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COMISION DE VIVIENDA Y CONSTRUCCION

PERIODO DE SESIONES 2020-2021

Seiiora Presidenta:

Ha ingresado para dictamen de la Comisién de Vivienda y Construccion el Proyecto de Ley
N° 1210/2021-CR, presentado por el Grupo Parlamentario Podemos Per, a iniciativa de la
congresista Digna Calle Lobatén, que propone la Ley que modifica la Novena Disposicion
Complementaria, Transitoria y Final de la Ley 27046, Ley Complementaria de Promocién de
Acceso a la Propiedad Formal.

La Comisién de Vivienda y Construccion, en su vigésima sesion ordinaria realizada el 27 de
junio de 2022, acordé por Unanimidad de los asistentes la aprobacién del presente
dictamen. Votaron a favor los sefiores congresistas Jhaec Darwin Espinoza, Maria Acufia
Peralta, Victor Flores Ruiz, Segundo Quiroz Barboza, Pasién Davila Atanasio, Jorge Coayla
Juarez, Elias Varas Meléndez, Flavio Cruz Mamani, Arturo Alegria Garcia, Martha Moyano
Delgado, José Arriola Tueros, Digna Calle Lobatén, Sigrid Bazan Narro y Kira Alcarraz
Aguero.

l. SITUACION PROCESAL.

a) .- Antecedentes Procedimentales

El Proyecto de Ley N° 1210/2021-CR, se present6 al Area de Tramite Documentario del
Congreso de la Republica, el 27 de enero 2022. Fue decretado a la Comisién de Vivienda y
Construccién como unica comisién dictaminadora el 28 de enero 2022, para su estudio y
dictamen.

. CONTENIDO DE LA PROPUESTA DE LEY

El Proyecto de Ley 1210/2021-CR, contiene dos articulos:

El articulo 1, establece que el objeto de la Ley es modificar la Novena Disposicion
Complementaria Transitoria y Final de la Ley 27046, Ley Complementaria de Promocion de
Acceso a la Propiedad Formal.

El articulo 2, modifica la Novena Disposicién Complementaria Transitoria y Final de la Ley
27046, Ley Complementaria de Promociéon de Acceso a la Propiedad Formal en los
siguientes términos:

“‘NOVENA. El plazo a que se refiere la Cuarta Disposicion Complementaria Final de
la Ley N° 26845 es el 31 de diciembre de 2015. Extiéndase la aplicacién de dicha
Disposicién a los programas estatales y municipales de vivienda.

MARCO NORMATIVO
A) Nacional.
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o Constitucion Politica del Peru

e Ley 24656, Ley General de Comunidades Campesinas.

o Ley 24657, Ley que declara de necesidad nacional e interés social el deslinde y la
titulacion del territorio de las comunidades campesinas.

o Ley 26845, Ley de Titulacion de las Tierras de las Comunidades Campesinas de la
Costa.

e Ley 27046, Ley Complementaria de promocién del acceso a la propiedad formal.
Ley N° 28685, Ley que regula la declaracion del abandono legal de las tierras de las
comunidades campesinas de la costa, ocupadas por asentamientos humanos y otras
posesiones informales.

e Ley N° 27972, Ley Organica de Municipalidades.

e Ley N° 28687, Ley de desarrollo y complementaria de formalizaciéon de la propiedad
informal, acceso al suelo y dotacién de servicios basicos

e Decreto Legislativo N° 803, Ley de Promocién del Acceso a la Propiedad Formal.

o Ley 29785, ley del derecho a la consulta previa a los pueblos indigenas u originarios,
reconocido en el Convenio 169 de la organizacién Internacional del Trabajo (OIT)

B) Internacional
Convenio N° 169 de la OIT sobre Pueblos Indigenas y Tribales en Paises
Independientes, articulo 14.

IV. ANALISIS DE LA PROPUESTA LEGISTIVA
IV.1) Analisis técnico

El proyecto de ley materia del dictamen, propone incorporar al proceso de formalizacién a los
pobladores que forman parte de posesiones informales constituidas sobre propiedad comunal
con fines de vivienda desde el 1 de enero de 2004 hasta el 31 de diciembre de 2015. En ese
sentido propone modificar la Novena Disposicion Complementaria Transitoria y Final de la
Ley 27046, Ley Complementaria de Promocién de Acceso a la Propiedad Formal.

En la Exposicion de Motivos del proyecto de ley sefiala que a pesar que existe el
reconocimiento del derecho a la vivienda con caracter fundamental y constitucional, en
nuestro pais, el desarrollo urbano y las oportunidades para que las personas de escasos
recursos puedan obtener una vivienda digna, brilla por su ausencia y antes esa ausencia, la
poblacion se ha visto forzada a satisfacer esta necesidad mediante la ocupacién de espacios
“abandonados”, sin conocer la condicién o naturaleza juridica del predio, entre ellos, los que
se ubican en terrenos que se reputan de las comunidades campesinas.

Asimismo, la exposicion de motivos sefiala que el Estado Peruano, con la finalidad de
formalizar el derecho de propiedad que subyace sobre las posesiones con fines de vivienda
de los terrenos considerados de las comunidades campesinas, adopté como mecanismo de
solucién que las tierras ocupadas por centros poblados o asentamientos humanos no se
considerarian dentro de los terrenos de la comunidad, bajo una temporalidad de procedencia
que en la actualidad no permite viabilizar soluciones a la problematica y las necesidades de
la poblacion que ya habita en dichos terrenos.

Igualmente, en la exposicion de motivos, como fundamento sefiala que sobre las
comunidades campesinas subyace en Lima un fenémeno que distorsiona el propésito de las
mismas, tal como lo precisa el Jurista Gunther Hernan Gonzéles Barrén, en su articulo “El
pueblo peruano debe recuperar las tierras de las comunidades fantasma”, lo siguiente:
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“Propone que deberian disolverse aquellas comunidades fantasmas, esto es las
constituidas por personas que no son descendientes de los miembros originarios ni
realizan actividad agraria, que tienen como Unico fin vender tierras. De esta manera, el
Estado podria recuperar tierras ahora vacantes u ociosas, y promover el desarrollo
urbano, industrial o agrario en forma sostenible y ordenada, también a la construccién de
zonas de recreacion, turisticas, paisajisticas sin perjuicio de la inversién en grandes obras
de infraestructura para el interés nacional.

