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"Decenio de la igualdad de oportunidades de mujeres y hombres"

"Ario del Bicentenario, de la consolidadon de nuestra Independencia, y de la

conmemoracion de las heroicas batallas cte Junm y Ayacucho"

D1CTAMEN RECAIDO EN EL PROYECTO DE LEY 2403/2021-CR, LEY
QUE REDUCE LA CONFL1CTIVIDAD SOCIAL EN LOS PROCESOS DE
T1TULACION DE TERRtTORiOS E IMPULSA LA DEMARCAC10N
TERRITORIAL

COM ilON DE DESCENTRALIZACION, REGIONALIZACION, GOBIERNOS
LOCALES Y MODERNIZACION DE LA GESTION DEL ESTADO

Periodo Anual de Sesiones 2023 - 2024

Sehor presidente:

Ha ingresado para dictamen de la Comision de Descentralizacion, Regionaiizacion,

Gobiernos Locales y Modernizacion de ia Gestion del Estado, el Proyecto de Ley
2403/2021-CR, Ley que reduce la conftictividad social en ios procesos de tituiacion
de territorios comunales o natives en las zonas donde no hay limites saneados.

E! presente dictamen fue aprobado par MAYORIA en la decimo novena sesion

ordinaria de la Comision, de fecha 04 de junio de 2024, con 11 votos a favor de los

congresistas: CAVERO ALVA, Alejandro; ARRIOLA TUEROS, Jose; BELLIDO

UGARTE, Guido; CUETO ASERVI, Jose; DOROTEO CARBAJO, Raul;
GUTIERRE2 TICONA, Paul; JULON IRIGOlN, Elva; MUNANTE BARRIOS,
Alejandro; PAREDES GONZALES, Alex; YARROW LUMBRERAS, Norma y
ZEBALLOS MADAR1AGA, Carlos.

Votaron en contra los congresistas AGUINAGA RECUENCO, Aiejandro;
ECHEVERRIA RODRiGUEZ, Hamlet; HUAMAN CORONADO, Raul y REVILLA
VILLANUEVA,Cesar.

Votaron en abstencion los congresistas PALACIOS HUAMAN, Margot; CERRON

ROJAS, Waldemar; PARIONA SINCHE, Aifredo y TAiPE CORONADO, Maria.

1. SITUACION PROCESAL

El Proyectode Ley 2403/2021 "CR, Leyque reduce la conflictividad social en los
procesos de titulacion de territorios comunales o nativos en las zonas donde no

hay limite saneados, fue presentado por ia congresista Norma Yarrow

Lumbreras, del grupo parlamentario Avanza Pais, ante el Area de Tramite

Documentario del Congreso de ia Republica con fecha 21 dejunio de 2021, y
fue decretado el 23 de junio de 2021 para estudio y dictamen a la Comision de

Descentralizacion, Regionalizacion, Gobiernos Locales y IVlodernizacion de la

Gestion del Estacfo, como comision principal, y a la Comision de Pueblos
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REPUBUCA "Decenio de la sgualdad de oportunidades tie muj&res y hombres"

"Ano def Bicentenario, de ta consolidadon de nuestra independencia, y de la

conmemoradon de las beroicas batailas de Junin y Ayacucho"

D1CTAMEN RECA1DO EN EL PROYECTO DE LEY 2403/2021-CR, LEY
QUE REDUCE LA CONFLICTIViDAD SOCIAL EN LOS PROCESOS DE
TITULACION DE TERRITOR10S E IMPULSA LA DEMARCAC10N
TERRITORIAL

Andinos, Amazonicos y Afroperuanos, Ambiente y Ecologia, como comision

secundaria.

II. ANTECEDENTES LEGISLATIVOS

2.1. Proyectos de ley que buscan suspender los procesos de titulacion de

territorios en zonas que no cuenten con limites saneados

Antes de empezar el analisis, es necesario mencionar que no se han presentado

proyectos de ley que tuvieren por objeto la suspension de los procesos de
tituladon de territorios en zonas que no cuenten con iimites saneados en

periodos iegislativos anteriores.

2.2. Opiniones solicitadas y recibidas

a) Opiniones solicitadas por escrito

Se solicito opinion a los siguientes especialistas:

Cuadro 2

Opiniones solicitadas respecto de! Proyecto de Ley 2403/2021 "CR

ORCIO

2143-2023-
2024/CDRGLMGE-

CR

2144-2023-
2024/CDRGLMGE-

CR

2145-2023-
2024/CDRGLMGE-

CR

2146-2023-
2024/CDRGLMGE-

CR

1318-2023-
2024/CDRGLMGE-

CR

1319-2023-
2024/CDRGLMGE-

ENTIDAD

Presidencia de! Consejo de
Ministros

Secretarla de Demarcadon y
Organlzaclon Territorial de la
Presidenda del Consejo de

Mjrustros

Asamblea Nacional de
Gobiernos Regionales

Defensoria del Pueblo

Red de Munlcipalidades
Urbanas y Rurales del Peru -

REMURPE

Asociad6n de
Munjcipaiidades del Peru -

NOMBRE

An ib a! Torres
Vasquez

Jorge
Rimarachin

Cabrera

Jean Pau!
Benavente

Garcia

E!iana Revoilar
Ana h os

Javier Ponce
Roque

Dennys Cuba
Rivera

FECHADEENVIO I

30/06/2022

30/06/2022

30/06/2022

30/06/2022

30/06/2022

30/06/2022
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"Afio del Bscentenario, de ia consoiidadon de nuestra Independencia, y de la

conmemoracion de las heroscas batailas de Junin y Ayacucho"

D1CTAMEN RECAIDO EN EL PROYECTO DE LEY 2403/2021-CR, LEY
QUE REDUCE LA CONFUCTIVIDAD SOCIAL EN LOS PROCESOS DE
TITULAC10N DE TERR1TOR10S E 1MPULSA LA DEn/IARCACION
TERRITORIAL

CR

1320-2023-
2024/CDRGLMGE-

CR

1321-2023-
2024/CDRGLMGE-

CR

AMPE

Ministerio de Vivienda,
Construccion y Saneamiento -

MVCS

Organismo de Formalizacion
de !a Propiedad Informal

COFOPR!

Hania Perez de
Cuellar

Lubienska

Anibal Martin
Soto Figueroa

30/06/2022

30/06/2022

Fuente y elaboracion: Comision de Descentra5izaci6n, Regionalizacion, Gobiemos Locales y

Modemizacion de la Gestion del Estado 2023-2024.

b) Opiniones recibidas1

A la fecha de eiaboradon del presente dictamen se recibieron !as siguientes

opiniones:

Cuadro 3

Opiniones recibidas respecto del Proyecto de Ley 2403/2021-CR

OFiCIO/ CARTA:

532-2022-DP/PAD

1061-2022-ANGR/P

D003432-2022-
PCM-SG

ENT1DAD

Defensoria del Pueblo

Asambiea Nacional de
Gobiemos Regionales

Presidencia del Consejo de
MJnistros

NOK/IBRE

Allcia Abanto
Cabanillas

Jean Paul
Benavente

Garcia

Fat! m a So ray a
Aitabas Kajatt

FECHADE
RECEPCION

07/09/2022

11/10/2022

04/01/2023

Fuente y elaboracion: Corrision de Descentraiizadon, RegionalizacJon, Gobiernos Locales y

Modernizacion de ia Gestion de! Estado 2023-2024.

Al respecto, !a Defensoria de! Pueblo, a traves del Oficio 532-2022-DP/PAD,

de fecha 31 de agosto de 2022, remite comentarios a! proyecto de ley.

En este, manifiestan que, a mayo de 2022, existian cuatro conflictos sodales

y un caso en observacion que puede devenir en conflicto social "por

demarcacion temtorial". Los conflictos latentes se encuentran en: (i) ios

distritos de Limani y Phara, provinda de Sandia, Puno; (ii) los distritos de

Quellouno, provincia de La Convencion, y Yanatile, provincia de Calca,

Hasta el ds'a 02 de mayo de 2024, a las 12:00 horas. No se redbiercn opiniones respecto de! Proyecto de Ley 7155/2023-

CR.
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"Ano de! Bicentenario, de ia consalidadon de nuestra Irtdependencia, y de la

conmemoracion de las heroicas batallas de Junin y Ayacucho"

DiCTAMEN RECAIDO EN EL PROYECTO DE LEY 2403/2021-CR, LEY
QUE REDUCE LA CONFUCTIV1DAD SOCIAL EN LOS PROCESOS DE
TITULACION DE TERRITORIOS E IMPULSA LA DEMARCACION
TERRITORIAL

Cusco; (iii) los distritos de independencia y San Martin de Porras, provincia

de Lima, Lima Metropolitana; y, (iv) las regiones Puno y Moquegua.

