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Seior Presidente:

Han sido remitidas para estudio y dictamen de la Comision de Descentralizacion,
Regionalizacién, Gobiernos Locales y Modernizacion de la Gestion del Estado las
siguientes iniciativas legislativas:

1. Proyecto de Ley 10893/2024-CR “Ley de saneamiento fisico-legal y formalizacion
de predios rurales a cargo de los Gobiernos Regionales, a fin de establecer
requisitos y condiciones para la regularizacion de derechos posesorios” de autoria
de la Congresista Nieves Esmeralda Limachi Quispe de la bancada Juntos por el
Peru - Voces del Pueblo, que propone modificar el articulo 6 de la Ley 31145, ley
de saneamiento fisico-legal y formalizacién de predios rurales a cargo de los
gobiernos regionales.

2. Proyecto de Ley 2276/2021-CR “Ley que facilita el saneamiento fisico legal y la
formalizacion de predios rurales de propiedad del Estado en el marco del Desarrollo
e Integracion fronteriza” de autoria de la Congresista Nieves Esmeralda Limachi del
Grupo Parlamentario Perd Democratico que propone facilitar el saneamiento fisico
legal y la formalizacién de predios rurales de propiedad del estado en el marco del
desarrollo e integracion fronteriza.

El presente dictamen fue aprobado por MAYORIA en la décimo segunda sesion
ordinaria de la Comisién, de fecha 12 de mayo de 2026, con 18 votos a favor de los
congresistas:

ZEGARRA SABOYA, Ana Zadith; OBANDO MORGAN, Auristela Ana; ARAGON
CARRENO, Luis Angel; ARRIOLA TUEROS, José Alberto; BELLIDO UGARTE,
Guido; CAMONES SORIANO, Lady Mercedes; CHIRINOS VENEGAS, Patricia
Rosa; HUAMAN CORONADO, Raul; JUAREZ GALLEGOS, Carmen Patricia;
JULON IRIGOIN, Elva Edhit; MARTICORENA MENDOZA, Jorge Alfonso;
MEDINA MINAYA, Esdras Ricardo; MITA ALANOCA, Isaac; MOYANO
DELGADO, Martha Lupe; PALACIOS HUAMAN, Margot; ROBLES ARAUJO,
Silvana Emperatriz y ZEBALLOS MADARIAGA, Carlos Javier.

Y el voto a favor del congresista accesitario AGUINAGA RECUENCO, Alejandro
Aurelio en reemplazo del congresista; SANTISTEBAN SUCLUPE, Magally.
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Voté en contra la congresista TAIPE CORONADO, Maria Elizabeth.

I. SITUACION PROCESAL

1.1 El Proyecto de Ley 10893/2024-CR, ingresé al Area de Tramite Documentario
23 de abril de 2025, siendo decretado a la Comisidn de Descentralizacion,
Regionalizacion, Gobiernos Locales y Modernizaciéon de la Gestion del Estado,
el 24 de abril de 2025, como segunda comisién y a la Comisién Agraria como
primera comision.

1.2 El Proyecto de Ley 02276/2021-CR, ingresé al Area de Tramite Documentario
03 de junio de 2023, siendo decretado a la Comision de Descentralizacion,
Regionalizacion, Gobiernos Locales y Modernizacién de la Gestidon del Estado,
el 07 de junio de 2025, como unica comision.

Il. ANTECEDENTES LEGISLATIVOS
2.1. Proyectos de Ley presentados en periodos anteriores

Cabe precisar que en los periodos anteriores se han dictaminado diversos
proyectos de Ley que modifican la Ley 31145 “Ley de saneamiento fisico-
legal y formalizacion de predios rurales a cargo de los gobiernos
regionales” los mismos que pasaremos a detallar conforme al periodo
legislativo que corresponde

2.1.1 Periodo parlamentario 2021-2026

En el periodo parlamentario se ha podido verificar la existencia de
modificaciones a la Ley 31145 “Ley de saneamiento fisico — legal y
formalizacion de predios rurales a cargo de loa gobiernos regionales”.