Las comunidades, estan integradas por familias que habitan y controlan determinados
territorios ligadas por vinculos ancestrales, sociales, econémicos y culturales,
expresados en la propiedad comunal de la tierra, el trabajo comunal, la ayuda mutua que
les permitan mantener sus costumbres. Es evidente que existen algunas comunidades
especialmente ubicadas en la zona geogréfica de la costa, que no presentan ninguna
caracteristica que las identifiquen entre ellos. En efecto las comunidades fantasma se
constituyen por un grupo de personas que no tienen relacién con la organizaciéon
tradicional o ancestral, no son descendientes de los miembros originarios, no se
identifican entre ellos por una cultura propia, carecen de vivencia y trabajo comunal,
tampoco realizan actividad agraria. La unién de sus miembros es artificial, impostada,
superpuesta, cuyo tnico fin es vender las tierras, como si fuese una empresa inmobiliaria
capitalista”.

La posesiones informales en el Pert

La situaciéon de la posesion informal en el Peru, viene ocurriendo hace muchos afios y
aproximadamente hace 60 afios se viene legalizando estas posesiones bajo la motivacion de
que las familias se encuentran en una situaciéon de pobreza y para acceder a esta posesion
invaden un terreno para luego ser reconocido por alguna institucion publica y obtener un titulo
de propiedad. Ademas, porque hay carencia de viviendas, debido a los altos precios para
adquirir una vivienda y por la falta de una mejor planificacion urbana por parte de las
autoridades correspondientes.

Mediante Ley 13517, que declara de interés nacional el saneamiento y la legalizacién de
barrios marginales y barriadas, se legalizé la posesion informal donde solo se incluyé a los
barrios marginales formados hasta el 20 de setiembre de 1960, declarandose ilegales las
creaciones posteriores.

Mediante Ley 23853 Ley organica de municipalidades, publicado el 9 de junio de 1984, se
establecié como plazo para formalizar la propiedad informal aquellas posesiones acreditadas
hasta antes del afio 1981; posteriormente mediante Ley 24513 se ampli6 acreditandose la
posesion hasta antes del 14 de abril de 1986, luego se amplia mediante Ley 25102 hasta el
30 de agosto de 1989; por Ley 28391 se prorroga el plazo de formalizacion hasta el 31 de
diciembre de 2001 y por Ley 28687 se amplia por 3 afios dejando la fecha el 31 de diciembre
de 2004. Actualmente, mediante Ley 31056, Ley que amplia los plazos de la titulacién de
terrenos ocupados por posesiones informales y dicta medidas para la formalizacién, establece
la formalizacién de las posesiones informales que se hubiesen constituido sobre inmuebles
de propiedad estatal, hasta el 31 de diciembre de 2015.

Respecto a las posesiones informales en terrenos de las comunidades campesinas de la
costa y sierra, segun informe de COFOPRI existen 586 pueblos con posesiones informales
gue se han constituido sobre propiedad comunal en el periodo del 01 de enero del 2004 al 31
de diciembre del 2015, significando una cantidad de 65,564 lotes que requieren formalizacién
y titulacion, segun el siguiente cuadro:
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POSESION HASTA EL 31.12.2015

ARE

1

2 [APURIMAC 71 5.254
3 |AYACUCHO 119 8.806
4 | CAJAMARCA 79 3.432
5 |CUSCO 5 529
6 |HUANCAVELICA 3 180
7 [HUANUCO 2 162
8 |[JUNIN 222 39.546
9 |[LALIBERTAD 5 371
16 | LIMA-CALLAO 13 1.475
11 [ MOQUEGUA 1 74
12 | PIURA 19 1.406
13 [PUNO 18 2.010
14 | TACNA 17 259

Fuente: Direcciéon de Formalizacién Integral de COFOPRI

Segun esta informacion existen 586 pueblos con 65,564 lotes sin formalizacién; es
responsabilidad del Estado resolver esta situacion de la informalidad a fin de que muchas
familias no vivan en la precariedad y puedan tener acceso a la formalizacion de sus predios
y tener derecho a una vivienda adecuada y digna.

A fin de regularizar la situaciéon de las posesiones informales ha ingresado a esta Comision el
proyecto de ley 1210/2021-CR, para estudio y dictamen para modificar la novena disposicion
complementaria transitoria y final de la Ley 27046, Ley Complementaria de Promocién de
Acceso a la Propiedad Formal, estableciendo que el plazo a que se refiere la cuarta
disposicién complementaria final de la Ley N° 26845 es el 31 de diciembre de 2015.

Mediante la Ley 28685 se ha modificado la novena disposicion complementaria transitoria y
final de la Ley 27046, Ley complementaria de promocién del acceso a la propiedad formal, a
fin de extender el plazo regulado en la cuarta disposicién complementaria y final de la Ley
26845, Ley de Titulacién de las Tierras de las Comunidades Campesinas de la Costa para la
formalizacién y registro de tierras ocupadas por asentamientos humanos hasta el 31 de
diciembre de 2003.
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Por otro lado, la Ley 28685, ha adicionado el articulo 10-A a la Ley 26845, este articulo sefiala
que procede declarar el abandono legal de las tierras de las comunidades campesinas de
costa, conforme con los articulos 88 y 89 de la Constitucién Politica del Perd, cuando los
poseedores precarios de los terrenos de propiedad comunal ubicados dentro del area urbana
y de expansion urbana, acrediten Unica posesion permanente y residencia habitual del
inmueble con fines de vivienda, por un plazo no menos de cinco afios a la fecha de
presentacion de la solicitud de declaracién de abandono, siempre que ofertada la compra por
dichos poseedores precarios, ésta no se hubiera concertado con la comunidad. Esta norma
también modifica el articulo 11 de la Ley 26845, a efectos de establecer que el Ministerio de
Agricultura, a través del Proyecto Especial de Titulacién de Tierras y Catastro Rural (PETT) a
instancia de los terceros poseedores sin relaciéon contractual a que se refieren los articulos
10y 10-A, podra declarar el abandono de tierras de las comunidades campesinas de la costa.
Asimismo, con la presentacion de las solicitudes de declaracién de abandono realizadas por
terceros poseedores sin relacion contractual, el PETT gestionara la anotacién preventiva en
la partida matriz de los inmuebles que se afecten.