No obstante, resalta la entidad, el proyecto no senala si la norma aplica a

limites intradepartamentaies o interdepartamentales, {o cual resulta

determinante para esdarecer, primero, quien asume competencia (si la

Secretana de Demarcadon Temtorial de ia PCM o los gobiernos regionales),
y, segundo, que procedimientos deben seguirse.2

Resaita, asimismo, que ei problema identificado por el proyecto radica en

que los gobiemos regionales entregan titulos de propiedad a comunidades
en "zonas de controversia limitrofe", tambien conocidos como "problemas de

demarcacion territorial".

Ademas, formula las siguientes observaciones:

Sugiere que se utilice !a definicion de "conflicto por demarcadon

territoriai" trabajada por la Secretaria de Demarcacion Temtorial de la

PCM.

No existe coherencia entre entre e! tltulo del proyecto de ley y su
articuio 1, en tanto enuncian que redudran la conflictividad social en

areas distintas.

Existe medular diferencia entre los "conflictos sociales por
demarcacion temtoria!", que giran en tomo al establedmiento de

limites entre circunscripciones territoriates, y los "probiemas
iimftrofes", que versan sobre el acceso a recursos naturales,

propiedad y lEmites territoriales: mientras solo existen 4 del primero,
ios segundos suman 1460.

Debe anaiizarse si los gobiernos regionaies estan titutando sin
fundamento legal o de forma indebida a comunidades en zonas donde

hay controversia por limites de demarcacion territorial. Esta situacion

solo se aprecia en Cusco, Puno y Arequipa.

Ademas, precisa que el numeral 2.4 dei articuio 2 de la Ley 27795, Ley de

Demarcacion y Organizacion Territorial, distingue entre los limites de
naturaleza demarcatoria de ios limites comunaies. Ademas, la decimocuarta

Cabe senalar que ja Ley 27795, ley de Demsrcadon Territoriai y su Reglamento, aprobado por Decreto Supremo 191-

2020-PCM, disponen procedimiento diferenciados en funcion del tipo de ifmite.
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"Ano de! Bicentenario, ete la consalidacion de nuestra Independencia, y de la

conmemoracidn dfi las heroicas batailas de Junin y Ayacucho"

D1CTAMEN RECAIDO EN EL PROYECTO DE LEY 2403/2021 -CR, LEY
QUE REDUCE LA CONFL1CTIVIDAD SOCIAL EN LOS PROCESOS DE
TiTULACION DE TERRITOR10S E IIViPULSA LA DEiVfARCACION
TERRITORIAL

Disposiclon Complementaria Final de! Reglamento estabiece que los limites
que reconocen derechos de propiedad no constituyen limites de naturaleza

demarcatoria, saivo que una ley de dicha naturaleza los considere

explicitamente asi.

Con base en lo anterior, ia entidad senala que ta limitacion propuesta por el

proyecto resulta en una iimitacion injustificada a! derecho a la propiedad de
los territorios comunaies o nativos, que, ademas, contraviene ei articulo 88

de ia Constitucion, asi como el articulo 3 y los incisos 14.1 y 14.2 de! articulo

14 de! Convenio 169 de la Organizacion Internacional del Trabajo, sobre

Pueblos Indigenas y Tribuales.

A! respecto, la Asamblea Nacional de Gobiernos Regionales. a traves del
Oficio 1061-2022-ANGR/P, de fecha 06 de octubre de 2022, manifesto su

opinion favorable con observaciones.

Asi, senaia que los pueblos originarios, andinos, amazonicos y

afroperuanos, no tienen seguridad juridica sobre los territorios que ocupan.

La tituiacion territorial, alegan, solo es posible de forma fragmentada en

comunidades pese a las disposiciones referidas al saneamiento fisico legal

territorial de los pueblos andinos, amazonicos y afroperuanos, dispuesto por

el Convenio 169 de !a Organizacion internacional del Trabajo.

A saber, este convenio, comenta !a entidad, comprende, por una parte, el

derecho de los pueblos indigenas a mantener y fortalecer sus culturas,

formas de vida e instituciones propias, y, por otra, su derecho de participar

de manera efectiva en !as decisiones que !es afectan. Ello se condice con la

Ley 29785, Ley del derecho a ia consuita previa a ios pueblos indigenas u
originarios, el cua! reconoce su derecho a ser consultados de forma previa

sobre las medidas que les afecten.

Por ello, dado que !as pobiaciones deben exponer sus razones de identidad
cultural con el territorio especifico, acompahados por el gobierno regional,

considera que debe cumplirse con la consulta previa y el debate publico
desde y con los pueblos originarios sobre el destine y uso del patrimonio
cultural -induido el territorio-.
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"Ano de! Bicenfenario, cte la consotidacion de nuesfra independencia, y de ia

canmemoracidn de las heroicas batalias de Junin y Ayacucho"

D1CTAMEN RECAIDO EN EL PROYECTO DE LEY 2403/2021 "CR, LEY
QUE REDUCE LA CONFLICTIVIDAD SOCIAL EN LOS PROCESOS DE
TITULACION DE TERRITOR10S E IIVIPULSA LA DEMARCACION
TERRlTORiAL

At respecto, ia Presidencia del Consejo de Ministros, a traves del OfJcio

D003432-2022-PCM-SG, de fecha 23 de diciembre de 2022, remitio el

informe D001917-2022-PCM-OGAJ, mediante el cuai maniflesta su opinion

favorable al proyecto.

En este, la entidad refiere a! Informe D000077-2022-PCM-SDOT-JLR, de !a

Secretaria de Demarcacion y Organizacion Terntorial, de fecha 13 de juiio

del 2022, a traves de! cual senala que, a partir del conocimiento de los iimites
de las circunscripciones, se tendra certeza respecto al ambito territorial de
dichas circunscripciones, acarreando certeza respecto de la ubicacion de los

territorios comunaies o nativos materia de titulacion.

En esa linea, al Oficina General de Asesoria Juridica de ia PCM precisa que
et problema publico a resolver radica en ia prevencion o reduccion de la

conflictividad social de los pueblos nativos y comunales. Dado que no

contraviene ef ordenamiento juridico nacional y no genera gasto adicional al
erario publico, considera que se trata de una propuesta iegislativa viable.

2.3. Opiniones ciudadanas

A !a fecha de elaboracion del presente dictamen no se recibio ninguna opinion
ciudadana.34

III. CONTENIDO DE LA PROPUESTA

Ei Proyecto de Ley 2403/2021-CR procura reducir la conflictividad social en

zonas que no cuenten con limites saneados o anotados en el Registro Nacionai

de Limites (RENLIM), administrado por la Secretaria de Demarcacion y

Organizacion Territoriai de la Presidencia del Consejo de Ministros. Para esto,

propone suspender los procesos de tituiacion de territorios comunaies o nativos

involucrados en dichas zonas. Estos podran reanudarse cuando se definan los

Hmites entre dichas circunscripciones.

3 Hasta el dla 02 de mayo de 2024, a las 12:00 horas,

Como figura en la seccion de opinion dudadana de la p^gina digital de! Congreso de ia Republica en el eniace:
http s ://wb2se n/e r co na reso. aob. pe/s pleY-pgrta !/#/exped i ente/2021,240 3.
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"Ano del Bicentenario, de ia consolidacion de nuestra independencia, y de la
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DICTAMEN RECAIDO EN EL PROYECTO DE LEY 2403/2021-CR, LEY
QUE REDUCE LA CONFLICTIVIDAD SOCIAL EN LOS PROCESOS DE
TITULAC10N DE TERRITORiOS E IIVIPULSA LA DEMARCACION
TERRITORIAL

Finaimente, propone que !os gobiernos regionaies impulsen ta solucion
consensuada de ios limites que se encuentran invoiucrados en ias zonas de

conflictividad social.

IV. MARCOJURIDICO

Constitucion Politica del Peru.

Regiamento del Congreso.

Convenio 169 de la Organizacion Internacional del Trabajo.
Decreto Supreme 009-99-MTC, Texto Unico Ordenado del Decreto

Legislative 803, Ley de Promocion del Acceso a ia Propiedad Formai.
Decreto Supremo 013-99-MTC, Aprueban Reglamento de Formallzacion de

!a Propiedad a cargo de la COFOPRi.