e Dictamen de insistencia recaido en las observaciones del Poder
Ejecutivo a la autégrafa de ley que modifica la Ley 31145, Ley de
saneamiento fisico-legal y formalizacién de predios rurales a cargo de
los gobiernos regionales, a fin de ampliar el plazo de posesion de predio
para acceder a la formalizacion de la propiedad destinada a actividades
agropecuarias. (Proyectos de ley 3615/2022-CR, 7129/2023CR,
7243/2023-CR, 7407/2023-CR, 7632/2023-CR, Y 7796/2023-CR), que
dio origen a la Ley 32371 “Ley que modifica la ley 31145, Ley de
saneamiento fisico-legal y formalizacién de predios rurales a cargo de
los gobiernos regionales, a fin de ampliar el plazo de posesién de predio
para acceder a la formalizacion de la propiedad destinada a actividades
agropecuarias” publicada el 07 de junio de 2025.

www.congreso.gob.pe 2° Piso del Edificio Victor Raul Haya de la Torre Lima, Peru
Directo: 311-7777 anexos 7786 — 7787 - 7780



o o | — | e COMISION DE DESCENTRALIZACION
! Sk AN R%Flo ALIZACION, GOBIERNOS LOCALES Y
CONGRESO B MODERNIZACION DE LA GESTION DEL ESTADO

REPUBLICA

«Aio de la Esperanza y el Fortalecimiento de la Democracia”

DICTAMEN RECAIDO EN LOS PROYECTO DE LEY 10893/2024-CR Y
2276/2021-CR, LEY QUE MODIFICA LA LEY 31145, LEY DE
SANEAMIENTO FISICO-LEGAL Y FORMALIZACION DE PREDIOS
RURALES A CARGO DE LOS GOBIERNOS REGIONALES, A FIN DE
ESTABLECER REQUISITOS Y CONDICIONES PARA LA
REGULARIZACION DE DERECHOS POSESORIOS Y CREA UN
REGIMEN ESPECIAL PARA ZONAS DE FRONTERA

o Dictamen de insistencia recaido en las observaciones del Poder
Ejecutivo a la autdgrafa de Ley "Ley que Fortalece el Rol de los
Gobiernos Locales en los Procesos de Formalizacién de la Propiedad
Informal" (Proyectos de ley 2554/2022-CR, 5493/2022-CR, 5895/2023-
CR, 5847/2023-CR y 6063/2023-CR) y que se encuentra en el Pleno.

o Dictamen por mayoria recaido los proyectos de ley 02421/2021- CR,
03785/2022-CR, 0395472022-CR, 05861/2023-CR, 07149/2023-CR y
08924/2024-CR que, con texto sustitutorio, proponen la “Ley que
promueve la transformacion productiva, competitiva y sostenible del
sector agrario con proteccién social hacia la agricultura moderna” que
dio origen a la Ley 32434 “Ley que promueve la transformacion
productiva, competitiva y sostenible del sector agrario con proteccion
social hacia la agricultura moderna” publicada el 10 de setiembre de
2025.

e Dictamen recaido en los proyectos de ley 2514/2021-CR Y 4774/2022-
CR que, con texto sustitutorio, propone la "ley que modifica la ley 31145,
ley de saneamiento fisico legal y formalizacién de predios rurales a
cargo de los gobiernos regionales” la misma que dio origen a la Ley
31848 “Ley que modifica la Ley 31145, Ley de Saneamiento fisico-legal
y formalizacién de predios rurales a cargo de los gobiernos regionales”
que fuera publicada el 27 de julio de 2023.

