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Resumen: Los humedales son ecosistemas valiosos a nivel mundial,
principalmente por la provisiéon de servicios ecosistémicos. En el
Pert estos ecosistemas cuentan con una normativa que ha venido
funcionando los ultimos 60 afos, pero hasta la fecha no se ha hecho
una evaluacion critica de la misma. El presente trabajo compila
y analiza la normativa relacionada a los humedales peruanos,
evaluando sus sanciones y su coherencia con los sistemas legales
de proteccién de estas areas. Como resultado, se encontraron 44
documentos repartidos en leyes (13), decretos (11), resoluciones
(8), estrategias (6), reglamentos (3), protocolo (1), declaraciéon
(1) y la constitucién. El 85% de los documentos (37) no presentan
sancién; 7 tuvieron una sancion; estos ultimos, sancionan la
contaminacidn (4 documentos), la sobreexplotacién del recurso (3),
la mala gestion (3), la acumulacién de escombros (1), la presencia
de desagties (1), asi como impactos que se utilizan para evaluar el
estado de conservacion en areas protegidas como contaminacién
(7), sobre uso de recursos (4), desplazamiento de especies nativas
por introduccién de especies exoticas (3) y la pérdida de habitat (2).
Se discute la evolucidn temporal de los documentos, las sanciones
que brindan y se reconoce la necesidad de fortalecer los aspectos
reglamentarios y plantear estrategias de forma conjunta con las
autoridades encargadas y la poblacidn.
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Conservation of Peruvian wetlands: an analysis of the
law, penalties and consequences

Abstract: Wetlands are globally valuable ecosystems, mainly
because they provide ecosystem services. In Peru, these ecosystems
are governed by regulations that have been in place for the last
60 years. However, these have not been critically assessed to
date. This paper compiles and analyzes the regulations related to
Peruvian wetlands, evaluating the penalties they impose and their
consistency with the legal systems protecting these areas. As a
result, 44 documents were found, which include laws (13), decrees
(11), resolutions (8), strategies (6), regulations (3), protocol (1),
declaration (1) and the constitution. Eighty-five percent of these
documents (37) do not set forth any sanctions; seven established
penalties. Among the latter, we find penalties punishing pollution
(4 documents), overexploitation of resources (3), poor management
(3), accumulation of debris (1), and the presence of drains (1). As
well, we find impacts that are used to assess the conservation status
in protected areas, such as pollution (7), overuse of resources (4),
displacement of native species by the introduction of exotic species
(3) and habitat loss (2). The evolution of documents over time, the
penalties they establish, and the need to strengthen regulatory
aspects and propose strategies jointly with competent authorities
and the population are discussed.

Keywords: Wetland conservation. Management. Drivers of change.
Legislation. Conservation criterias.
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1. Introduccion

Los humedales son ecosistemas importantes por las diferentes
funciones que brindan; entre ellas, participan en el balance hidrico,
controlan inundaciones, mantienen la calidad del agua y almacenan
el CO2 atmosférico, siendo a su vez refugio para centenares de
especies (Bullock & Acreman, 2003; Volpedo et al., 2006; Moomaw
et al,, 2018). En la actualidad, gran parte de los humedales se
encuentran afectados por acciones humanas como la invasion,
contaminacion, la introduccién de especies invasoras, alteraciéon
del clima y/o cambios en el habitat (Davidson & Finlayson, 2018,
2019; Davidson et al.,, 2020; Moomaw et al., 2018; Aponte et al,,
2020; Fluet-Chouinard et al., 2020). Esto ha generado la pérdida
de la diversidad bioldgica, con casi un millon de especies que se
encuentran en peligro de extincién y la disminucién de la calidad
de otros ecosistemas; se consideran entre 4.3 y 20.2 billones de
dolares en pérdidas (periodo 1997-2011) debido a este deterioro
ambiental (Costanza et al., 2014; IPBES, 2019).