Cabe sefialar que desde el afio 1987 se ha dado diferentes normas legales referidos a

titulacién de posesiones informales sobre las tierras de las comunidades campesinas, tal
como se sefiala en el cuadro siguiente:

CUADRO DE PROCESO DE MODIFICACION

LEYES PLAZO

Ley 24657 Ley que declara de | "Articulo 2.-
necesidad nacional e interés
social el deslinde y la titulacion | (..)
del territorio de las comunidades
campesinas No se consideran tierras de la Comunidad:
(Publicado 13 abril 1987) (..)

b) Las tierras que al 6 de marzo de 1987 se encuentren
ocupadas por centros poblados o asentamientos humanos,
salvo aquellas sobre las que se hayan planteado acciones de
reivindicacién por parte de las Comunidades Campesinas

Ley 26845, Ley de Titulacién de

las Tierras de las Comunidades
Campesinas de la Costa.
(Publicado 26 julio 1997)

La Cuarta Disposicién Complementaria Final de la Ley 26845,
modifica el inciso b) del articulo 2 de la Ley 24657, con el
siguiente texto:

No se consideran tierras de la Comunidad:

()

b) Las tierras que se encuentren. ocupadas por centros
poblados o asentamientos humanos al 31 de octubre de 1993,
salvo aquellas sobre las que se haya interpuesto acciones de
reinvindicacion por parte de las Comunidades Campesinas
antes de dicha fecha. Las autoridades pertinentes procederan
a formalizar y registrar las tierras ocupadas por asentamientos
humanos con el fin de adjudicar y registrar la propiedad
individual de los lotes a sus ocupantes.

()




R OBy
BRAER OB
& e

g,

CONGRESO
REPUBLICA

OMISION DE VIVIENDA Y CONSTRUCCIO

DICTAMEN RECAIDO EN EL PROYECTO DE LEY 1210/2021 CR, QUE
MODIFICA LA LEY 24657, LEY QUE DECLARA DE NECESIDAD NACIONAL E
INTERES SOCIAL EL DESLINDE Y LA TITULACION DEL TERRITORIO DE LAS
COMUNIDADES CAMPESINAS, PARA INCORPORAR EN EL PROCESO DE
FORMALIZACION A LOS POBLADORES QUE FORMEN PARTE DE
POSESIONES INFORMALES CONSTITUIDAS DEL 2004 AL 2015 CON FINES
DE VIVIENDA SOBRE PROPIEDAD COMUNAL.

LEY 27046 Ley Complementaria
de promocién del acceso a la
propiedad formal.

(publicado el 28 diciembre 1998)

D.Leg. N° 803, Ley de promocién
del acceso a la propiedad formal
(publicado el 15 marzo 1996).

Art.20. terrenos ocupados ilegalmente
con posteriorid al 31 de octubre 1993

En la novena disposicion complementaria, Transitoria y final de
la Ley 27046, modifica la cuarta disposicion complementaria
Transitoria y Final de la Ley 26845, con el siguiente texto:

"NOVENA.- El plazo a que se refiere la Cuarta Disposicion
Complementaria y Final de la Ley N° 26845 es el contemplado
en el Articulo 20 del Decreto Legislativo N° 803 y sus
modificatorias. Extiéndase la aplicacioén de dicha disposicién a
los programas estatales y municipales de vivienda.

Es decir la formalizacién para posesiones informales de 1993 a
1996

(Dicha disposicion fue modificada por el articulo 1° de la Ley N°
28685,

LEY 28685, Ley que regula la
declaracién del abandono legal

de las tierras de las
comunidades campesinas de la
costa, ocupadas por

asentamientos humanos y otras
posesiones. publicado el 14 de
marzo 2006

La ley 28685 en su articulo 1, modifica la Novena Disposicion
Complementaria, Transitoria y Final de la Ley N° 27046 por el
siguiente texto:

“NOVENA. El plazo a que se refiere la Cuarta Disposicion
Complementaria y Final de la Ley N° 26845 es el 31 de
diciembre de 2003. Extiéndase la aplicaciéon de dicha
Disposicion a los programas estatales y municipales de
vivienda.

Como se evidencia el proyecto de ley, materia del presente dictamen trata de formalizar
posesiones informales de los centros poblados y asentamientos humanos en terrenos de las
comunidades campesinas, pero se debe tomar en cuenta el Convenio 169 de la OIT, que fue
ratificado y suscrito por el Peru, instrumento juridico que promueve el respeto por las culturas,
las formas de vida, las tradiciones y el derecho consuetudinario de los pueblos indigenas,
respeto a la propiedad de sus tierras, los recursos naturales de sus territorios, la
autodeterminacién. En ese sentido, conforme lo contempla sus articulos 6 y 15, numeral 2, el
derecho a la consulta previa es una obligacién ineludible del Estado peruano, y un derecho
fundamental de los pueblos indigenas.

Asimismo, la Ley 29785, Ley del derecho a la consulta previa a los pueblos indigenas y
originarios reconocido en el Convenio 169 de la OIT, regula en el articulo 2, el derecho de los
pueblos indigenas u originarios a ser consultados de forma previa sobre las medidas
legislativas o administrativas que afecten directamente sus derechos colectivos, sobre su
existencia fisica, identidad cultural, calidad de vida o desarrollo.

Asimismo, en su articulo 7 se establece los criterios de identificacion de los pueblos indigenas
u originario y se toman en cuenta criterios objetivos y subjetivos. Los criterios objetivos son
los siguientes:

a) Descendencia directa de las poblaciones originarias del territorio nacional.

b) Estilo de vida y vinculos espirituales e histéricos con el territorio que tradicionalmente
usan u ocupan.

c¢) Instituciones sociales y costumbres propias.

d) Patrones culturales y modo de vida distintos a los de otros sectores de la poblacién
nacional.
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El criterio subjetivo se encuentra relacionado con la conciencia del grupo colectivo de poseer
una identidad indigena u originaria.