2.1.2 Periodo parlamentario 2016-2021

De la revision se ha podido determinar que se acumularon 4 (cuatro)
Proyectos dando origen al dictamen que se detalla a continuacion:

e Dictamen que acumula los Proyectos de Ley 05808/2020-CR, 03911,
04480, 06473 — CR “Ley de saneamiento fisico-legal y formalizacién de
predios rurales a cargo de los gobiernos regionales”. El mismo que da
origen a la Ley 31145 “Ley de saneamiento fisico-legal y formalizacién
de predios rurales a cargo de los gobiernos regionales” publicada del 27
de marzo de 2021.

2.2. Opiniones e informaciones solicitadas
Respecto de la viabilidad de las iniciativas legislativas materia del
presente pre Dictamen se solicitd opinién a diferentes instituciones las
mismas que pasamos a detallar:

Proyecto de Ley 10893/2024-CR

¢ Superintendencia Nacional de Bienes Estatales a la que se
le solicitd, con Oficio N°1773-2024-2025/CDRGLMGE-CR del
23 de mayo de 2025.

www.congreso.gob.pe 2° Piso del Edificio Victor Raul Haya de la Torre Lima, Peru
Directo: 311-7777 anexos 7786 — 7787 - 7780



fe) :::"Ai.""
s& CONGRESO

REPUBLICA

ISION DE DESCENTRALIZACION
IONALIZACION, GOBIERNOS LOCALES Y

DERNIZACION DE LA GESTION DEL ESTADO

«Aio de la Esperanza y el Fortalecimiento de la Democracia”

DICTAMEN RECAIDO EN LOS PROYECTO DE LEY 10893/2024-CR Y
2276/2021-CR, LEY QUE MODIFICA LA LEY 31145, LEY DE
SANEAMIENTO FISICO-LEGAL Y FORMALIZACION DE PREDIOS
RURALES A CARGO DE LOS GOBIERNOS REGIONALES, A FIN DE
ESTABLECER REQUISITOS Y CONDICIONES PARA LA
REGULARIZACION DE DERECHOS POSESORIOS Y CREA UN
REGIMEN ESPECIAL PARA ZONAS DE FRONTERA

o Ministerio de Desarrollo Agrario a la que se le solicitd, con
Oficio N°1772-2024-2025/CDRGLMGE-CR del 23 de mayo de
2025.

o Presidencia del Consejo de Ministros a la que se le solicité,
con Oficio N°1771-2024-2025/CDRGLMGE-CR del 23 de mayo
de 2025.

Proyecto de Ley 2276/2021-CR

e Ministerio de Agricultura y Riego a la que se le solicité, con
Oficio N°2001 - 2021-2022/CDRGLMGE-CR del 20 de junio de
2022.

e Presidencia del Consejo de Ministros a la que se le solicito,
con Oficio N°2002 - 2021-2022/CDRGLMGE-CR del 20 de junio
de 2022.

e Ministerio de Relaciones Exteriores a la que se le solicito,
con Oficio N°2003 - 2021-2022/CDRGLMGE-CR del 20 de junio
de 2022.

2.3. Opiniones recibidas
Respecto de la viabilidad de las iniciativas legislativas materia del
presente pre Dictamen se recibieron las siguientes opiniones:

2.3.1. Presidencia del Consejo de Ministros (PCM)

a. Proyecto de Ley 10893/2024-CR, la Secretaria General de la PCM
remitié el Informe N°D000916-2025-PCM-OGAJ, sefialando que, al
modificar la Ley 31145 Ley de Saneamiento fisico-legal y
formalizacion de predios rurales a cargo de los gobiernos regionales,
corresponde al Ministerio de Desarrollo Agrario y Riego (MIDAGRI)
emitir la opinidn técnica de fondo en el marco de sus competencias.

En ese sentido, la PCM se limité a remitir la consulta a dicho sector,
precisando que sera el MIDAGRI el encargado de emitir la opinion
definitiva, dado que la propuesta legislativa incide directamente en
los procedimientos de formalizacién de predios rurales bajo
competencia de los gobiernos regionales, pero enmarcados en
lineamientos nacionales.