En los tultimos afios, se ha dispuesto de miltiples instrumentos
de gestién de humedales a nivel internacional, los cuales incluyen
convenios, leyes, tratados y reglamentos que promueven la
proteccion y gestion de estos ecosistemas (Davies et al., 2020). A
pesar de ello, la continua afectacién de estos ecosistemas sugiere
que las politicas y normas existentes aun son insuficientes para
su conservacién y proteccion. En este contexto, Davies et al,
(2020) proponen una Declaraciéon Universal de los Derechos de
los Humedales, donde se establezca que poseen derechos como
existir, brindar servicios, cumplir roles ecolégicos. Reconocer estos
derechos seria un paso fundamental para detener el deterioro
de los humedales, asi como para su regeneracion, restauracion
y proteccion. Sin embargo, la conservacion de los humedales se
vuelve compleja, habiéndose identificado oportunidades de mejora
a nivel de la institucionalidad y de la capacitaciéon de autoridades
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y prestadores de servicios (Rios, 2015), asi como a nivel del fortalecimiento
de su legislacién, que en muchos casos se comporta como soft law (Mazuelo,
2004). En este escenario, la evaluacion de los mecanismos de aplicacion y
vinculacion de sus leyes es fundamental para entender qué acciones tomar
para una conservacion efectiva.

Un caso particular en América Latina en lo que respecta a la conservacion
de humedales es el Pert. Este pais cuenta con una Estrategia Nacional de
Humedales (decreto supremo 004-2015-MINAM), que es el documento
primordial para la conservacion de estos ecosistemas; el mismo plantea como
problematica el incremento de la degradacion de los ecosistemas debido a las
presiones antropicas y la débil institucionalidad parala gestion y conservacion
de los humedales. Asimismo, existen otros documentos (leyes, convenios,
reglamentos, estrategias), como el decreto supremo 006-2021-MINAM que
declara la gestion multisectorial y descentralizada de los humedales. Pese a
estos esfuerzos, diversos impactos siguen siendo reportados en los humedales
peruanos (Janovec et al., 2013; Aponte et al., 2020; Urbina et al., 2022), lo que
permite poner en discusion su funcionalidad. A la fecha, no se ha realizado
un andlisis de la normativa peruana que protege a los humedales; dicha
evaluacién nos permitiria evaluar su coherencia respecto a las sanciones frente
al incumplimiento de estas leyes. Por ello, el objetivo del presente estudio es
brindar un anélisis sintético de la normativa legal relacionada a los humedales
peruanos, a partir de a) la sistematizaciéon de la informacién existente en
decretos, leyes, convenios y reglamentos, seguida de b) un analisis histérico
de los mismos, c) un analisis de las sanciones que generan directamente estos
documentos y d) una evaluacién de su relacién con los impulsores de cambio
y criterios nacionales de conservacién. Este documento busca servir como
herramienta de gestién y discusién para la conservacion de estos ecosistemas.

2.  Metodologia
2.1 Sistematizacion de la informacién y andlisis historico

Para el presente estudio se sistematizé toda la informacién disponible
sobre los decretos, convenios, leyes, resoluciones, reglamentos, estrategias
y protocolos relacionados con la conservaciéon de los humedales del Peru.
Se utilizé el motor de busqueda de Google para acceder a los documentos
de la plataforma del Estado peruano que son de acceso libre en la red y las
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referencias especializadas que listan la normativa relacionada a los humedales
peruanos en documentos especializados (Rios, 2015; Aponte, 2017; Huarachi,
2020). No se consideraron ordenanzas emitidas por gobiernos regionales y
locales municipales dado que su acceso es limitado. Con la finalidad de evaluar
y discutir el proceso histérico de su creacidn, los documentos fueron divididos
por su afio de emisién y/o aprobacidn.