Por lo expuesto, y en atencion a la Ley 29785, Ley del derecho a la consulta previa a los
pueblos indigenas y originarios reconocido en el Convenio 169 de la OIT, por cuanto la
propuesta regulatoria tiene incidencia en la afectacion a los territorios de las comunidades
campesinas, la Comision de Vivienda y Construccién estd proponiendo formalizar las
posesiones informales constituidas de 1 de enero del 2004 hasta el 31 de diciembre de 2015,
sobre las areas de terrenos que forman parte del territorio de las comunidades campesinas
que no tengan condicion de pueblo indigena u originario; para tal efecto se esta
recomendando modificar el inciso b) de la Ley 24657, Ley del Deslinde y Titulacion del
Territorio de Comunidades Campesinas.

De otro lado cabe sefialar que al ampliarse el plazo previsto en esta ley se esta concordando
con el plazo establecido en la Ley 31056 que sefiala como ambito de aplicacion a las
posesiones informales que se hubiesen constituidos hasta el 31 de diciembre de 2015. En
ese sentido consideramos que el proyecto de ley es viable.

IV.2) Analisis del marco normativo y efecto de la vigencia de la norma.

o Constitucién Politica del Perdl en el articulo 88 establece que el Estado apoya
preferentemente el desarrollo agrario. Garantiza el derecho de propiedad sobre la tierra,
en forma privada o comunal o en cualquiera otra forma asociativa. La ley puede fijar los
limites y la extension de la tierra segun las peculiaridades de cada zona. Las tierras
abandonadas, segun prevision legal, pasan al dominio del Estado para su adjudicacion
enventa. Y
En el articulo 89, establece que las Comunidades Campesinas y las Nativas tienen
existencia legal y son personas juridicas. Se refiere a su autonomia en su organizacion,
en el trabajo comunal y en el uso y la libre disposiciéon de sus tierras, asi como en lo
econdmico y administrativo, dentro del marco que la ley establece. La propiedad de sus
tierras es imprescriptible, salvo en el caso de abandono previsto en el articulo anterior.
El Estado respeta la identidad cultural de las Comunidades Campesinas y Nativas.

o Ley 24656, Ley General de Comunidades Campesinas, en el articulo 2, establece que
las Comunidades Campesinas son organizaciones de interés publico, con existencia
legal y personeria juridica, integrados por familias que habitan y controlan determinados
territorios, ligadas por vinculos ancestrales, sociales, econdémicos y culturales,
expresados en la propiedad comunal de la tierra, el trabajo comunal, la ayuda mutua, el
gobierno democratico y el desarrollo de actividades multisectoriales, cuyos fines se
orientan a la realizacién plena de sus miembros y del pais. Constituyen Anexos de la
Comunidad, los asentamientos humanos permanentes ubicados en territorio comunal y
reconocidos por la Asamblea General de la Comunidad.

o Ley 24657, Ley que declara de necesidad nacional e interés social el deslinde y la
titulacién del territorio de las comunidades campesinas. Esta Ley fue dictada durante la
vigencia de la Constitucién Politica del Peri de 1979, y se estableci6 en el articulo 2°
lo siguiente:

"Articulo 2.- El territorio comunal esta integrado por las tierras originarias de la
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Comunidad, las tierras adquiridas de acuerdo al derecho comun y agrario, y las
adjudicadas con fines de Reforma Agraria. Las tierras originarias comprenden: las que
la Comunidad viene poseyendo, incluyendo las eriazas y las que indican sus titulos.
En caso de controversia sobre esos titulos, el Juez competente calificara dichos
instrumentos.

No se consideran tierras de la Comunidad:

a) Los predios de propiedad de terceros amparados en titulos otorgados con
anterioridad al 18 de enero de 1920 y que se encuentren conducidos directamente
por sus titulares;

b) Las tierras que al 6 de marzo de 1987 se encuentren ocupadas por centros
poblados o asentamientos humanos, salvo aquellas sobre las que se hayan
planteado acciones de reivindicacién por parte de las Comunidades Campesinas
antes de dicha fecha.

Ley 26845, Ley de Titulacién de las Tierras de las Comunidades Campesinas de la
Costa. Esta Ley se aprob6 durante la vigencia de la Constitucién Politica del Pert del
afo 1993 de la costa; mediante el cual se estableci6 en sus articulos 3° 10° 11° 12° y la
cuarta disposicion complementaria final, lo siguiente:

El articulo 3, sefiala que son Comunidades Campesinas de la Costas las que tienen
sus tierras o la mayor extensién de éstas situadas en la vertiente del Océano Pacifico,
hasta una altitud de dos mil (2000) metros sobre el nivel del mar.

El articulo 10, sefiala que procede declarar el abandono legal de las tierras de las
Comunidades Campesinas de la Costa, de conformidad con los Articulos 88 y 89 de la
Constitucién Politica del Pert, cuando terceros poseedores en condicion de precarios
las tengan dedicadas a la actividad agraria bajo explotacién econdémica, publica, pacifica
e ininterrumpida por un plazo no menor de dos (2) afios a la fecha de presentacion de la
solicitud de declaracién de abandono y de acuerdo a lo previsto en el Articulo 27 del
Decreto Legislativo N° 667 siempre que ofertada la compra por dichos poseedores
precarios, ésta no se hubiera concertado con la comunidad.

El articulo 11, establece que el Ministerio de Agricultura, a través del Proyecto Especial
de Titulacién de Tierras y Catastro Rural (PETT), s6lo a instancia de los terceros
poseedores sin relacién contractual, a que se refiere el articulo anterior, podra declarar
el abandono de tierras de las Comunidades Campesinas de la Costa.

La Cuarta Disposiciones Complementarias Finales, modifica el inciso b) del Articulo
2 de la Ley N° 24657, con el texto siguiente:

No se consideran tierras de la Comunidad:

"b) Las tierras que se encuentren ocupadas por centros poblados o asentamientos
humanos al 31 de octubre de 1993, salvo aquellas sobre las que se haya interpuesto
acciones de reivindicacion por parte de las Comunidades Campesinas antes de dicha
fecha. Las autoridades pertinentes procederan a formalizar y registrar las tierras
ocupadas por los asentamientos humanos, con el fin de adjudicary registrar la propiedad
individual de los lotes a sus ocupantes.

Se exceptlan las tierras de los centros poblados que estén formados, dirigidos y
gobernados por la propia Comunidad.