Asimismo, la PCM resaltd la importancia de que la norma incluya
requisitos claros y causales de reversion, a fin de evitar la desviacion
de los predios a usos distintos al agropecuario, en concordancia con
los objetivos de la Ley 31145 Ley de Saneamiento fisico-legal y
formalizacion de predios rurales a cargo de los gobiernos regionales.
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b. Proyecto de Ley 2276/2021-CR, la Secretaria de Descentralizacion
con el Informe N°D000272-2022-PCM-SD advirtié la necesidad de
fortalecer la justificacién de la propuesta, en especial la declaracion
de interés nacional, y de precisar la participacion de los gobiernos
regionales y locales para evitar superposicion de funciones; subraya
que toda propuesta normativa debe incluir un analisis de costos y
beneficios, asi como una justificacion clara de su necesidad y
viabilidad.

Si bien reconocié la pertinencia de promover la integracion fronteriza
y consolidar “fronteras vivas”, la PCM advirti6 la necesidad de
fortalecer la justificacion y fundamentacién de la iniciativa. En
particular, sefialé que debe precisarse el rol de los distintos niveles
de gobierno en la implementacion del régimen propuesto, evitando
superposicion de competencias y considerando las limitaciones
presupuestales e institucionales de los gobiernos regionales vy
locales, agravadas por los efectos de la pandemia.

Asi mismo, la Oficina General de Asesoria Juridica de la PCM,
mediante el Informe N°D001716-2022-PCM-OGAJ, reiter6 estas
observaciones e hizo énfasis en que la exposicién de motivos carece
de un andlisis suficiente de impacto, en contravencién de la Ley
26889 Ley Marco de Produccién y Sistematizacion Legislativa y del
Manual de Técnica Legislativa del Congreso.

Finalmente, la PCM precis6 que la viabilidad del PL 2276 requiere la
opinién de los sectores competentes: MIDAGRI (por su rectoria en
tierras agrarias y formalizacion rural) y Ministerio de Relaciones
Exteriores (por tratarse de distritos fronterizos).

En consecuencia, la PCM considera que los proyectos son viables en la
medida en que se recojan estas observaciones, se cuente con la opinion
sectorial del MIDAGRI y se asegure la coherencia con las politicas
publicas de formalizacion rural y desarrollo fronterizo.

2.3.2. Ministerio de Relaciones Exteriores (RR.EE)

Mediante Oficio N°3-0-A/228, de fecha 22 de agosto de 2022, el
Ministerio de Relaciones Exteriores se pronuncié sobre el Proyecto de
Ley 2276/2021-CR. En su opinién, sefald que el objeto y alcances de la
propuesta normativa —facilitar el saneamiento fisico-legal y la
formalizacion de predios rurales en zonas de frontera— no corresponden
a sus competencias directas, sino al ambito del Ministerio de Desarrollo
Agrario y Riego (MIDAGRI), como ente rector en la gestion de tierras de
uso agricola y eriazas con aptitud agropecuaria, conforme a lo dispuesto
por la Ley 31075 Ley de Organizacién y Funciones del Ministerio de
Desarrollo Agrario y Riego.
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No obstante, la Cancilleria destaco la importancia de que toda regulacion
vinculada a predios ubicados en distritos fronterizos se formule con
observancia de los compromisos internacionales del Estado peruano, en
particular aquellos derivados de los tratados de limites, integracion y
cooperacion transfronteriza. En ese marco, efectué recomendaciones en
materia de técnica legislativa y coherencia normativa, a fin de evitar
posibles contradicciones con el derecho internacional publico y con la Ley
29778, Ley Marco para el Desarrollo e Integracion Fronteriza.

De esta manera, aunque el Ministerio de Relaciones Exteriores derivo la
competencia sustantiva al MIDAGRI, resalté la necesidad de que las
medidas propuestas se enmarquen en la politica de integracion
fronteriza, evitando cualquier disposicion que pudiera contravenir los
compromisos asumidos por el Peru.