Decreto Supreme 127-2022-PCM, Decreto Supreme que aprueba el

Reglamento de !a Ley ? 31463, Ley que establece un proceso excepcional
para el saneamiento de limites a nivel nadonal.

Decreto Supreme 191-2020-PCM, que aprueba el Reglamento de la Ley ?

27795, Ley de Demarcacion y Organizacion Temtorial.
Ley 27783, Ley de Bases de la Descentralizacion.

® Ley 27795, Ley de Demarcacion y Organizadon Temtorial.
e Ley 27867, Ley Organica de Gobiemos Regionaies.

Ley 27972, Ley Organica de Munidpalidades.

Ley 28687, Ley de desarrollo y compiementaria de formalizacion de la
propiedad informal, acceso a! suelo y dotacion de servicios basicos.

Ley 28923, Ley que establece el Regimen Temporal Extraordinario de
Formalizacion y Titulacion de Predios Urbanos.

Ley 29785, Ley del derecho a la consulta previa a ios pueblos indtgenas u
originarios, reconocido en ei Convenio 169 de la Organizacion Internacionai

delTrabajo(OIT).
Ley 29802, Ley que amplia la vigencia dei Regimen Extraordinario al

Organismo de Formalizacion de la Propiedad Informal (COFOPRi), prevista

en la Ley 28923, exonera e! pago de tasas u otros cobros y otorga facultades
excepcionales en materia de formalizadon en las zonas afectadas par los

sismos del 15 de agosto de 2007.

® Ley 30711, Ley que establece medidas compiementarias para !a promocion
del acceso a la propiedad forma!.

Ley 31056, Ley que amplia los piazos de la tituiacion de terrenos ocupados
por posesiones informales y dicta medidas para la formaiizacion.
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TERRITORIAL

Ley 31313, Ley de Desarrolio Urbano Sostenibie.

Ley 31463, Ley que establece un proceso excepcionai para el saneamiento
de iimites a nivel nadonat.

Ley 31560, Ley que otorga funciones compartidas a ios gobiernos locales en
ios procesos de formalizacion de la Propiedad informal.

Resolucion Gerencial D000035-2022-COFOPRI-GG, que aprueba la
actuatizacion de !a FichaTecnica de Procedimsento - M 02.01.01-P015

Resoiucion Gerencial D000095-2021-COFOPRi-GG, que aprueba e) Manual

de Procesos y Procedimientos de! Proceso Misional, denominado M.02

Formalizacion de Propiedad Predial Urbana, primera version y anexos6.

V. REVISION DEL CUIVIPLIiVIIENTO DE REQUISITOS DE ADIVIISIBILIDAD
ESTABLECIDOS EN EL REGLAIViENTO DEL CONGRESO

De acuerdo con lo establecido en e! artlculo 75 y en lo pertinente de! articulo

76 del Reglamento del Congreso de la Republica, en lo que respecta a !a
formaiidad de la exigencia del cumplimiento de requisitos para !a

presentacion de propuestas iegislativas, se puecte apreciar que el Proyecto

de Ley 2403/2021-CR resena una exposicion de motivos que describe los
problemas pubticos que busca resolver, y senaia sus objetivos. Igualmente

cuenta con un acapite relativo al efecto de ia vigencia de la norma en la
legislacion nacional, otro donde se describe el analisis costo-beneficio

correspondiente, siendoconcordanteconelAcuerdo Nacional,ya la Agenda

Legislativa segun la Resolucion Legislativa del Congreso 002-2022-2023-

CR, con las finnas correspondientes tanto del portavoz como de otros

miembros del grupo parlamentario Avanza Pais.

VI. ANALISIS TECNICO

A. Identificacion del Problema

De acuerdo con el texto normative propuesto en e! Proyecto de Ley bajo
estudio, !a finalidad del mismo consistiria en reducir la confiictividad social

en zonas que no cuenten con limites saneados o iimites anotados en el

Il^s://enlaces-cofppr^ob.pe/medi^
6htt3s://enlaces,cofopri.Rob.pe/media/10595/8-procedimjento-m020101-D07.pdf
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DICTAIVIEN RECAIDO EN EL PROYECTO DE LEY 2403/2021-CR, LEY
QUE REDUCE LA CONFLICTMDAD SOCIAL EN LOS PROCESOS DE
TiTULACION DE TERRtTORIOS E IMPULSA LA DEMARCACION
TERRITORIAL

Registro Nacional de Limites administrado por la Secretaria de Demarcacion

y Organizacion Territorial de la Presidencia del Consejo de Ministros.

A! respecto, la exposicion de motivos, citando datos de la Defensona del

Pueblo, retiere a !a existencia de ai menos unos 30 conflictos sociales de tipo

demarcacion territorial registrados a nive! naciona! entre los anos 2004 y
2019. Ademas, indica que a dicha cifra debe anadirsele la existencia de

cuatro conflictos sodales por "temas iimitrofes": i) el conflicto existente entre

los distritos de Quellouno y Yanatile, ubicados en las provincias de La
Convencion y Cafca, respectivamente, en el departamento de Cusco; ii) el

confiicto limltrofe entre los distritos de Independenda y San Martin, en Lima

Metropolitana; iii) ei conflicto entre ios distritos de Limbani y Phara, en la

provincia de Sandfa, departamento de Puno; y iv) el conflicto por el centro
pobiado de Pasto Grande, entre ios distritos de Carumas, Moquegua, y

Acora, Puno.

Ademas, sehala que ei 80% de las circunscripciones del pais no cuentan con

sus limites definidos, aun pese a la Ley 27795, Ley de Demarcacion y

Organizacion Territoriai, y la Ley 29533, Ley que Implementa Mecanismos
para la Delimitacion Territorial.

Ahora bien, corresponde analizar la evidencia disponible respecto a !os

conftictos sociaies que el proyecto de ley busca prevenir. Como precisa la

Defensoria del Puebio en la opinion tecnica remitida a esta comision, se debe
distinguirentre un "conflfcto social por demarcacion temtonaF de "problemas

de demarcacion temtohat' o "probtemas limftrofes", to cual es necesario, no

solo para identificar el o los problemas pubiicos identificados por el proyecto
de ley, sino para dimensionarlos correctamente.

Ast, ios "confHctos soclaies por demarcacion temtohaF constituyen una de

las 10 categorias que la Defensoria del Pueblo ha aplicado desde 2008 para
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clasificar a ios conflictos soclaies,78 los cuaies son anaiizados

periodicamente en Sos Reportes Mensuales de Conflictos Sociales de !a
Adjuntia para ia Prevencion de Conflictos Sociales y la Gobernabiiidad de !a
Defensoria del Pueblo.

A saber, los conflictos sociales, segun describe el ultimo reporte de la
Defensoria del Pueblo,9 son procesos complejos en los cuales distintos

agentes de la sociedad perciben como contradictorios sus objetivos,
intereses, valores o necesidades.10 Estas diferencias se expresan a traves

de demandas sodales, las cuales son dasificadas en 13 temas generales y

55 categorias especificas. Dentro de estas, y saivaguardando la tematica

abordada por e! proyecto de ley materia de dictamen, es preciso resaltar !as

demandas sociaies por "Demarcadon territorial, propiedad individual y

colectiva", referidas a: (i) demarcadon temtoria); (ii) reconocimiento y

titulacion de tierras comunales y terrenos individuales; (iii) respeto a la

posesion y propiedad comunal e individual; (iv) delimitadon de linderos

comunaies; y, (v) contraprestacion por uso de tierras comunales.

Con respecto a los conflictos sociaies correspondientes a la categoria de

Demarcacion Territorial, ia Defensoria del Pueblo dio cuenta de un conflicto
correspondiente a dicha categoria ubicado en Puno. Ademas, existen 7

conflictos sociales activos relativos a ia exigencia de tituios de propiedad de
propiedades comunales o nativas, todos ios cuales se encuentran en

proceso de diatogo, correspondientes a otras categonas (Socioambiental y

Estas son: (i) Asuntos de Gobierno local, relacionados a la gestion publica de municlpalidades provinciales

y distritales; (ii) Asuntos de Gobierno Regional, reladonados a !a gestion pub!ica de gobsernos reigonaies; (iii)
Asuntos de Gobierno Naciona), relacionados a la gestion publica dei gobierno nacional; (iv) Socioambientales,

relacionados sl control, uso o acceso al ambiente y sus recursos; (v) por Demarcadon Temtoria!, relacionados

al establecimiento de Imnites entre circunscripciones territoriales; (vi) por cultivo iiegal de coca, relacioandos

a la siembra ilega! de coca y la presenda del narcotrafico; (vii) Laborales, relacionados a derechos iaborales;

(viii) Comunales, reladonados al acceso a recursos naturales, propiedad y limites territoriales entre

comunidades; (ix) Electoraies, relacsonados a ia no aceptacion de resultados electorales y el rechazo a las

autoridades electas; y, (x) Otros, relacionados a reclamos estudiantiles, universitarios, entre otros no

comprendidos en !as categonas mencsonadas .

