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El' doble encargo que tienen las Areas Naturales
Protegidas, de conservar muestras representativas de
diversidad bioldgica y de contribuir al desarrollo
sostenible local y nacional, es bastante complejo, mas aun
en escenarios en los que se enfrentan presiones
importantes sobre los recursos que se deben preservar.
De hecho, la existencia de las ANP solo tiene sentido si
van a ser efectivamente protegidas y si cuentan con una
gestion adecuada.

La vision moderna de la gestion de las ANP plantea que,
frente a este reto, es conveniente y necesario manejar
enfoques colaborativos entre el Estado y la sociedad, de
forma tal Que se sumen e integren capacidades de todos
los interesados a fin de ganar eficacia y eficiencia en la
tarea, sin que esto signifique en modo alguno que el
Estado abdique de su rol rector de las ANP, sino més bien
Que se concentre en ello.

Este enfoque corresponde a una evolucion en la vision de
las ANP y en la forma en que se considera deben ser
gestionadas, que, en conjunto, estdn expresadas en el
Guidelines for Management Planning of Protected Areas
(Lineamientos para la Planificacion de la Gestion de Areas
Protegidas) producido por la Comision Mundial sobre
Areas Protegidas' y se resume como el nuevo paradigma
para la gestion de las dreas protegidas.

Es en ese sentido que la Ley de Areas Naturales
Protegidas (Ley 26834) sefala que a la gestion del
SINANPE, se integran las instituciones publicas del
gobierno central, los gobiernos descentralizados de nivel
regional y municipal, las instituciones privadas y las
poblaciones locales que acttan, intervienen o participan,
directa o indirectamente, en la gestion y desarrollo de las
ANP.

Respecto especificamente a la participacion privada en la
gestion de las ANP, la ley establece un conjunto de
mecanismos orientados a promoverlas, entre los Que se
encuentran: los Contratos de Administracion de las ANP
las concesiones para la prestacion de servicios

economicos dentro de la ANP, los contratos para el
aprovechamiento de recursos, los convenios para la
ejecucion de proyectos y programas de investigacion y/o
conservacion, asi como las autorizaciones o permisos
para el desarrollo de actividades menores’.

En este marco, los Contratos de Administracion fueron
concebidos, a fines de los 90, para establecer alianzas de
largo plazo con instituciones privadas sin fines de lucro y
con experiencia en conservacion y manejo del ambiente
en ambitos naturales, a fin de mejorar la eficacia y
eficiencia de la gestion de las ANP. mediante el encargo
de la totalidad o una parte de sus operaciones de manejo
'y administracion.

A diferencia de los otros mecanismos sefialados, mas
acotados a aspectos especificos, los Contratos de
Administracion abren la posibilidad de involucrar a
instituciones privadas, entre las Que se encuentran las
ONG, universidades y fundaciones, entre otras, en la
gestion total de las ANP. Esta posibilidad toma en cuenta
el hecho que en las dltimas décadas, las instituciones
privadas, particularmente las ONG, han jugado un papel
muy importante en el impulso de los temas y acciones de
conservacion en el pais y especificamente de las ANP, lo
qQue representarfa un conjunto importante de capacidades
potencialmente interesadas en participar en el desarrollo
de este nuevo mecanismo.

La situacion de las ANP en cuyo contexto se plantean los
Contratos de Administracion, presentaba caracteristicas
que justificaban la preocupacién por impulsar alternativas
de gestion més eficientes y eficaces.

Si bien en los ltimos afnos se avanzo notablemente en la
conformacion de un gran nimero de ANP, esta no estuvo
aparejada al desarrollo de su gestion, existiendo una gran
brecha entre las capacidades disponibles y su doble
finalidad de conservacion y contribucion al desarrollo
sostenible. De hecho, y hasta hoy incluso, varias ANP
conformadas no contaban con una jefatura establecida,
por lo Que no habia gestion en ellas.