2.3.3. Superintendencia Nacional de Bienes Estatales (SBN)

La Superintendencia Nacional de Bienes Estatales (SBN), en el marco de
la consulta efectuada respecto al Proyecto de Ley 10893/2024-CR, se
pronuncié sefialando que su participacidon en materia de saneamiento
fisico-legal y formalizacién de predios rurales de propiedad del Estado es
limitada. En efecto, la SBN tiene la funcién de administrar y supervisar el
Sistema Nacional de Bienes Estatales, regulando el uso y disposicion de
los bienes estatales en general; sin embargo, la formalizacion de predios
rurales con fines agropecuarios corresponde de manera exclusiva al
Ministerio de Desarrollo Agrario y Riego (MIDAGRI) y a los gobiernos
regionales, conforme a lo previsto en la Ley 31145 Ley de saneamiento
fisico-legal y formalizacion de predios rurales a cargo de los gobiernos
regionales.

En su opinién, la SBN reiteré que el ente rector para la regularizacion de
derechos posesorios sobre tierras de uso agrario es el MIDAGRI, en
concordancia con lo dispuesto por la Ley 31075 y por el proceso de
descentralizacién de funciones a los gobiernos regionales. Senald que su
rol se concentra en los predios urbanos y en la administracion del catastro
de bienes estatales de uso distinto al agrario.

La SBN advirtié la importancia de que las propuestas legislativas, como
el PL 10893/2024-CR y el PL 2276/2021-CR, precisen claramente el
ambito de aplicacion, para evitar superposicion de competencias entre el
SBN y el régimen de formalizacion agraria.

Indicé que el régimen especial de titulacién rural no debe generar
contradicciones con la Ley 29151, Ley General del Sistema Nacional de
Bienes Estatales, ni con los lineamientos emitidos por la propia SBN en
materia de predios estatales.
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La SBN resalté la necesidad de garantizar que los procesos de titulacion
rural cumplan con condiciones de uso agropecuario sostenibles, a fin de
evitar que las tierras adjudicadas con fines productivos se desvien hacia
procesos de urbanizacion informal o de expansion urbana, lo cual
constituye una problematica ya detectada en distintos gobiernos
regionales.

En esa linea, enfatizé que el control del cumplimiento de las condiciones
de adjudicacion y la causal de reversion al Estado resultan esenciales
para la seguridad juridica del régimen.

En conclusion, la SBN considera que la propuesta normativa debe dejar
establecido que la rectoria en la materia corresponde al MIDAGRI, y que
las modificaciones a la Ley 31145 deben asegurar plena coherencia con
el marco normativo del SBN. Por ello, la SBN derivé la competencia
técnica al MIDAGRI, limitando su intervencién a aspectos de coordinacion
interinstitucional en lo que respecta al inventario y administracién de los
bienes estatales.

2.3.4. Ministerio de Desarrollo Agrario y Riego

Mediante Oficio N°1452-2022-MIDAGRI, el Ministerio de Desarrollo
Agrario y Riego emitié opinidn respecto al Proyecto de Ley 2276/2021-
CR, que propone facilitar el saneamiento fisico-legal y la formalizacion de
predios rurales de propiedad del Estado en el marco del desarrollo e
integracion fronteriza.

En su pronunciamiento, el MIDAGRI senal6 que:

1. Competencia sectorial: El proyecto aborda materias que se
encuentran bajo la rectoria del ministerio, particularmente en lo
relativo a tierras de uso agrario y eriazas con aptitud agricola.

2. Temporalidad y excepcionalidad: El ministerio record6 que la Ley
31145 fue concebida como un régimen especial y temporal para la
formalizacion de predios rurales, por lo que cualquier ampliacion de
plazos o flexibilizaciéon de requisitos debe ser cuidadosamente
sustentada a fin de no desnaturalizar dicho régimen.