Es precise mencionar tambien que esta clasificacion se compiementa con una tipologfa desarrollada en 6

extremes segun competencias estatales: (0 Gobierno nacional; (ii} Gobiemo regionai; (lii) Gobierno local;
(iv) Poder Legisaftivo; (v) Poder Judicial, y; (vi) Organismos constitucionalmente autonomos.

9 Al 09 de abril de 2024, a las 12:57 horas.

Adjuntfaparaia PrevenciondeConflictosSociaiesylaGobernabilidad. Defensonadel Pueblo. 2024. Reporte

de Conflictos Sociates ? 240. P. https://www,defenspAa.gob.pe/wp-content/UDioads/2024/0^3^^^^

Mensual-de-Conflictos-Sodales-n.%C2%BO-240-Febrero-2024.s;df
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Comunal). Estos se encuentran en Loreto (2), San Martin (2), Y Ucayaii (1).
A la fecha, sin embargo, no se registran conflictos muitirregionales.

Es necesario precisar, ademas, que la Defensoria da cuenta de 42 conflictos

latentes durante febrero de 2024, tres de los cuales corresponde al tipo

DemarcacEon Territorial. Ademas, da cuenta de cinco conflictos de tipo

Comuna! que, a !a vez, estan reiacionados con procesos de titulacion y

demarcacion territorial. Estos se detallan a continuacion:

Relacion de confiictos sociales latentes segun region y tipo de conflicto

A Febrero 2024

Region

Cusco

Cusco

Cusco

Huancavelica

Junln

Lugar

Distrito de
Que!louno,
provincia de La
Convenci6n, y
d i strife de
Yanatiie,
provincia Calca

Distritos de
Capacmarca y
CoSquemarca,
provincia de
Chumbivilcas,

Distrito de
Chamaca,
provincia de
Chumbivilcas, y
distrito de
Omacha,
provincla de
Paruro.

Distrito de
Huancavelica,
provincia de
Huancavelica.

Distrito Masma,
provinda de
Jauja,

Tipo de
conflicto

Demarcacion
Temtoriai

Comunal

Comunal

Comuna!

Comunal

Descripclon \

La Municipaiidad Distrital de YanatSle y los
dudadanos de! distrito senaian que ciertos

centres poblados que pertenecen a su
jurisdiccion han side considerados

indebidamente por la iey de creacion de!
distrito de Queilouno. Producto de esta

situacion, existe tambien una disputa por la
admlnsstracion de veintlnueve instituciones

educativas entre ias UGEL de La Convencion
y Ca!ca,

Comunidades campeslnas de Cancahuani y
Yanque Lacca Lacca demandan la propiedad
de un sector limitrofe entre ambas
comunidades. Autoridades del Gobierno
Regional del Cusco sehalan que ambas
comunidades cuentan con documentos de
propiedad que definen sus ifmites territoriales

Las comunidades de Ccacho Llmamayo
(distrito de Chamaca) y de Sawa Sawa (distrito
de Omacha) se encuentran en disputa par
problemas de Ifmites territoriaies.

Las comunidades campesinas de Huaylacucho
y Pueblo Libre mantienen un desacuerdo
territorial par ei sector denominado Santa Cruz.

Comunidades campesinas de San Juan de
Uchubamba y Curimarca mantienen un
conflicto de delimitacion territoria! y el
desacuerdo par la pertenencia de un area de

11
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Lima
Metropolitana

MuStirregional

Multirregionai

Distritos de
Independencia y
San Martin de
Porras

Puno

Moquegua

Apunmac

Ayacucho

Demarcacion
Territorial

Demarcacion
Territorial

Comunal

573 hectareas.

Los alcaides y vecinos de ios distritos de
Sndependencia y San Martin de Porres se
encuentran en disputa por los limites
Interdistritales de un sector vincuiado a una
zona comeraai.

Autoridades y pobiacion de los departamentos
de Puno y Moquegua disputan ei !imite
referencial reconocido por el Estado, porque no
tomana en cuenta el limite "ancestrai" del
departamento de Puno (sector conocido como
Pasta Grande).

Las comunidades campesinas Totora
Pisquicocha y Hurayhuma se disputan un area
territorial usada para la cria de camelidos en la
zona limitrofe entre !os departamentos de
Apurimac y Ayacucho, Ambas comunidades
afinnan tener Sos titulos de propiedad del area
en disputa.

Fuente: Defensoria del Pueblo

E!aboraci6n: Comision de Descentralizacion, Regionalizadon, Gobiernos Locaies y

Modernizacion de la Gestion de! Estado 2023-2024

Como se desprende de lo anterior, los conflictos refativos a la disputa de

territorios, sea interdistritales, interprovinciales o interregionales no son ni

escasos ni de baja envergadura. Solo de la informacion presentada en el

cuadro anterior, estos alcanzan a 8 de las 25 regiones, equivalente a mas

del 30%.

For otro iado, de acuerdo con el informe de la Defensoria del Pueblo titulado
"£/ sistema de monitoreo de conffsctos sociales"11, a septiembre de 2022, los

conflictos sodales se aumentaron significativamente entre los anos 2006 y
2010, incrementandose en casi 70 puntos porcentuales, y desde dicha alza

no se ha vueito a observar una disminucion hacia !os niveles anteriores a los

de 2006. Eilo se puede apreciar en el siguiente grafico:

Defensona deS Pueblo. 2022. El sistema de monitoreo de conflictos sociates.

h ttps ://www ,d efe nso na.Rob. pe/w D-conte nt/ u R Ipa ds/202 2/lp/p rese n ta ci n - Roia n d p-LLj Qye-

Defensor%C3%ADa-del-Pueblo-de-Per%C3%BA,pdf
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Conflictos sociales en el Peru
2004 - 2022

En numero de casos acumulados por ano

347
362

234

2003 2006 Z007 2008 ZOW 201.8 2611 2012 2013 ZS14 3015 StllS 2017 201S SiOlS 3030 ZOZX ZWi

Fuente y elaboracion: Defensoria del Pueblo

Para efectos de dimensionarcorrectamente ia magnitud de estos conflictos,

asi como identificar correctamente el problema publico y, por tanto, elaborar

una propuesta reguiatoria que lo resuelva con medidas idoneas y

necesarias, desagregar la informacion previamente mostrada. Asi, el informe

de la Defensoria senala que, a agosto de 2022, el 1,9% del total de conflictos
(209) se suscriben a conflictos generados por demarcacion temtorial: 1 a
nivel naciona), 1 a nivel regional, 1 a nivei local y 1 porel PoderLegislativo.12

Estos, segun define ei propio reporte, son conflictos cuya dinamica versa

sobre el "establecimiento de Simites entre circunscripciones temtohaSes".^

Segun el Reporte de Conflictos Sociaies ?240 de ia Adjuntia para ia

Prevencion de ConflEctos Sociaies y la Gobernabilidad de la Defensoria de!
Pueblo, de febrero de 2024, se registraron 206 confiictos sociaies, Sa mayoria

de los cuates se desarroilaban en una so!a region: Loreto (29 casos), Cusco

(18) y Apurimac (15)14. De estos, si bien solo 4 eran por Demarcacion

12 Adjuntfa para la Prevendon de Confiictos Sociales y la Gobemabilidad. Defenson'a del Pueblo. 2022. Reporte

c/e Conflictos Sodaies 222. P. En: https://www.defensoria.gob.pe/wp-content/upioads/2022/09/ReDorte-

Men suaS-de-Conf!ictos-Socia!es-N%C2%BO-222-Agosto-2022.Ddf

13 [bidem. P. 4.