2.2 Analisis de las sanciones

Los documentos fueron categorizados en aquellos que presentan y no
presentan sancién por su incumplimiento. En los documentos que presentan
sanciones explicitas se identifico a) el tipo de infraccién, b) tipo de sanciéon
brindada y c) el responsable de la ejecucion de la sancion.

2.3 Relacion con impulsores de cambio y criterios de
conservacion de SERNANP

En aquellos documentos que presentan sancion se registro si se especifican
infracciones y se verificd si estas penalizaban (de manera administrativa y
penal) a algtin impulsor de cambio reconocido para los humedales peruanos;
estos impulsores de cambio fueron determinados a partir de la lista de
Aponte et al,, (2020), quienes presentan una lista de impulsores de cambio
representativa para algunos humedales de Perd que incluye el crecimiento
demografico (estrechamente relacionado a los cambios de uso de suelo,
desecamiento, incendios) y urbanizacion desorganizada, sobreexplotacion de
recursos, degradacion por agricultura, degradacién por ganaderia y pastoreo,
introduccidén de especies exdticas, contaminacién quimica, incendios, residuos
sé6lidos de construccién y demolicién, presencia de granjas, efluentes,
contaminacién microbioldgica, uso de canales para lavanderia, turismo
excesivo o no planificado.

Finalmente, siendo que algunos humedales peruanos son areas naturales
protegidas, se verificé si la sancién guardaba relaciéon con los criterios de
estado de conservaciéon identificados por el Sistema Nacional de Areas
Naturales Protegidas (RP 238/2013/SERNANP), como la pérdida de habitat,
sobreudso de recursos, contaminacion y desplazamiento de especies nativas
por introduccion de especies exoéticas; estos criterios se usan para evaluar el
estado de conservacién de los humedales en el Peru.
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3. Resultados: estado actual de la legislacion para los
humedales peruanos

En total se encontraron 44 documentos, entre leyes (13), decretos (11),
resoluciones (8), estrategias (6), reglamentos (3), protocolo (1), declaracion
(1) y la constitucion para el periodo 1969-2022; estos documentos tenian
caracter principalmente nacional (43), encontrando solo 1 con caracter
internacional (ver Anexo). A partir de los afios 90 se aprecia una mayor
publicaciéon de documentos legales (Figura 1), esta produccién tiene una
tendencia de crecimiento hasta la actualidad; se puede apreciar también que
la mayoria de las normas son documentos que no presentan sancion (37),
contando solo con 7 documentos que presentan sanciones explicitas.

Figura 1. Evolucion de la publicacion de documentos legales
para los humedales del Peru
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Las lineas continuas representan los documentos con la presencia de sancién (@) y no
sancion (@).

El total de las normas que presentan sanciones especificas incluyen sanciones
administrativas (5), penal (1) y penal-administrativa (1), como multa,
decomiso, suspension hasta pena privativa de la libertad (Figura 2, Tabla 1).
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Figura 2. Caracteristicas de los documentos analizados
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Los impulsores de cambio que son sancionados por las leyes son la
contaminaciéon (4 leyes relacionadas), la sobreexplotaciéon de recursos (3),
mala gestion (3), acumulacidon de escombros o basura (1) y vertimiento de
desagties (1). Asimismo, se encontraron sanciones para los impactos que
guardaban relacién con los criterios identificados por el Sistema Nacional de
Areas Naturales Protegidas, penalizando la contaminacién (7 documentos
relacionados), sobre uso de recurso (4), desplazamiento de especies nativas
por introduccién de especies exoticas (3) y la pérdida de habitat (2) (Figura 3).
Dela misma forma, estas normas cuentan con diferentes entidades encargadas
de ejecutar dicha sancién, desde ministerios (Ambiente, Produccién, Salud)
hasta municipalidades y Policia Nacional (Tabla 1).
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Figura 3. Numero de documentos que ejercen sancion
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a) de los impulsores de cambio y b) segtn los criterios de evaluacion del estado de
conservacion de las ANP. CON = Contaminacion; SOB = Sobreexplotacién de recursos;
MALGES = Mala gestion y politicas inadecuadas; ESC =Acumulacién de escombros y
basura; DES = Vertimiento de desagiie; DESPL = Desplazamiento de especies nativas por
introduccion de especies; PER = Pérdida de habitat.