1. World Commission on Protected Areas - The World Conservation Union - UICN, 2003.
2. Se denomina actividades menores a aquellas Que de manera autorizada son realizadas por las poblaciones locales para fines de subsistencia.
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En la mayorfa de los casos, con escaso personal y muy
bajo presupuesto, las jefaturas de las ANP concentraban
sus esfuerzos principales en las acciones de control y
vigilancia de actividades ilicitas, las cuales estaban
apoyados en una estructura de puestos de control y un
cuerpo de guardaparques propios, cuya eficacia era
evaluada por el propio personal de las ANP como
insuficiente, debido a la disparidad entre la dimensién y
fuerza de las amenazas, y la capacidad de las jefaturas
para neutralizarlas, lo cual estaba dando como resultado
procesos de deterioro en los estados de conservacion de
las ANP

Como ilustracion de esta situacion se podria mencionar el
caso de la Reserva Nacional Salinas y Aguada Blanca
(Arequipa), creada en 1979 y que en el afio 2004
contaba con una jefatura, un especialista en manejo de
recursos, cuatro guardaparques, tres puestos de control y
un presupuesto anual para gastos operativos de US$
10,000, para un ANP de cerca de 350,000 hectareas,
Que mostraba tendencias negativas en seis de sus siete
objetivos de conservacién, con consecuencias
importantes relacionadas a la pérdida de cobertura
vegetal.

Por otro lado, la formulacién de Planes Maestros, como
los documentos de planificacion estratégica del mas alto
nivel para la gestion de la ANP de periodicidad
Quinquenal, y en los cuales se debian incluir los objetivos y
las estrategias para implementar los compromisos del
Estado en materia de conservacion de la biodiversidad, se
constituyd en uno de los puntos centrales de atencion
respecto a la gestion de las ANP durante los tltimos 10
anos.

No obstante los importantes esfuerzos y recursos
destinados a su elaboracién participativa, los planes
maestros aprobados no terminaban por convertirse en los
instrumentos de orientacion efectiva de la gestion de las
ANP. Mas alla de las observaciones respecto a las
caracteristicas y consistencia metodoldgica que se
pudiesen hacer a estos documentos, era fécil constatar la
desvinculacién que existia entre los planes maestros de las
ANP y los planes operativos anuales, a través de los cuales
se suponia Que debifan ser implementados.

A la base de este hecho es posible identificar varios
factores determinantes. Uno de ellos es que los planes
maestros eran aprobados por la autoridad sin considerar
sus costos, con lo cual nacian desfinanciados y por lo que,
en la prictica, venian a representar un mecanismo de

incremento automatico de la brecha financiera del
SINANPE. En general, los planes maestros no abordaban
la forma en que se obtendria el personal el, equipamiento
y el dinero para los gastos operativos de su
implementacion. Como consecuencia, al no existir una
restriccion, los planes maestros tienden a contener una
gran cantidad de objetivos y actividades que, en general,
superan largamente el presupuesto real asignado al ANP
o las capacidades de apalancar recursos.

Una segunda razon importante es que el sistema de
planeamiento, para efectos de la asignacion presupuestal
no exigfa ni condicionaba la misma a laimplementaci6n de
los planes maestros. En la précticay en el fondo, la gestion
del sistema y de las ANP estaba organizada no alrededor y
en funcién al cumplimiento de los planes estratégicos
sino, como ya se ha sefialado, en base a la ejecucion de un
conjunto de actividades que podriamos llamar regulares,
consignadas en los planes operativos anuales,
construidos con algunas excepciones como repeticion del
afio anterior y ue estaban fundamentalmente ligadas a las
funciones de control y vigilancia.

El problema principal con esta caracteristica de gestion no
gira alrededor de la importancia, por demas indiscutible,
de estas labores, sino en la concentracion preferencial y
casi exclusiva de la gestion en lo que podriamos
denominar estrategias de carécter defensivo. Esto, como
enfoque, ha venido siendo reforzado por los propios
procesos de elaboracion de los planes maestros, cuyo eje
de construccion estratégica lo ha convertido en el andlisis
de amenazas, lo qQue a su vez deviene de una vision
eminentemente proteccionista de la gestion de las ANP.

La observacion central al respecto es Que por principio y
en el marco del andlisis estratégico, no es posible generar
avances o desarrollo con base en estrategias de carécter
defensivo, ligadas al control o neutralizacién de las
amenazas, sino de las ofensivas Que reposan sobre el
desarrollo de fortalezas y el aprovechamiento de las
oportunidades, en cuya esfera se deben ubicar,
necesariamente, las expectativas de conservacion y
contribucién al desarrollo sostenible local y nacional a las
Que deben responder las ANP.

Si bien es posible concentrarse temporalmente en
estrategias defensivas, el riesgo mayor consiste en
instalarse regularmente en las mismas como enfoque de
gestion, con la consecuencia ineludible de que las
amenazas terminan siempre por imponerse en €sos casos.