Adjunti'a para la PrevenciondeConfiictosSociaiesyiaGobemabiiidad. Defensoriadel Pueblo. 2024. Reports

de Conftsctos Sociales 240. P. https;//wwwjefensprja.gob,pe/wp-co

Mensuai-de-Conflictos-Sodales-n,%C2%BO-240-Febrero-2024.Ddf
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Territorial, configurando el 1.9% dei total de conflictos socsales, uno de estos

se hallaba en activo15, y uno proceso de dialogo.16

Por otro lado, segun ia Defensoria, citando al instituto Nacional de
Infonnatica y £stadistica - INEI en el Censo Nacionai de 2016, ios
"problemas de demarcacion terntonar o tlprob!emas limitrofes" ascienden a

1460 a nive) nacional, cifra que guarda relacion con e! elevado porcentaje de

distritos (76,8%) y provincias (89%) que, a 2017, no se encontraban
correctamente deiimitados.17

Ahora bien, a fin de delimitar de manera prolija el problema publico que se
abordara, esta Comision nota que ta conflictividad soda! que el proyecto de

ley busca prevenir, es en realidad un smtoma de un problema de larga data

en nuestro pais: la deficiente gestion de la demarcacion territorial. No

obstante, el proyecto de ley materia de estudio se ocupa de un problema
subyacente a aquei y que tiene como consecuenda e! empeoramiento del

sintoma, es decir, de !a conflictividad social, y se refiere a la entrega de titulos

de propiedad a poseedores de predios ubicados en zonas cuyos iimites no
se encuentran debidamente demarcados y que, por ende, estarian en

disputa.

A! respecto, la exposicion de motivos sena!a que, de acuerdo con

informacion levantada por el despacho congresal autor del proyecto de ley

bajo estudio, las autoridades regionales de Cusco ban denunciado que !a

region Puno viene entregando titulos de propiedad en la zona de
controversia limitrofe, lo cual viene generando confiictos entre los pobladores

de dicha zona. Especificamente senalan que en 2018 Puno entrego un
promedio de 122 titulos de propiedad a los pobladores de las locatidades de

Chiiligua y Quenamari, distrito de Nunoa, en la provincia de Meigar, en la
zona que se encuentra en confIEcto. Situadon similar se viene reportando en

ei confiicto limitrofe entre Arequipa y Cusco.

Ahora bien, de acuerdo con lo argumentado en !a exposidon de motivos, la

confiictividad social generada por las disputas limitrofes entre distritos,

15 ibidem. P. 18.

16!bidem. P. 15.

Yensen, E. 2017. Demarcacion y conflictos terntonales. Anaiisis del confticto timitrofe entre Sos distirtos de

San Martin de Porres, Independencia, Comas y Los Olivos. Pontificia Universidad Catolica del Peru. lima.

14



^UCAOt,;

CONGRESO
mPUBUCA "Decenio de la tgusidad de oportunidades de mujeres y hombres"

"Ario del Bicentenario, de la consolidadon de nuestra tndependencia, y de la

conmemoracion de las heroicas faatallas de Junin y Ayacuctio"

DICTAMEN RECAIDO EN EL PROYECTO DE LEY 2403/2021-CR, LEY
QUE REDUCE LA CONFL1CTIVIDAD SOCIAL EN LOS PROCESOS DE
T1TULAC10N DE TERRITOR!OS E IMPULSA LA DEMARCACION
TERRITORIAL

provincias o departamentos por un area determinada -ias cua!es suelen

edificarse sobre ia base de fundamentos de corte historico- se ve agravada

por la entrega de titulos de propiedad en dichas zonas: en otras palabras, la

entrega de tttulos de propiedad en una zona determinada, por parte de

municipalidades que se encuentran en disputa por dicha zona, no hace sino

agravar el conflicto, aumentando el descontento dudadano, diagnostico con

el cual esta Comision no solo coincide por ia evidencia detallada, sino que

agrega que dicha situacion aieja aun mas a dichas entidades administrativas

de la posibilidad de resolverel confiicto zanjando adecuadamente ios limites,

de conformidad con la normativa aplicabie.

En ese sentido, esta Comision coincide en que se evidencia un probiema

publico consistente en !a entrega de titulos de propiedad en temtorios
comunaies o natives en zonas en las cuales los iimites interdepartamentaies

o intradepartamentales no se encuentren debidamente demarcados.

B. Analisis de la propuesta legislativa y recomendacion de la Comision

A fin de abordar el problema pubiico identificado y desarroilado en e! acapite

anterior, el proyecto de ley bajo estudio propone suspender temporaimente
ia tituiacion de territorios comunales o natives en zonas que no cuenten con

limites anotados en el Registro Nacional de Limites (Reniim) o saneados

mediante ley. Ahora bien, a fin de evaiuar la idoneidad de la medida
propuesta, es pertinente desarrollar algunos aspectos normativos previos

referidos, en primer iugar, a ia demarcacion territorial y, posteriormente, al

proceso de tituiacion de la propiedad.

1. Sobre ia demarcacion territorial

De acuerdo con la Ley 27795, Ley de Demarcacion y Organizadon

Territorial, la demarcadon femtorial consiste en un proceso

tecnico-geografico a traves del cua! el territorio es organizado a

partirde ia definicion y delimitacion de circunscripciones politico-

administrativas, es decir, regiones, departamentos, provincias y

distritos.

15
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Por su parte, ias circunscripciones politico-administrativas estan

constituidas por ias regiones, departamentos, provincias y distritos

que, de acuerdo con su nivei, determinan el ambito territorial de

gobierno y administracion, Estas circunscripciones estan

delimitadas por limites temtoriales, !os cuales determinan ei

ambito de jurisdiccion de los diferentes nivefes de gobierno.

Segun el articulo 3 de la norma, este proceso tiene dos objetivos

concretos: (i) definir circunscripciones territoriaies que garanticen

el ejercido del gobierno y la administradon, asi como la

conformacion de las regiones; y, (ii) generar informacion de
caracter tecnico-cartografica que contribuya en la eiaboracion de

ios planes de desarrollo local, regional y nacional.

Ahora bien, el proceso demarcatorio esta compuesto por diversos

pasos a cargo de distintas entidades, cuyas competencias

procederemos a detaiiar.

a) La Presidencia del Consejo de Ministros

Segun e! numeral 5.1 del articulo 5 de ia Ley, la Secretana de
Demarcacion y Organizacion Territorial (SDOT) de la

Presidencia del Consejo de Ministros (PCM) es el organo rector
del Sistema Nacional de Demarcacion Territorial, que tiene por
finaiidad organizar racionaimente ei territorio y sanear limites.

Como tal, es competente, entre otras, para: (i) evaluary emitir

opinion vinculante sobre la procedencia de Estudios de

Diagnostico y Zonificacion (EDZ) y expedientes unicos de

Saneamiento y Organizacion Territorial (SOT) elaborados por

gobiernos regionales; (ii) conducir el saneamiento de Kmites
Enterdepartamentales y las acciones de demarcacion territoria!

de creacion de distrito o provincia, fusion de distritos, trasiado
de capital y anexion en zona de frontera o zonas declaradas de

interesnacional;y, (iii)asesorartecnicamentea losorganismos

dei Sistema Nacionai de Demarcacion Territorial.
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b) Los gobiernos regionaies

Segun ef numera! 5.2 de! articuio 5 de la Ley, (os gobiernos

regionales son competentes, entre otros, para: (i) elaborar y

aprobar, previa opinion favorable de la SDOT, ios Estudios de

Diagnostico y Zonificacion de las provincias de su ambito; (ii)

elaborar los expedientes unicos de Saneamiento y

Organizacion Territorial de las provincias de su ambito, (iii)
conducir ias acciones de demarcacion territorial de caracter

intradepartamental: deiimitadon, redeiimitacion. anexion,

creacion de distrito o provincia, entre otras.

Ademas, el literal f) de! articulo 53 de la Ley 26867, Ley

Organica de Gobiernos Regionales, estos son competentes, en

materia de ordenamiento temtorial, para planificar y desarrollar

acciones de ordenamiento y dellmitacion en el ambito del

territorio regional y organizar, evaluar y tramitar los

expedientes tecnicos de demarcacion territoriai.

En esa Imea, el literal k) del articulo 35 de la Ley 27783, Ley
de Bases de la Descentralizacion, estabiece que es

competencia exclusiva de ios gobiernos regionaies organizar y

aprobar ios expedientes tecnicos sobre acciones de

demarcadon territorial en su Jurisdiccion.

c) Los gobiernos locales

Segun el numeral 5.3 del articuio 5 de la Ley, las

municipaiidades, distritaies y provinciales, deben proporcionar
tanto a los gobiernos regionales como a la SDOT de la PCM la

informacion que estos requieran dentro de ios procesos en

tramite. Ademas, ia Sexta Disposicion Complementaria Final

de la Ley dispone que las municipalidades invoiucradas deben
adecuar su informacion catastral, planes urbanos, mapas de

zonificacion, registros de contribuyentes y demas informacion

cartografica. Ademas, segun !o dispuesto por la Ley 27972, Ley

Organica de MunicipaSidades, las municipalidades provinciaies
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son competentes para pronundarse respeto de ias acciones de

demarcacion territorial en la provincia.