Adiciénese al articulo mencionado, los incisos siguientes:

f) Las que la Comunidad adjudique a sus comuneros o a terceros.

g) Las que sean declaradas en abandono.

Ley 27046, Ley Complementaria de promocién del acceso a la propiedad formal, se
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estableci6é en la novena disposicién complementaria final, se establecié que el plazo a
que se refiere la Cuarta Disposicién Complementaria y Final de la Ley N° 26845 es el
contemplado en el Articulo 20 del Decreto Legislativo N° 803 y sus modificatorias.
Extiéndase la aplicacién de dicha disposicién a los programas estatales y municipales
de vivienda.

o Ley N° 28685, Ley que regula la declaracién del abandono legal de las tierras de las

comunidades campesinas de la costa, ocupadas por asentamientos humanos y otras
posesiones. Esta Ley publicada el 14 de marzo de 2006, dispuso en el articulo 1,
modificar la novena disposicion complementaria, transitoria y Final de la Ley 27046,
donde se establece que el plazo a que se refiere la Cuarta Disposicion Complementaria
y Final de la Ley N° 26845 es el 31 de diciembre de 2003. Extiéndese la aplicaciéon de
dicha Disposicion a los programas estatales y municipales de vivienda.
Corresponde a las municipalidades provinciales, la formalizacién y titulacion de las
tierras a que se refiere la Ley N° 26845, ocupadas por asentamientos humanos, centros
poblados, programas estatales y municipales de vivienda y otras posesiones informales,
hasta la inscripcién de los titulos de propiedad. En el articulo 2, se adicionan al articulo
10-A de la Ley 26845, sefialando que procede declarar el abandono legal de las tierras
de las Comunidades Campesinas de la Costa, de conformidad con los articulos 88 y 89
de la Constitucién Politica del Peru, cuando los poseedores precarios de los terrenos de
propiedad comunal ubicados dentro del &rea urbana y de expansiéon urbana, acrediten
Unica posesion permanente y residencia habitual del inmueble con fines de vivienda, por
un plazo no menor de cinco afos a la fecha de presentacion de la solicitud de declaracion
de abandono, siempre que ofertada la compra por dichos poseedores precarios, ésta no
se hubiera concertado con la comunidad.

o Ley N°27972, Ley Organica de Municipalidades El numeral 1.4 del articulo 73 y el
numeral 1.4.3 del articulo 79 de la Ley N°27972, Ley Organica de Municipalidades
sefialan que las municipalidades, asumen las competencias y ejercen las funciones
especificas, con caracter exclusivo o compartido, en la materia de saneamiento fisico
legal de asentamientos humanos; y, establece como una funcién especifica exclusiva
de las municipalidades provinciales, el reconocimiento, verificacion, titulacion y
saneamiento fisico legal de asentamientos humanos.

e LaleyN° 28687, Leyde Desarrollo y Complementaria de Formalizacion de la Propiedad
Informal, acceso al suelo y dotacion de servicios basicos, sefiala en el articulo 3, que
comprende aquellas posesiones informales que se hubiesen constituido sobre
inmuebles de propiedad estatal, hasta el 31 de diciembre de 2004. Esta ley fue
modificada por la Ley N° 31056.

e Ley N° 31056, Ley que amplia los plazos de la titulaciéon de terrenos ocupados por
posesiones informales y dicta medidas para la formalizacién sefialado en el articulo 4,
de esta ley modificando el articulo 3 de la Ley 28687 que comprende a las posesiones
informales que se hubiesen constituido sobre inmuebles de propiedad estatal, hasta el
31 de diciembre de 2015.

o Ley N° 29785, Ley del derecho a la consulta previa a los pueblos indigenas u originarios,
reconocido en el Convenio 169 de la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT),
regula el derecho de los pueblos indigenas u originarios a ser consultados de forma
previa respecto a las medidas legislativas o administrativas que les afecten
directamente. En el articulo 3 de esta Ley sefiala que la finalidad de la consulta es
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alcanzar un acuerdo o consentimiento entre el Estado y los pueblos indigenas u
originarios respecto a la medida legislativa o administrativa que les afecten directamente,
a través de un dialogo intercultural que garantice su inclusién en los procesos de toma
de decision del Estado y la adopcién de medidas respetuosas de sus derechos
colectivos; y en el articulo 7 establece los criterios de identificacion de los pueblos
indigenas y originarios

Norma Internacional
Convenio N° 169 de la OIT sobre Pueblos Indigenas y Tribales art. 14

Debera reconocerse a los pueblos interesados el derecho de propiedad y de posesién
sobre las tierras que tradicionalmente ocupan. Ademas, en los casos apropiados,
deberan tomarse medidas para salvaguardar el derecho de los pueblos interesados a
utilizar tierras que no estén exclusivamente ocupadas por ellos, pero a las que hayan
tenido tradicionalmente acceso para sus actividades tradicionales y de subsistencia.
A este respecto, debera prestarse particular atencion a la situacién de los pueblos
nbémadas y de los agricultores itinerantes.

Los gobiernos deberan tomar las medidas que sean necesarias para determinar las
tierras que los pueblos interesados ocupan tradicionalmente y garantizar la proteccion
efectiva de sus derechos de propiedad y posesion.

Deberan instituirse procedimientos adecuados en el marco del sistema juridico
nacional para solucionar las reivindicaciones de tierras formuladas por los pueblos
interesados."

Efecto de la vigencia de la norma.

La presente propuesta legislativa implica la modificacién de la Ley 24657 Ley que declara
de necesidad nacional e interés social el deslinde y la titulacion del territorio de las
comunidades campesinas, con el fin de ampliar el plazo que excluye del dominio de las
comunidades campesinas, aquellos terrenos ocupados por asentamientos humanos o
centros poblados con fines de vivienda.

IV.3) Analisis de las opiniones e informacion recibidas.

Opiniones Solicitadas

Con oficio 373-2021/2022/JDEV-CVC-CR, se solicité6 opinion al Ministerio de Vivienda,
Construccién y Saneamiento.