Pero este enfoque, al instalarse, tiene otras consecuencias
importantes Que también es posible observar en la gestion
de las ANP. Una de ellas es la vision predominante de otros
actores sociales como amenazas Que hay que neutralizar
antes Que como una potencial capacidad a aprovechar o
sumar a las tareas de conservacion. La otra es la
circunscripcion exclusiva de la gestion de las jefaturas en el
interior de las ANP, lo que ha terminado por proyectar una
vision de las ANP como islas en el territorio, con muy
bajos niveles de articulacion programética con los actores
locales. Esto es particularmente relevante puesto que si
bien la autoridad de las jefaturas es sobre el territorio de
las ANP lo cierto es que las condiciones de viabilidad de
las mismas estan relacionadas principalmente a su
entorno, en lo que se denomina las zonas de
amortiguamiento o de influencia. Por principio, si la
gestion no esta concentrada en la construccién de las
condiciones de viabilidad de las ANP, estas resultan siendo
inviables. Estos aspectos han terminado por configurar un
modelo de gestion de las ANP mas bien excluyente.

Un detalle bastante ilustrativo al respecto son los Comités
de Gestion (CG), que son definidos por la Ley de Areas
Naturales Protegidas como apoyo a la gestién de las ANP
Yy Que estan integrados por representantes del sector
publico y privado que a nivel local tengan interés o
injerencia en la ANP. La normativa establece que son
competencias de los CG: proponer las politicas de
desarrollo y planes de la ANP. velar por el buen
funcionamiento de la ANP. de los planes aprobados y el
cumplimiento de la normativa vigente, proponer medidas
Que armonicen el uso de recursos con los objetivos de
conservacion, supervisar el cumplimiento de contratos y
convenios relacionados con la administracién y manejo de
la ANP, asf como proponer iniciativas para la captacion de
recursos financieros, entre otras.

El impulso a la conformacién de los comités de gestion
constituyd uno de los encargos importantes a las jefaturas
de las ANP en los tltimos anos. Actualmente 43 de las 63
ANP cuentan con un comité de gestion, Que, en conjunto,
agrupan como miembros a cerca de 1,000 actores
institucionales, publicos y privados relacionados a las
ANP.

En una evaluacion realizada recientemente con la mayor
parte de sus presidentes sobre el estado de situacion de
los comités de gestion, la mayor debilidad advertida
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estaba en relacion al bajo nivel de participacion de estos
en la elaboracién de los planes operativos de las ANP y,
por tanto, en sus decisiones de gestion. De acuerdo al
propio testimonio, si bien los comités de gestion existen,
en realidad son marginales a la gestion de las ANP

Un dltimo aspecto a senalar es el referido al
financiamiento del SINANPE. Entre 1998, es decir el afo
siguiente a la promulgacion de la Ley de Areas Naturales
Protegidas, y el 2000, el SINANPE tuvo un monto
promedio anual de financiamiento por toda fuente de
aproximadamente US$ 2.7 millones. A partir del 2001, el
financiamiento anual disponible se fue incrementando
hasta llegar en el 2005 a cercade US$ I 1.5 millones.

Este mismo afio se llevé a cabo un estudio para estimar la
brecha financiera del Sistema, definiéndose para tal efecto
un conjunto de estdndares de actividad y costos de
gestion para dos escenarios, uno minimo y otro méximo,
cuyos resultados indicaron Que con proyeccion al 2014,
en el primer caso existia una brecha de financiamiento
anual de US$ 16.6 millones y, en el segundo, de
US$ 34.3 millones.

No obstante que a todas luces existe una importante
brecha de financiamiento para la gestion efectiva de las
ANP, en los Gltimos afios, en los Que precisamente se ha
incrementado el presupuesto para el SINANPE, lo
ejecutado ha estado constantemente por debajo del
presupuesto disponible, siendo los recursos no
ejecutados principalmente los destinados para inversion.
Esta paradoja revela el hecho de que el actual modelo de
gestion de las ANP tiene limitaciones importantes para
absorber mayores recursos, particularmente del tipo Que
se requieren para avanzar en la direccion de los desafios
centrales de las ANP.