Como se puede obsen/ar, el proceso de demarcacion territorial

consiste en una cadena de pasos que culmina en la elaboracion de

un anteproyecto de ley a cargo de la Secretaria de Demarcacion y
Organizacion Territoriai de la Presidencia del Consejo de Ministros.
En el caso de los limites intradepartamentales -distritos, provincias-

los pasos previos son ejecutados por los gobiernos regionales y

locales. En ei caso del proceso de demarcacion de Hmites

interdepartamentales, !a Secretaria de Demarcaclon y Organizacion

Temtorial de la PCM es la competente.

Ahora bien, posterior a la entrada en vigor de ia Ley de Demarcacion

y Organizacion Temtorial, con el objeto de acelerar el proceso de

demarcacion territorial, se promulgo !a Ley 29533, Ley que
implementa mecanismos para la deiimitacion territoriai. A traves de

esta norma se aprobo un mecanismo alternativo que busca

coadyuvar a la solucion de controversias limitrofes: e! arbitraje
territoriai, regulado en el articulo 3 de la citada ley.

Mediante este mecanismo se somete a un tribunal arbitrai una

controversia entre autoridades regionaies o locales sobre un

determinado tramo o sector de limites entre dos o mas distritos,

provindas o departamentos. La decision arbitral a la que se amba es

remitida a la PCM, la cual la hace suya mediante resolucion

ministerial, y luego ia incorpora al expediente unico de sanearniento
y organizacion territorial.

Por su parte, ei articulo 4 de la ley reguia otro mecanismo de

saneamiento de iimites interdepartamentales. La norma estabiece

que, tratandose dei saneamiento de Kmites territoriales de

circunscripciones de colindancia interdepartamentai, ios
gobernadores regionates involucrados suscriben un acta de acuerdo

de limites, que es ratificada por acuerdo del consejo regional de cada

uno de los respectivos gobiernos regionates. Asimismo, establece

que, si ei acuerdo de iimites ratificado implica un consenso que

pemnite sanear ia integridad de la colindancia interdepartamental o
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de al menos ia totaiidad de la colindancia de una provincia, la SDOT
de PCM formula y tramita el anteproyecto de ia ley correspondiente.

Par otro lado, el articuio 112 del Decreto Supreme 191-2020-PCM,

Reglamento de la Ley 27795, Ley de Demarcacion y Organizacion

Territorial, impiemento el Registro Nacional de Limites (Relim), el cual

consiste en el instrumento tecnico administrado por la Secretaria de

Demarcacion y Organizacion Territorial de la Presidencia del Consejo
de Ministros en el que se anota la memoria descriptiva de limites o

tramos. En este registro son anotadas las memorias descriptivas de:

(i) un limite estabiecido por una ley de naturaieza demarcatoria; (ii)

un tramo estabiecido por una ley de naturaleza demarcatoria; y, (iii)
un Hmite o tramo establecido por un acta de acuerdo de limites o
informe dirimente.

Este, segun dispone el articulo 113, esta organizado en dos libros: (i)

Libro de Hmites par circunscripciones; y, (ii) Libro de limites por

coiindancias. En el primero de estos, dividido en la seccion

departamental, provincial y distrital, se anota la memoria descriptiva

de llmites y frames saneados de una drcunscripcion cuyas
colindancias no hayan sido identificadas en las ieyes de naturaleza
demarcatoria o cuando, pese a estar identificadas, sean imprecisas.

En ei segundo, dividido en !a seccion interdepartamental,

interprovincial e interdistrital, se anota !a memoria descriptiva y la
colindancia respectiva tanto de limites como de tramos saneados, asi

como de aquellos tramos determinados o limites formaiizados

producto de un acta de acuerdo de limites o informe dirimente.

La informacion inscrita en e) Renlim, dispone el articulo 115 del

Reglamento, slrve de base para toda accion de demarcadon territorial

y prima sobre cualquier tipo de ilmite referencial, siendo de uso tanto
para las entidades publicas como para la actividad privada.

2. Sobre el otorgamiento de titulos de propiedad

La Ley 27972, Ley Organica de Municipalidades dispone que son ios
gobiernos locales, tanto !as municipaiidades provlnciaies como
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distritales, las competentes para formalizar predios informales; es

decir, para otorgar titulos de propiedad.

Ahora bien, la formaiizacion de ia propiedad se yergue sobre la base
de lo dispuesto por ei Decreto Supremo 009-99-MTC, que aprueba el

Texto Unico Ordenado del Decreto Legislativo 803, Ley de Promocion

de Acceso a la Propiedad Formai, ast como por ei Decreto Supremo

013-99-MTC, que aprueba el Reglamento de Formalizacion de la
Propiedad a cargo de la COFOPRI. Segun io dispuesto por los
articulos 6 a 8 del Decreto Legislative mencionado, este proceso se

compone de dos etapas distintas, a traves de las cuales la posesion

informal puede ser formalizada: (i) Formalizacion Integral; y, (ii)
Formaiizacion Individual, ambas precedidas por el diagnostico de ia
informaiidad por parte de !a COFOPRI.

Es durante esta fase previa que la COFOPRI desarroiia
investigadones y estudios, asi corno recopila informacion y organiza

acervos ios documentarios necesarios, a efectos de identificar el

numero y la ubicacion territoriai de las posesiones informales de un

area geografica determinada, a efectos de definir los derechos y

iimitaciones que pudieran existirsobre e!las.

En segundo iugar, la etapa de formalizacion integral, regulada en el
articulo 7 del Decreto Legislative), comprende la reatizacion de

estudios fisicos y legaies sobre los terrenos materia de posesion

informa! de cara a identificar los derechos que existan sobre estos,

ast como ias caracteristicas fisicas de ia ocupacion. Ademas, es una

oportunidad tambien para ejecutar acciones de saneamiento fisico y

legal, asi como para solicitar ia inscripcion de la titularidad del derecho

de propiedad a favor de sus ocupantes.

En tercer iugar, la etapa de formaltzacion individual, regulada en el

articuio 8, comprende la calificadon de los poseedores, asi como ia

verificacion de ios propietarios de los iotes del terreno formalizado, a
traves del empadronamiento.

Ast, se busca evaiuar ei cumplimiento de !os requisitos de posesion,

para efectos de adjudicar e! derecho de propiedad sobre el lote

20



^ucs.o^

CONCRESO
&EFUBUCA "Decenio de la igualdad de oportunidsdes de mujeres y hombres"

"Ano del Bicenienario, de la consoiidacion de nuestra Independencia, y de la

conmemoracion dfi las heroicas bataiias de Junin y Ayacucho"

DICTAMEN RECAIDO EN EL PROYECTO DE LEY 2403/2021-CR, LEY
QUE REDUCE LA CONFLICT1VJDAD SOCIAL EN LOS PROCESOS DE
T1TULAC10N DE TERRITORIOS E tMPULSA LA DEfViARCACION
TERRITORIAL

ocupado. De esta manera, durante esta etapa se verifica la

correspondencia entre ia informadon consignada en el tltulo de

propiedad o la inscripcion, sea en el Registro de ia Propiedad
Inmueble o en ei Registro Prediai Urbano, con !a reaiidad, a efectos

de realizar las acciones de saneamiento, rectificacion, reguiarizacion

e inscnpcion necesanas.

Ahora bien, esta Comision estima importante advertir que no se debe

confundir el saneamiento fisico legal de limites de predios, propio de
!a formaiizacion de la propiedad, con ei saneamiento de iimites

interdepartamentaies o intradepartamentales, propio dei proceso de

demarcacion territorial Lo primero responde a una togica de ios
derechos reales, es decir, los derechos (de las personas, naturates o

juridicas) sobre las cosas; mientras que la demarcacion territorial

responde a una logica mucho mas compieja, en la que se deiimitan

circunscripciones politico-administrativas, cuya definicion incluye

caracteristicas e identidades historico-cuiturales y cuyo ambito

geografico funge como soporte de las relaciones sociales,

economicas y administrativas de su poblacion.