Con oficio 374-2021/2022/JDEV-CVC-CR, se solicit6é opinién a la Municipalidad de Lima.
Con oficio 375-2021/2022/JDEV-CVC-CR, se solicité opinion a la SUNARP

Con oficio 376-2021/2022/JDEV-CVC-CR, se solicité opinion al Ministerio de Justicia
Con oficio 377-2021/2022/JDEV-CVC-CR, se solicité opinion a COFOPRI.

Opiniones Recibidas

Mediante Oficio 063-2022-VIVIENDA/DM, se recibié la opinion del Ministerio de
Vivienda, Construccién y Saneamiento adjuntando el Informe Técnico Legal 008-2022-
VIVIENDA/NMVU-DGPRVU-DV-JJLL-JLFH de la Direccion de Vivienda de la Direccién
General de Politicas y Regulacién en Vivienda y Urbanismo; y el Informe 199-
VIVIENDA/OGAJ de la Oficina General de Asesoria Juridica.

Mediante Oficio D000208-202-COFOPRI, se recibi6 la opinién de COFOPRI, adjuntando
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el Informe DOOO018-2022-COFOPRI-DND.

e Mediante Oficio D000232-2022-MLM-SGC, se recibié la opinién de la Municipalidad de
Lima Metropolitana.

e Mediante Informe N° 0052-2022-SUNARP/DTR, se recibio la opinién de la SUNARP.

Analisis de las Opiniones recibidas:

El Ministerio de Vivienda, Construccion y Saneamiento, sefiala que el proyecto de Ley
pretende beneficiar a las posesiones posesiones informales que residen en las tierras de las
comunidades campesinas de la costa con fines de vivienda desde el 01 de enero de 2004
hasta el 31 de diciembre de 2015; sin embargo, la norma primigenia, el inciso b) del articulo
2 de la Ley N° 24657, no hace distincion entre comunidades campesinas de la costa, sierra
o selva. En consecuencia, se recomienda concordar la modificacién propuesta y su
Exposicion de Motivos con la referida disposicion normativa. Ademas, menciona que las
tierras de las Comunidades Campesinas son consideradas inembargables, imprescriptibles
e inalienables, pudiendo ser enajenadas previo acuerdo de por lo menos dos tercios de los
miembros calificados de la Comunidad, conforme lo dispone el articulo 7 de la Ley N° 24656,
Ley General de Comunidades Campesinas. En ese sentido, es valido que las Comunidades
Campesinas puedan oponerse a través de los medios legales correspondientes cuando
consideren que sus tierras hayan sido ocupadas sin su consentimiento y de forma ilegal.

De otro lado, sefialan que la intencién del proyecto de Ley, de ampliar el plazo para excluir
del dominio de las comunidades campesinas las tierras ocupadas hasta el 31 de diciembre
de 2015 por posesiones informales, va a permitir que muchas familias que ocupen de
manera informal tierras de propiedad comunal sean formalizadas, logrando con ello afianzar
con plenitud el derecho humano a la vivienda digna y a mejorar las condiciones de vida de
la poblacion.

Ademas, indican que antes de la aprobacién del proyecto de Ley, al afectar tierras de
comunidades campesinas, se debe de realizar la consulta previa a las comunidades
campesinas que sean identificados como pueblos indigenas u originarios, conforme
lo dispone la Ley N° 29785, Ley del derecho a la consulta previa a los pueblos indigenas
u originarios, reconocido en el convenio 169 de la organizacion internacional del trabajo
(OIT), el cual dispone que “Es el derecho de los pueblos Indigenas u originarios a ser
consultados de forma previa sobre las medidas legislativas o administrativas que afecten
directamente sus derechos colectivos, sobre su existencia, fisica, Identidad cultural, calidad
de vida o desarrollo. También corresponde efectuar la consulta respecto a los planes,
programas y proyectos de desarrollo nacional y regional que afecten directamente estos
derechos”.

Por otro lado, sefiala que si el proyecto de Ley involucra directamente a las tierras
comunales que se encuentran ocupados por centros poblados o asentamientos humanos,
salvo aquellas sobre las que se haya interpuesto acciones de reinvindicacion por parte de
las Comunidades Campesinas, corresponde que el proyecto de ley se someta una cuestion
previa, como lo estable la Ley N° 29785, Ley del derecho a la consulta previa a los pueblos
indigenas u originarios, reconocido en el Convenio 169 de la Organizacién Internacional del
Trabajo (OIT), regula el derecho de los pueblos indigenas u originarios a ser consultados de
forma previa sobre las medidas legislativas o administrativas que afecten directamente sus
derechos colectivos, sobre su existencia fisica, identidad cultural, calidad de vida o
desarrollo.

Finalmente advierte que el Proyecto de Ley N° 1210/2021-CR, Ley que modifica la Novena
Disposicion Complementaria, Transitoria y Final de la Ley 27046, Ley Complementaria de
Promocién de Acceso a la Propiedad Formal, presenta observaciones, dado a que algunos
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aspectos del texto normativo propuesto y su Exposicion de Motivos deben ser precisados
para que estén acorde con la hormatividad vigente.

COFOPRI, sefiala que en el marco de sus competencias ejecuta el proceso de formalizacion
de asentamientos humanos, centros poblados, posesiones informales, entre otros,
asentados sobre propiedad estatal, privada o comunal; de conformidad con lo dispuesto en
el Decreto Legislativo N° 803, Ley N° 28687 y Ley N° 28923, y demas normas
complementarias, asi como del inciso b) del articulo 2 de la Ley N° 24657, Ley que declara
de necesidad nacional e interés social el deslinde y la titulacién del territorio de las
comunidades, modificado sucesivamente por las Leyes N° 26845, N° 27046 y N° 28685.

En ese sentido, bajo los alcances del marco normativo sefialado y, respecto de aquellas
posesiones informales con posesién al 31 de diciembre de 2003 que podrian estar
comprendidos en territorios de comunidades campesinas, al considerarse que los terrenos
que ocupan estas posesiones informales no forman parte de los territorios comunales,
resulta procedente su formalizacion y, consiguientemente, su saneamiento fisico legal y
la titulacion de los lotes que los conforman en favor de sus posesionarios.

