp.pe

o Nombres y apellidos del (o los) autores.

o Tipo de articulo enviado (Informes de
investigacion, articulo de revision,
columna de opinion, articulo teérico u
otro).

15.Los documentos enviados deben organizarse
de acuerdo al siguiente esquema:

e Resumen vy palabras clave: Debe
contener el objetivo, el método, y las
conclusiones principales.

o Introduccién: ;Qué se ha estudiado-
cual es el problema?, ;qué importancia
tiene lo que se estudia e investiga?, ;qué
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relacion basica tiene con otros estudios
e investigaciones sobre el tema? Se
requiere mencionar las publicaciones
sobre el tema en formato de cita, de
preferencia de los Ultimos 5 afos,
dependiendo del tema. Limitandose a
las citas mas relevantes.

Métodos: ;Como se ha hecho el
estudio?, ;Como se estudio el problema?
En caso de investigacion empirica
indicar los participantes, instrumentos y
procedimientos. En caso de investigacion
tedrica: Materiales y procedimientos.

Resultados: ;Qué ha encontrado? Incluir
tablas y figuras que, por si solas, deben
expresar claramente los resultados
del estudio. Todas las tablas y figuras
se citaran en el texto del articulo,
comentando los datos mas relevantes,
de manera que sea posible comprender
lo mas importante de los resultados.

Discusion:  ;Qué  significan  estos
resultados? ;Cual es su relevancia?
No repita datos detallados en la
Introduccion o en los resultados. Incluya
en esta seccion la implicancia de los
hallazgos y sus limitaciones; incluya
también eventuales implicancias para
investigaciones futuras.

Santa Anita, julio 2019
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