3. Conclusiones y recomendacion de la Comision

En concordancia con el analisis presentado en los parrafos previos,

esta Comision se permite recomendar la aprobacion del texto

sustitutorio que propone, por un lado, suspender temporalmente la

titulacion de ia propiedad en las zonas cuyos limites -

interdepartamentaies o intradepartamentales- no se encuentren

saneados mediante una ley o no se encuentren anotados en el

Registro Nacional de Limites, administrado por !a Secretana de

Demarcacion y Organizacion Territorial de ia Presidencia del Consejo
de Ministros.

La ineficacia del Estado para lograr mayores avances en el proceso

de demarcacion territorial, como fuera anaiizado anteriormente, ha

generado una situacion de constantes crispaciones y conflictividad

entre las poblaciones, motivo por el cuai se justifica y resuita oportuna

ia suspension de la tituiacion. No obstante, tai suspension afecta

derechos e intereses de ia pobiacion, motivo por e! cual es
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imprescindible que ei texto normativo exija a las autoridades la

adopcion de medidas urgentes, con participacion de ios tres niveles

de gobierno, para acelerar ei proceso de demarcacion territorial en el

pais.

Se debe recaicar que los propietarios informaies, si bien no han

accedido a un titulo de propiedad, ejercen sobre el predio que ocupan
un derecho de posesion, recogido en ei articulo 896 del Codigo Civil.

En dichos terminos, estos poseedores ejercen de facto los atributos

propios del derecho de propiedad sobre el predio que ocupan: uso,
disfrute y disposicion. Y elio no podna ser de otra manera, toda vez

que nuestro ordenamiento juridico comprende que e! registro de ia
propiedad, o su formaiizacion, no son constitutivo del derecho de

propiedad, es decir, !a propiedad no emana de un registro, sino de la

realidad.

No obstante, al estar la posesion reguiada por ley y no en la propia

Constitucion, el Tribunal Constituciona! se ha pronunciado en el

sentido de que este derecho no encontraria proteccion

constitucionai18. De esta manera, la suspension de ia tituiacion de la

propiedad en zonas cuyos llmites no se encuentran saneados, con el

fin legftimo de reducir la confiictividad social no encontraria

inconvenientes de inconstitucionalidad.

Sin embargo, como se menciono, esta Comision considera que !a

suspension de !a tituiacion efectivamente afecta derechos e intereses

de la pobiacion, la cual tiene la expectativa de fonnalizar su propiedad,

dejando de estar marginados de la iegaiidad, a efectos de ejercer
plenamente los derechos que han sido adquiridos de facto. Por otro
lado, la formatizacion de ia propiedad evjdentemente coadyuva al

desarrollo de ia pobladon y del pais.

En ese sentido, luego de una ponderacion de derechos e intereses,

esta Comision considera que a efectos de garantizar que ia

suspension de la tituiacion de ia propiedad en zonas cuyos limites no

se encuentran saneados sea, efectivamente, temporal tai como ei

18 Sentencia del Tribunal Constitucional recaida en el expediente 0008-2003-AI/TC.
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proyecto de iey bajo anaiisis intenta, la suspension de ia titulacion no

puede estar sujeta a la proactividad del Estado para sanear ios iimites

interdepartamentales e intradepartamentales, mas aun si eilo

constituye una tarea pendiente desde hace decadas y sobre ia cua!,

como fue expuesto anteriormente, no se han reportado mayores

avances.

Por elio, resulta pertinente estab!ecer en e! texto normativo que ta

suspension de la titulacion se revierte, es decir, las entidades quedan

facultadas para continuar con el proceso de titulacion de la propiedad
informal, cuando los limites sean saneados mediante ley o inscritos

en el Relim, o, en su defecto, en e! plazo maximo de tres anos desde

la entrada en vigor de la ley.

VII. ANALISIS DEL MARCO NORMATIVO Y EFECTO DE LA VIGENCIA DE LA
NORMA

Ei texto sustitutorio propuesto en el presente dictamen no implica la
modificacion o afectacion de alguna norma vigente en el ordenamiento

jundico. Se trata de un cuerpo normativo autonomo.

En ese sentido, se propone suspender, por el plazo maximo de tres anos, ia

titulacion de territorios comunales en zonas que no cuenten con llmites

anotados en el Registro Nacional de Limites o saneados mediante ley.

Asimismo, se sehala que las entidades competentes quedan facultadas para

retomar ios procesos de titulacion de ia propiedad en el momento en e! que
los limites sean saneados mediante ley o anotados en el Registro Nadona!

de Limites.

Finalmente, se exige a ios gobiernos iocales y regionales, bajo la direccion

de !a Secretaria de Demarcacion y Ordenamiento Territorial de ia

Presidencia del Consejo de Ministros, que en un maximo de 120 dlas

caiendario a partir de la entrada en vigor de la iey, establezcan un calendario
de trabajo para la ejecucion de acciones de demarcacion territorial en sus

respectivas jurisdicciones.
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Vill. ANAUSIS COSTO BENEFICIO

Si bien la presents iniciativa no supone un gasto efectivo por parte del

Estado, y, por tanto, un gasto pubiico en sentido iato, si genera costos para

!os agentes involucrados, taies como los gobiernos locales, tanto

provinciafes como distritales, ast como los gobiernos regionales, la

Secretaria de Demarcacion y Ordenamiento Temtorial de la Presidencia del
Consejo de Ministros, e! Congreso de la Republica, las autoridades tocaies

y regionafes, los posesionarios informales de predios, y la sodedad en

general. Cabe adarar que ios costos, como se detailara en la presente

seccion, son superados con creces por los benefidos originados pore! Texto

Sustitutorio propuesto pore! presente dictamen.

Ast las cosas, los gobiernos locaies, tanto provinciales como distritales

asumen un costo en terminos poiiticos, a! quedar impedidos de otorgartitulos

de propiedad a posesionarios de predios que se encuentren en zonas cuyos

iimites no se hailen saneados flsica y legaimente, es decir, saneados o

anotados en ei Registro Naciona! de Limites (RENUM) de la Secretaria de

Demarcacion y Organizacion Territorial. Consecuencia de el!o, se veran

impedidos legalmente de atender la necesidad de sus electores sin antes no

habercumpiido, primero,con adecuarsu informacion catastralycartografica,

entre otros, y segundo, proporcionarsela a los gobiernos regionaies como a

la SDOT de ta PCM para que ejecuten las acciones correspondientes de

demarcacion temtoriai. Debe notarse que ambos actos suponen ia

internalizacion de un costo adicional para estos agentes, aunque, claro eta,

responde estrictamente a un mandato constitucionai.

En esa misma imea, los gobiernos regionaies tambien intemalizaran un

importante costo politico, al quedar tambien impedidos de otorgar titulos de
propiedad respecto de predios con limites no saneados ni anotados en e!

RENLiM. Ademas, deberan internalizar, para efectos de reanudar el

otorgamiento de tituios de propiedad y ia satisfaccion de sus respectivos
eiectores, el costo iogtstico, administrativo y de oportunidad cumpiir elaborar

y aprobar los Estudios de Diagnostico y Zonificacion (EDZ) de las provincias
de su ambito, asi como eiaborar las expedientes unicos de Saneamiento y

Organizadon Territorial (SOT) y conducir acciones de demarcacion territorial
interdepartamental. Es necesario mencionar que actualmente los gobiernos

regionales disponen de recursos para realizar estas actividades, tas cuales
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ya se encuentran obiigados a ejecutar, en razon del articulo 5 de la Ley

27795, Ley de Demarcacion y Organizadon Territorial.

Consecuenda de !o anterior, y siendo que la Secretaria de Demarcacion y

Organizacion Territorial de ia PCM, asi como COFOPRI, internalizara et

costo de estabtecer mecanismos tanto de asesoria como de asistencia

tecnica a los gobiernos locales, de cara a impulsar ia organizacion y

aprobacion de expedientes tecnicos sobre acciones de demarcacion

territoria!. Naturalmente, ello involucra no solo una reinversion de recursos,

sino tambien un costo de oportunidad, en tanto habra un cumulo de

actividades que dejaran de poder ser ejecutadas en paraielo, justamente,

para cumplir con esta finalidad.