La Municipalidad Lima Metropolitana sefiala en el informe lo siguiente:

El Proyecto de Ley busca extender el plazo de ocupacién hasta el 31 de diciembre de 2015,
de los Asentamientos Humanos que se encuentran ocupando terrenos de propiedad de las
Comunidades Campesinas de la Costa, en sintonia con el periodo de formalizacion de la
propiedad informal, previsto en el literal a), del articulo 16 de la Ley N° 28687, Ley de
desarrollo y complementaria de formalizacién de la propiedad informal, acceso al suelo y
dotacién de servicios, modificado por el articulo 4 de la Ley N° 31056, Ley que amplia los
plazos de la titulacion de terrenos ocupados por posesiones informales y dicta medidas para
la formalizacion.

Si bien en la Ley N° 31056 tacitamente se encuentra previsto el plazo para la formalizacién
de los Asentamientos Humanos que se encuentran ocupando terrenos de las Comunidades
Campesinas de la Costa al 31.12.2015; sin embargo, en el Reglamento de dicha Ley,
aprobado por Decreto Supremo N° 002-2021-VIVIENDA, no se encuentra regulado el
procedimiento a seguir para la formalizacién respectiva.

Actualmente el saneamiento fisico legal y el plazo de posesién de aquellos asentamientos
humanos que ocupan areas que forman parte de las Comunidades Campesinas de la Costa,
la ocupacién de los terrenos debe haberse efectuado hasta el 31 de diciembre de 2003, para
efectos de implementar los procesos de formalizacién correspondientes, de conformidad
con la Ley N° 28685, que modificé la Novena Disposicion Complementaria, Transitoria y
Final de la Ley N° 27046.

La citada Disposicion sefala que corresponde a las municipalidades provinciales, la
formalizacién vy ftitulacion de las tierras a que se refiere la Ley N° 26845, ocupadas por
asentamientos humanos, centros poblados, programas estatales y municipales de vivienda
y otras posesiones informales, hasta la inscripcién de los titulos de propiedad.

El Proyecto de Ley propuesto resulta viable, por cuanto su propésito es que se implemente
los procesos de formalizacion de aquellas posesiones informales, que actualmente ocupan
areas que forman parte de las comunidades campesinas de la costa, es decir, desde el 01
de enero del afio 2,004 hasta el 31 de diciembre de 2015, lo cual beneficiara a muchas
familias del Peru que, se encuentran a la espera de la ansiada titulacion y de esta manera
van a mejorar su calidad de vida.

De la Exposicién de Motivos, se puede inferir que el espiritu del Proyecto de Ley, es el de
beneficiar a todas las familias que residen en las tierras de las comunidades campesinas de
la costa que han sido posesionadas en el periodo comprendido entre el 01 de enero de
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2,004 al 31 de diciembre del afio 2015.
El Proyecto de Ley en analisis es viable, dado que no contraviene, la legislacion vigente
en materia de saneamiento fisico legal.

SUNARP, sefiala que Cofopri y las Municipalidades provinciales ejercen la facultad de
ejecutar el saneamiento fisico legal de posesiones informales en el siguiente ambito de
accion: a)Sobre terrenos estatales, b) sobre terrenos de propiedad privada sobre los cuales
se ejecuta el saneamiento fisico legal utilizando alternativamente la expropiacion, la
conciliacion, la prescripcion en sede administrativa y la regularizacion del tracto sucesivo, c)
Sobre terrenos de propiedad de Comunidades Campesinas.

Sefiala que Ley N° 31056 publicada el 21 de octubre de 2020, se amplié el plazo de
reconocimiento de los asentamientos humanos ocupados sobre predios estatales y de
propiedad privada, siempre que la ocupacion se retrotraiga hasta el 31 de diciembre de
2015; en cambio, la normativa vigente solo permite el reconocimiento de posesiones
informes ocupadas en predios de comunidades campesinas de la costa, siempre que la
ocupacioén se haya realizado hasta el 31 de diciembre de 2003.

Es por ello que la propuesta de ley, tiene por finalidad que el reconocimiento de posesiones
informales ocupadas sobre terrenos de comunidades campesinas, se amplie hasta el 31 de
diciembre de 2015.

De otro lado, resalté el articulo 89" de la Constitucion Politica del Pert y la Convencién
Americana sobre Derechos Humanos - CADH que establece en el articulo 2 que los
Estados se comprometen a respetar los derechos y libertades reconocidos en ella y
a garantizar su libre y pleno ejercicio.

El Convenio169 de la OIT contempla, en sus articulos 6 y 15, numeral 2, que el derecho a
la consulta previa es una obligacién ineludible del Estado peruano, y un derecho
fundamental de los pueblos indigenas. Asi, este derecho tiene una doble naturaleza: como
principio y como derecho fundamental, lo que permite garantizar la proteccion de los demas
derechos colectivos de los pueblos indigenas. Indicé que la consulta previa es un derecho
colectivo que tienen los pueblos indigenas y tribales para que, dentro de un proceso de
didlogo intercultural, puedan escuchar al Estado sobre las medidas administrativas o
legislativas que piensa llevar a cabo, con el objeto de evaluar, estudiar y analizar los posibles
cambios, beneficios y perjuicios que dichos proyectos de medidas tendrian sobre su vida y
cultura. La finalidad de la consulta es obtener un acuerdo o consentimiento de los pueblos
como producto de la retroalimentacion que tiene lugar en un espacio de didlogo entre el
Estado y dichos pueblos.

En virtud del cumplimiento del marco general de los tratados Internaciones, consideran
oportuno que se implemente la consulta previa, antes de la emisién de la norma, por cuanto
la propuesta regulatoria tiene incidencia directa en la afectacion a los territorios de las
comunidades campesinas.

Por otro lado, sefial6 que la figura del abandono de los predios en general se encuentra
recogido en el Codigo Civil, en el inciso 4 del articulo 968 que establece que la propiedad
se extingue por abandono del bien durante 20 afios, en cuyo caso pasa el predio al dominio
del Estado.

Finalmente manifiestan que al efectuar una interpretacion sistematica de toda la normativa

1 Articulo 89 Constitucién Politica Las Comunidades Campesinas y las Nativas tienen existencia legal y son personas juridicas.

Son auténomas en su organizacién, en el trabajo comunal y en el uso y la libre disposicidn de sus tierras, asi como en lo econémico y
administrativo, dentro del marco que la ley establece. La propiedad de sus tierras es imprescriptible, salvo en el caso de abandono
previsto en el articulo anterior. El Estado respeta la identidad cultural de las Comunidades Campesinas y Nativas.