Fuente: Sistema Nacional de Areas Naturales Protegidas (2013); Aponte et al., (2020).
Elaboracién propia en base a los impulsores de cambio y criterios de estado conservacion.
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Tabla 1. Lista de la normativa que presenta sanciones para la proteccion de los humedales peruanos

Categoria de

Instrumento Infraccion Criterio de ANP TRt Sanciones Encargado de ejecutar la sancién
Sobreexplotacion/ Contaminacién . . . ; - Poder Judicial
REREln gy 1775 maluso de recurso e e [nener de aittienties sles m ey (e aien il soles - Ministerio de Desarrollo - Agrario y Riego (MIDAGRI): conservacién y uso
Ley General de AP g y Rieg y
A JZlas del Pertia Sl uEn Gl Reparar los dafios y perjuicios ocasionados gMinisteriodeSalud](MINSA)
9 Contaminacion recursos* p Yy per) . - Autoridad Nacional del Agua (ANA)
Convencién
sobre Comercio
Internacional - Ministerio del Ambiente (MINAM)
de Especies Contaminacién Contaminacién P Pena privativa de libertad no menor ni mayor de 3 afios o con 180 a 375 dias - Servicio Nacional Forestal y de Fauna Silvestre (SERFOR)
Amenazadas de multa. - Ministerio de la Produccién (PRODUCE)
Fauna y Flora - Policia Nacional
Silvestres (CITES),
decreto 21080
Sobreexplotacion
de recursos

Decreto Ley 25977, Malaoglgl,(zisct;(;n Contaminacién
Ley General de la iga%ecuadas Sobrediso de A Multa y decomiso - Ministerio de Produccién (PRODUCE)
exidn recursos

Contaminacién

quimica o

microbioldgica
Decreto supremo
012-2001-PE, Sobreexplotacion P o . g v TH .
Reglamento de / mal uso del S‘r’é’c’l‘j;‘sgsfe A glgzgéisgs%ens;m,siecomlso o cancelacin de la autorizacion, licencia, - Ministerio de Producciéon (PRODUCE)
la Ley General de recurso p :
Pesca
Ley de Bases de . . N

D o2 B ; . . Py - Consejo Nacional de Descentralizacion (CND)

g;;%(gltrallzaczon Mala gestion A Son fiscalizados por los ciudadanos de su jurisdiccion, conforme a Ley. - La Contralorfa General de la Reptiblica
I;gn?:lg‘z’;;;gi; Mala gestion _ A Multa, suspensioén, clausura, decomiso, retencion, retiro, paralizacién de obras, - Las municipalidades provinciales y distritales
27972 P g demolicién. - Policia nacional

Contaminacién
T — quimica Contaminacién Trabajo comunitario en la cuenca en materia de agua.
Hl'{iricos Ley A - Autoridad Nacional del Agua (ANA)

29338

Mal manejo de uso
Basura
Residuos

Sobretiso de
recursos*®

Multa no menor de 0.5 Unidades Impositivas Tributarias (UIT) ni mayor de
diez mil.

- Sistema Nacional de Gestién de Recursos Hidricos (SNGRH)

En la categoria de sancion se indica si las normas tienen sancién administrativa (A), penal (P), penal - administrativa (PA), con su respectivo encargado de ejecutar dicha sancion

(1 sol peruano = 0.25 délares americanos).