Ademas, los gobiernos regionaies deberan remitir anuaimente un informe a

la SDOT de ia PCM, asi como a esta comisi6n> detailando sus avances en

el proceso de demarcadon territorial, lo cuai implica un costo adicional

internalizado tanto por estas entidades del Sistema Nacional de

Demarcacion Territorial como par el Congreso de la Republica, cuyos

funcionarios y congresistas deberan redestinar recursos disponibles a fin de
atender, examinar y dar respuesta a estos. El!o supone un costo politico

tambien para las autoridades locales y regionales, cuya labor en materia de

demarcadon territorial seria expuesta a traves de ios informes remitidos a ia
SDOT y al Congreso, generando accountability a! transparentar el uso de

recursos y su gestion en este ambito.

Es necesario tambien que esta decision regulatoria genera tambien costos

en los posesionarios informaies de predios que se encuentren en zonas con

limites no saneados o anotados en el Registro Naciona! de LEmites. En

efecto, a! no poder acceder al tituio de propiedad que reconozca su derecho

sobre el predio que ocupan, en tanto las autoridades iocaies y regionales no

cumpian con los procedimientos previstos para su demarcacion y

delimitacion, se veran privados de disponer y disfrutar de manera piena del
bien inmueble. Ast, es necesario mencionarque una consecuencia negativa

que internalizaran los poseedores de estos predios radica en ia restriccion

temporal del acceso al credito y el apatancamiento financiero, asi como ia

provision de servicios basicos y ia reduccion de la conflictividad por la
delimitacion de ias zonas de influenda de proyectos de inversion.
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No obstante, como resuita daro, todo elio responde al cumplimiento del

mandate constitucional respecto de ia demarcacion territorial. Es, en efecto,

una obligacion de! Estado culminar dicho proceso, entendiendo que ei

estabiecimiento de limites daros de cada circunscripcion es un requisito

insosiayable para ei desarrolio de tas regiones.

Asimismo, la demarcacion temtoriai posibiiita un adecuado proceso de

tituiacion de la propiedad informal, en resguardo de ios derechos que han
adquirido los poseedores de dichos predios. Vale decir que el!o redunda
directamente en el ciudadano, que en ei estado situacionai actual se

encuentra marginado de la iegalidad y se ve imposibilitado de ejercer las

facultades propias del derecho de propiedad.

Finalmente, se debe mencionar que con esta propuesta normativa se busca

reducir la conflictividad social generada por motivos limltrofes o de
demarcacion temtorial. Claro esta que dicha conflictividad es altamente

costosa para el Estado y para la sociedad en su conjunto, ai muchas veces

implicar el desaprovechamiento de recursos naturales, tierras, y, en general,

implicar enfrentamientos entre poblaciones.

Con todo eilo, al parecer de esta Comision, se parecia que los beneficios

relacionados a! avance en ia demarcadon territorial y la reduccion de la

conflictividad superan ampliamente a los costos asociados a la

implementacion de !a presente propuesta de ley.

IX. CONCLUSION

Por los fundamentos expuestos, a io largo del desarroilo de este dictamen,

la Comision recomienda aprobar la formula de texto sustitutorio propuesta

sobre e) Proyecto de Ley 2403/2021-CR, ia cual queda redactada en ios

siguientes terminos:
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TEXTO SUSTITUTORIO

LEY QUE REDUCE LA CONFLICTMDAD SOCIAL EN LOS PROCESOS DE
TITULACION DE TERRiTORIOS E IMPULSA LA DEMARCACION

Articulo 1. Objeto de ia ley
La presente ley tiene por objeto suspendertemporalmente los procesos de tituiacion
de la propiedad en territorios ubicados en zonas cuyos iimites no se encuentren

saneados mediante ley o no se encuentren anotados en el Registro Nacional de

Limites adminlstrado por la Secretaria de Demarcacion y Organizacion Territorial

de la Presidencia del Consejo de Ministros. Asimismo, tiene por objeto impuisar !a

demarcacion territorial a nive! nacional con la participacion activa de la Presidencia
dei Consejo de Ministros, los gobiemos regionales y locales.

Articulo 2. Finalidad de la ley

La presente ley tiene por finalidad reducir la conflictividad social por motivos
limitrofes o de demarcacion territorial, en zonas cuyos timites no se encuentran

saneados o anotados en el Registro Nacional de Limites. Asimismo, tiene por

finalidad aceierarel proceso de demarcacion territorial.

Articulo 3. Suspension temporal de la tituiacion

3.1 Se suspende por e! pazo de 3 anos, la titulacion de territorios en zonas que no

cuenten con limites anotados en el Registro Nacionaf de Limites o saneados

mediante ley.

3.2 Cuando el iimite sea anotado en e! Registro Nacional de Limites o cuando se

publique !a correspondiente ley de saneamiento de iimites, ias entidades pubiicas
a cargo de los procesos de tituladon quedan facuitadas para reanudar dichos

procesos.

Articulo 4. Implementacion de calendario de trabajo

Los gobiernos locales y regionales, bajo ia direccion de !a Secretaria de
Demarcacion y Ordenamiento Territorial de la Presidencia de! Consejo de Ministros,

estabiecen, en maxima de 120 dias caiendario a partir de ia entrada en vigor de la
presente ley, un caiendario de trabajo para la ejecudon de acciones de
demarcacion territoriat en sus jurisdicdones, priorizando las que se encuentran en

zonas de conflicto social.
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DISPOSICIONES COfVlPLEIVIENTARIAS FINALES

PRIMERA. Vigencia
La presente ley entra en vigor al dla siguiente de su pubiicacion en el Diario Oficial
El Peruano.

SEGUNDA. Informe de resultados
La Presidencia del Consejo de Ministros, a traves de la Secretaria de Demarcacion
y Ordenamiento Temtorial, informa a la a la Comision de Descentraiizacion,

Regionalizacion, Gobiemos Locales y Modernizacion de ta Gestion del Estado del
Congreso de la Republica en el mes de agosto de cada ano ios resultados de ias

medidas implementadas tanto par la PCM como por los gobiernos regionales y
locales en ei marco del calendario de trabajo a! que hace referencia et articulo 4.

DISPOSICIONES COMPLEMENTARiAS TRANSITORIAS

UNICA. Titulaciones en curso
Los procedimientos de tituiacion que, a ia fecha de entrada en vigor de fa presente
ley se encontraran en tramite, no son afectados par io dispuesto en esta.

Dese cuenta

Lima, 04 dejunio de 2024

Sala de Sesiones

Alejandro Cavero Alva

Presidente de la Comision de DescentralEzacion, Regionalizacion, Gobiernos

Locales y IViodernizacion de la Gestion del Estado
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CONGRESO
REPOBUCA "Decenio de la igualdad de oportunidacfes da mujeres y hombres"

"Afio del Bicenfenario, de !a consoiidadon de nuestra independencia, y de la
conmemoracion ds las heroicas batattas de Junin y Ayacucho"

DICTAIViEN RECAIDO EN EL PROYECTO DE LEY 2403/2021-CR, LEY
QUE REDUCE LA CONFL1CTIVIDAD SOCIAL EN LOS PROCESOS DE
TITULACiON DE TERRITORIOS E IMPULSA LA DEIVIARCACION
TERRITORIAL
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De: NotEficacion Sistemas

Enviado el: iunes, 17 dejunio de 2024 12:32
Para: Marita Emperatnz EspEnoza Marquez; MP interno

Asunto: Mensaje Usuario intemo - Dictamenes

Dates adjuntos: 2bd55ee4ed3b70661 b589bfb72285342.pdf;
62a33ca66d83806123a76eaef061658f.pdf;
455d3d5f800717096f2b8c4b71b20875,pdf;
f75be1e3b231ed102f46b52d13452e2c.pdf

[SolEdtante]: IViESPINOZAM@congreso.gob.pe
[Asunto]: Mensaje Usuario Interno - Dictamenes

[Mensaje]: REIVUTO 4 DICTAMENES CORRESPODIENTES A LOS PROYECTOS DE LEY: *!)* 2403/202KR; *2)*
7004/2023-CR, 6821/2023-CR, 6712/2023-CR/ 4868/2022-CR, 4559/2022-CR y 1358/2021-6L; *3)* 5723/2023-PE,
5579/2022-CR y 5960/2023-CR; y *4)* 1380/2021-CR, 3429/2022-DP y 3835/2022-CR. CASE INDICAR QUE LOS

DICTAMENES ENVIADOS, SE APROBARON CON DISPENSA DE LA LECTURA Y APROBACION DEL ACTA PARA EJECUTAR
LOS ACUERD05 ADOPTADOS.
[Fecha]: 2024-06-17 12:32:12
EIP]: 192.168.10.219

Su mensaje ha sido recibido.

Por favor, NO responda a este mensaje, es un envio automatico de una cuenta no supervisada.