Es en este marco de caracteristicas de la gestion del
Sistema que se plantean los Contratos de Administracion
y sobre los cuales, desde nuestro punto de vista, recaen
dos expectativas principales: la de ser un mecanismo
capaz de marcar un hito en el desarrollo de una gestion
colaborativa entre el Estado y las instituciones de la
sociedad en la gestion de las ANP, y la de representar un
punto de apoyo para mejorar el modo de gestionar las
ANP con base en un modelo con enfoque participativo y
de gestion por resultados que contribuya a superar las
limitaciones advertidas.
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CAPITULO 3.
EL MODELO

En el afio 1997 se aprueba la Ley de Areas Naturales
Protegidas (Ley N° 26834), la misma que norma los
aspectos relacionados con la gestion de dichas dreas y su
conservacion, de conformidad con el articulo 68 de la
Constitucién Politica del PerG. En dicha Ley y su
Reglamento (D.S. N° 038-2001-AG), aprobado en el
afio 2001, se establece el Contrato de Administracion
COMO un mecanismo para reconocer y promover la
participacion de la sociedad civil en la gestion de las Areas
Naturales Protegidas. Luego a través de la Resolucion
Jefatural N° 270-2001-INRENA, actualizada
posteriormente por Resolucion Jefatural N° 210-2005-
INRENA, se aprobaron las disposiciones comple-
mentarias en materia de Contratos de Administracion y se
normaron sus procedimientos.

A continuacion se detallan las caracteristicas centrales de
los Contratos de Administracion definidas en el marco
normativo anteriormente sefialado:

3.1. Qué son los Contratos de Administracion (CA)

Mediante el CA, el Estado, a través del Servicio Nacional
de Areas Naturales Protegidas (SERNANP), encarga a una
persona juridica de derecho privado sin fines de lucro, con
experiencia minima de cinco (05) afios en conservacion y
manejo del ambiente en dmbitos naturales, el desarrollo
total o parcial de las operaciones requeridas para la
implementacion de los resultados del Plan Maestro de un
ANP’ |, los mismos que se especifican en el contrato, con
las prerrogativas y limitaciones establecidas en las normas
reglamentarias sobre la materia.

3.2. Clases de Contrato de Administracion

Los contratos de Administracion tienen las siguientes
formas de ejecucion:

e Contrato de Administracion Total del ANP: Mediante
el cual se encarga la ejecucion total de las operaciones
de manejo y administraciéon contenidas en los
Programas del Plan Maestro, sobre la superficie total
del ANP,

* Contrato de Administraciéon Parcial de la ANP:
Mediante el cual se encarga la ejecucion total de las
operaciones de manejo y administracion contenidas en
los Programas del Plan Maestro, sobre una superficie
parcial del ANP

+ Contrato de Administracion Parcial de Operaciones:
Mediante el cual se encarga la ejecucién parcial de las
operaciones de manejo y administracion contenidas en
los Programas del Plan Maestro, sobre la superficie
total de la ANP.

+ Contrato de Administracion Parcial de operaciones
sobre la superficie parcial del ANP: Mediante el cual se
encarga la ejecucion parcial de las operaciones de
manejo y administracién contenidas en los Programas
del Plan Maestro sobre una superficie parcial del ANP.

3.3. Duracion de los Contratos

Los resultados encargados al Ejecutor del CA tienen un
grado de complejidad por lo que se estima se alcancen en el
mediano a largo plazo. Por esto, el encargo puede ser
otorgado hasta por 20 afios. En caso el plazo establecido
sea inferior, podrd ser extendido siempre y cuando la
organizacion titular del Contrato de Administracion cumpla
con sus funciones de manera eficaz y eficiente, y este hecho
se vea reflejado en un informe técnico favorable emitido por
el SERNANP con el visto bueno del comité de gestion del
ANP correspondiente, el mismo que, seglin la normativa
vigente, debe supervisar y controlar el cumplimiento de los
contratos y/o convenios relacionados a la administracion y
manejo del Area.

3.4. Qué no puede ser delegado a un Ejecutor de Contrato
de Administracion

» Existen tres funciones que la autoridad no puede
delegar a un Ejecutor de Contrato de Administracion:

* La Direccion, que se expresa en la facultad que tiene la
autoridad para definir las politicas a seguir en la gestion de
las ANP, asi como para aprobar los documentos y normas
complementarias que rigen la gestion de las mismas.

3. El Plan Maestro constituye el documento de planificacion de mas alto nivel para la gestion que tiene una ANP