Fuente: Elaboracion propia en base de las normas y documentos legales del portal web del Estado de Peru.
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4. Discusiones

Este analisis muestra que a partir de los afios 90 hay una mayor produccién
y publicacién de documentos que promueven la protecciéon de los humedales
peruanos; antes de ello, el marco legal era muy incipiente y tuvo como
resultado que empresas extractivas generen impactos en los ecosistemas
con muy poco control (Uglietti et al., 2015); la legislacién ambiental (incluida
la correspondiente a la conservaciéon de humedales) no proponia acciones
efectivas ni especificas para moderar los impactos y/o adecuar los procesos
de las actividades industriales, ni gestién de residuos sélidos y efluentes
urbanos; tampoco existia un marco de entidades encargadas de la fiscalizacion
y supervision de estos actos (Diaz et al,, 2016). No obstante, al tener evidencia
de los impactos en la salud de las personas y en el mismo ecosistema, se
propusieron campafias de concientizacién (Uglietti et al., 2015). Esto permiti6
que se apruebe el Cédigo del Medio Ambiente y los Recursos Naturales
(decreto legislativo 613), el reconocimiento del derecho del ambiente en la
Constitucion Politica del Pera (1993) y la reglamentaciéon de la legislacion
(como la evaluacion del impacto ambiental, gestion ambiental y reglamentos
de actividades extractivas, industriales y eléctricas), las cuales protegen
también a los humedales peruanos.

A pesar del incremento mencionado, resulta preocupante que gran parte
de estos documentos generan politicas sin sanciones por el incumplimiento
de dichas normas, lo que no facilita la aplicacion de multas para quienes
afectan directa o indirectamente a los humedales. Un ejemplo de ello puede
encontrarse a nivel de las denuncias sobre impactos en estos ecosistemas
(Figura 4). A pesar de tener una mayor cantidad de denuncias contra estas
actividades que ocurren en los humedales, existen pocas normas que permiten
aplicar sanciones sobre los impactos ocasionados, esto ha facilitado que atin
se siga vulnerando estos ecosistemas.

Otro ejemplo corresponde a la situacién que estan atravesando actualmente
los Humedales de Ventanilla. En este humedal, a pesar de contar con un
Area de Conservacién Regional (ACR), un 4rea de conservacién municipal
(Moschella, 2012) y con una ONG que vela por un gran sector de este humedal
(Villacorta, 2019), atn persisten problemas socioambientales como el arrojo
de desmonte, contaminacion de los canales de agua e invasion de terrenos del
area protegida, a lo cual se le suman los recientes cambios de zonificacién en
sus zonas aledafias (que pueden conllevar a la construcciéon de almacenes o
edificios que afectan el paisaje y los humedales relictos del entorno) (Reyes,
2021). Es imperativa una adecuada articulacion de gestidn entre autoridades
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gubernamentales con el fin de controlar contingencias ambientales y
territoriales que influyen en los procesos ecolégicos inherentes al humedal
(Salinas & Yarlequé, 2021).

Figura 4. Nimero de denuncias presentadas en los
humedales peruanos (2019-2021)
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Fuente: Elaboracion propia en base a la data del Organismo de Evaluacién y Fiscalizacion
Ambiental (OEFA).

La situacidn es similar en Los Pantanos de Villa, un sitio Ramsar que cumple
con estandares internacionales y se encuentra incluido en la normativa interna
de la Ley de Areas Naturales Protegidas (al ser una Refugio de Vida Silvestre).
Pulido & Bermudez (2018) mencionan que las medidas de conservacion
adoptadas por el Estado y el establecimiento de un Area Natural Protegida
han garantizado la adecuada protecciéon en su mayor parte de los recursos
hidricos, flora y fauna silvestre de este humedal. No obstante, Serrano (2020)
destaca que aun persisten problemas socioambientales en sus zonas cercanas,
como la invasién de terrenos del ANP, contaminacion de los canales de agua y
urbanizacién. Asimismo, una de las causas que puede generar su degradacion
es la desarticulacién entre sus diferentes escalas de gobierno (Leén, 2019).