13



DICTAMEN RECAIDO EN EL PROYECTO DE LEY 1210/2021 CR, QUE
MODIFICA LA LEY 24657, LEY QUE DECLARA DE NECESIDAD NACIONAL E
INTERES SOCIAL EL DESLINDE Y LA TITULACION DEL TERRITORIO DE LAS
COMUNIDADES CAMPESINAS, PARA INCORPORAR EN EL PROCESO DE
FORMALIZACION A LOS POBLADORES QUE FORMEN PARTE DE
POSESIONES INFORMALES CONSTITUIDAS DEL 2004 AL 2015 CON FINES
DE VIVIENDA SOBRE PROPIEDAD COMUNAL.

nacional e internacional y la doctrina, se puede afirmar sobre la necesidad de regular la
figura del abandono de los predios de las comunidades campesinas, dotandola de todos los
elementos que permitan un adecuado ejercicio del derecho de defensa y debido
procedimiento; evitando asi el ejercicio abusivo del derecho.
Finalmente, indica que el proyecto de ley debe ser reevaluado por las siguientes razones:
e Las disposiciones constitucionales y los tratados internacionales suscritos por el
Peru, establecen que el Estado Peruano debe proteger los derechos y territorios de
los pueblos indigenas.
e La propuesta normativa podria ser emitida, siempre que se realice la consulta previa
a los pueblos indigenas y se prevea la implementaciéon de un procedimiento que
otorgue garantias de un debido procedimiento.

IV.4) Analisis Costo Beneficio

La presente iniciativa legislativa no implica gasto alguno al Estado, pues los procesos de
formalizacion estan actualmente a cargo de las municipalidades provinciales y COFOPRI,
cuyas funciones son justamente la formalizacién de la propiedad informal.

La aprobacion de esta propuesta legislativa va beneficiar a muchas familias de
asentamientos humanos, que se encuentran en posesion de terrenos de las comunidades
campesinas desde el afio 2004, permitiéndoles acceder al saneamiento fisico legal, a los
servicios de agua potable, alcantarillado y electricidad. Ademas, el acceso a un titulo de
propiedad les va permitir que las familias obtengan financiamiento para la construccion o
mejoramiento de sus viviendas. Por lo tanto, los pobladores comprendidos en la presente
propuesta tendran una mejor condicion de vida.

CONCLUSION

Por las consideraciones expuestas y de conformidad con lo establecido por el literal b)
del articulo 70 del Reglamento del Congreso de la Republica, la Comisién de
Vivienda y Construccién, recomienda la APROBACION del Proyecto de Ley
1210/2021-CR, con el siguiente:

TEXTO SUSTITUTORIO

LEY QUE MODIFICA LA LEY 24657, LEY QUE DECLARA DE NECESIDAD
NACIONAL E INTERES SOCIAL EL DESLINDE Y LA TITULACION DEL TERRITORIO
DE LAS COMUNIDADES CAMPESINAS, PARA INCORPORAR EN EL PROCESO DE

FORMALIZACION A LOS POBLADORES QUE FORMEN PARTE DE POSESIONES
INFORMALES CONSTITUIDAS DEL 2004 AL 2015 CON FINES DE VIVIENDA SOBRE
PROPIEDAD COMUNAL

Articulo unico. Modificacion del articulo 2 de la Ley 24657, Ley que declara de
necesidad nacional e interés social el deslinde y la titulacion del territorio de las
comunidades campesinas

Se modifica el inciso b) del 2 articulo de la Ley 24657, modificado por las leyes 26845 y
27046, en los siguientes términos:

“Articulo 2.- El territorio comunal esta integrado por las tierras originarias de la
Comunidad, las tierras adquiridas de acuerdo al derecho comin y agrario, y las
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adjudicadas con fines de Reforma Agraria. Las tierras originarias comprenden las que la
Comunidad viene poseyendo, incluyendo las eriazas, y las que indican sus titulos. En caso
de controversia sobre esos titulos, el Juez competente calificara dichos de instrumentos.

No se consideran tierras de la Comunidad:

L]

b) Las tierras de aquellas comunidades campesinas que no tengan la condicién
de pueblo indigena u originario que se encuentren ocupadas por centros
poblados o asentamientos humanos al 31 de diciembre de 2015, salvo aquellas
sobre las que se haya interpuesto acciones de reivindicacion por parte de las
Comunidades Campesinas antes de dicha fecha. Las autoridades pertinentes
procederan a formalizar y registrar las tierras ocupadas por los asentamientos
humanos, con el fin de adjudicar y registrar la propiedad individual de los lotes a sus

ocupantes.

Se exceptuan las tierras de los centros poblados que estén formados, dirigidos y
gobernados por la propia Comunidad.

) [...]."
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mp.dictamenes@congreso.gob.pe

De: mesadepartesvirtual@congreso.gob.pe
Enviado el: lunes, 11 de julio de 2022 19:42

Para: glugo@congreso.gob.pe

Asunto: Mensaje Usuario Interno - Dictamenes
Datos adjuntos: 7d265097c862e8e6e077e872fd58ebc1.pdf

[Solicitante]: glugo@congreso.gob.pe

[Asunto]: Mensaje Usuario Interno - Dictamenes

[Mensaje]: DICTAMEN RECAIDO EN EL PROYECTO DE LEY 1210/2021 CR, QUE MODIFICA LA LEY 24657, LEY QUE
DECLARA DE NECESIDAD NACIONAL E INTERES SOCIAL EL DESLINDE Y LA TITULACION DEL TERRITORIO DE LAS
COMUNIDADES CAMPESINAS, PARA INCORPORAR EN EL PROCESO DE FORMALIZACION A LOS POBLADORES QUE
FORMEN PARTE DE POSESIONES INFORMALES CONSTITUIDAS DEL 2004 AL 2015 CON FINES DE VIVIENDA SOBRE
PROPIEDAD COMUNAL. APROBADO POR UNANIMIDAD CON DISPENSA DEL TRAMITE DE APROBACION DEL ACTA.
[Fecha]: 2022-07-11 19:41:54

[IP]: 94.188.207.217

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