En otro dmbito de la region, los municipios de Chimbote y Nuevo Chimbote
tienen humedales que no presentan normativas de protecciéon, como
es el caso del humedal del PPA.O., y parte de los humedales del Sur.
Desafortunadamente, al no tener un rango de protecciéon y debido a la

13
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busqueda de la poblaciéon por un lugar donde habitar, se ha generado un
cambio de uso de suelo conllevando al deterioro de estos humedales. Las
autoridades hacen caso omiso a las actividades que han degradado estos
ecosistemas, como contaminaciéon, mal uso del recurso e invasiones, y
justifican que es casi imposible hacer algo porque ya ha pasado tiempo o no
se realizan quejas/denuncias (Castillo, 2017).

Es importante reconocer que el hecho de tener una mayor proporcién
de documentos que no presentan sancién no significa que estas no sean
importantes para la normatividad ambiental. Sin embargo, en los préximos
afios serd valioso generar normas que presenten sanciones explicitas y que
permitan una mejor interaccién de estas. Los documentos que no poseen
sanciones adquieren rigor cuando son usados de forma conjunta con otras
normas, o son adoptadas por instituciones u organizaciones que tienen
potestad vinculante como es el caso de los estandares de calidad ambiental.
Por ello, sera fundamental brindarles mayor funcionalidad a las leyes, los
convenios, las estrategias y otros documentos que promuevan la conservacion
de estos ecosistemas. Se entiende que el cumplimiento de lasleyes en el Pert es
obligatorio, sin embargo, los procedimientos que conllevan a su cumplimiento
muchas veces se pierden por desarticulaciéon entre actores o por procesos
burocraticos que no terminan en una sancién efectiva o son archivados. Esto
produce una escasa aplicacion de las normas penales vigentes, dado que estos
actores pueden carecer de formacién juridica y recursos econdmicos para
seguir el proceso de la denuncia; si se desea lograr una proteccion concreta de
los ecosistemas, esta situacion debe ser atacada como prioridad. Esta situacion
ha sido muy bien descrita en areas naturales protegidas como los Manglares
de Tumbes, donde a pesar de toda la legislaciéon elaborada se presentan
escenarios que imposibilitan sanciones (Rojas Lujan, 2017). Todo esto sugiere
que existe unarelacién causal entre una legislacién débil y el deterioro de estos
ecosistemas, tal y como ha sido posible apreciar en los ejemplos expuestos, que
incluyen areas naturales protegidas. Del mismo modo, es fundamental realizar
un mayor trabajo de concientizacién acerca del valor de los humedales; con
ello se podra disminuir la frecuencia de impulsores de cambio.

Las autoridades municipales, regionales y nacionales deben articular sus
esfuerzos de conservacion, de manera que se tomen decisiones conjuntas
informando ala ciudadaniay alos tomadores de decisiones sobre la legislacion
que protege a los humedales y las sanciones que se pueden lograr. De esta
forma, se tendra mayor conocimiento de las normas que se pueden usar para
la respectiva denuncia ante un impacto en los humedales. Esta investigacion
provee de tablas que pueden servir para que el publico en general y los
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tomadores de decision estén informados y sepan quiénes son los responsables
de sancionar los impactos en los humedales (Tabla 1 y Anexo). Es necesario
involucrar a los colegios profesionales y a las instituciones académicas
(universidades e institutos) de manera que se pueda generar el rigor técnico
necesario para una mejor conservacion de estos valiosos ecosistemas.

5. Conclusiones

El presente trabajo aporta un listado histérico que documenta toda la
normativa legal de los humedales del Perti, reuniendo un total de 44
documentos. La mayoria de los documentos (37) no presenta sancién; solo 7
documentos tuvieron sanciones. Esto demuestra que los humedales cuentan
con un panorama legal que permite llevar a cabo su proteccion y uso sostenible,
pero que es necesario dar funcionalidad a las leyes para que cuenten con una
proteccién mas estricta.
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