3. Riesgo de invasiones: El MIDAGRI advirti6 que la sucesiva
ampliacion de plazos de formalizacién podria incentivar nuevas
invasiones y ocupaciones ilegales de tierras estatales, debilitando la
seguridad juridica del régimen y generando sobrecarga en los
gobiernos regionales.

4. Condiciones de sostenibilidad: Reiteré la necesidad de que los
predios formalizados mantengan una destinacion agropecuaria
efectiva y verificable, con mecanismos de reversion en caso de
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incumplimiento, a fin de evitar el cambio de uso hacia fines distintos,
como la expansion urbana.

En conclusion, el MIDAGRI respecto del Proyecto de Ley 2276/2021-CR
considero que, si bien el objetivo de fortalecer el desarrollo e integracion
de las zonas de frontera es legitimo, resulta indispensable que cualquier
modificacion a la Ley 31145 establezca condiciones claras, temporales
y sostenibles para la formalizacion de predios, evitando que el régimen
excepcional sea utilizado para propdsitos distintos a la agricultura y a la
seguridad alimentaria nacional.

Siendo el Ministerio de Desarrollo Agrario y Riego (MIDAGRI) es el ente
rector en materia de tierras agricolas, eriazas con aptitud agropecuaria y
en los procesos de saneamiento fisico-legal y formalizacion de predios
rurales, conforme a la Ley 31075 Ley de Organizacién y Funciones del
Ministerio de Desarrollo Agrario y Riego. En consecuencia, su opinion
resulta determinante para evaluar la viabilidad de los Proyectos de Ley
10893/2024-CR y 2276/2021-CR.

En diversos pronunciamientos emitidos en procesos legislativos
anteriores, el MIDAGRI ha sefialado lo siguiente:

a. Sobre la ampliacién de plazos y el riesgo de invasiones:

Ha advertido que las sucesivas ampliaciones de plazos para la
regularizacion de predios —como las previstas en la Ley 31848 y
propuestas en el PL 2276— pueden generar incentivos perversos
que fomenten nuevas ocupaciones informales o invasiones de tierras
estatales, desnaturalizando la finalidad del régimen especial creado
por la Ley 31145 Ley de saneamiento fisico-legal y formalizacion de
predios rurales a cargo de los Gobiernos Regionales.

En tal sentido, ha recomendado que cualquier modificacién incorpore
criterios de temporalidad clara y estricta, asi como requisitos
objetivos que permitan diferenciar a los beneficiarios genuinos
(pequenos productores agrarios, agricultores familiares) de los
ocupantes informales con fines especulativos.

b. Sobre la necesidad de requisitos y condiciones de uso agropecuario:

El MIDAGRI ha insistido en que todo proceso de formalizacién debe
garantizar que el destino del predio a fines agropecuarios,
estableciendo condiciones minimas tales como:

- Uso exclusivo para la agricultura o ganaderia por un
periodo no menor de veinte (20) anos.
- Mantenimiento o mejora de los sistemas de riego.
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- Restriccion a la transferencia del predio durante un
periodo prudencial, de al menos diez (10) afos.

Asimismo, ha recalcado la importancia de que el incumplimiento de
estas condiciones esté sujeto a la reversién inmediata del predio al
dominio del Estado, a fin de asegurar la sostenibilidad de la politica
de formalizacion.

Sobre la brecha de titulacion rural:

De acuerdo con datos del IV Censo Nacional Agropecuario, existen
mas de 1,9 millones de predios rurales pendientes de formalizaciéon
en el pais, lo que constituye una brecha estructural que limita el
acceso al crédito, a la asistencia técnica y a los mercados formales
de los pequefios productores agrarios.

El MIDAGRI ha destacado que la formalizacién es una herramienta
clave para el fortalecimiento de la agricultura familiar, que representa
mas del 97% de las unidades productivas agrarias en el Peru, pero
que debe implementarse con reglas claras y sostenibles en el tiempo.

Sobre el régimen especial para zonas de frontera (PL 2276):

El sector considera que las medidas aplicables en distritos fronterizos
deben estar alineadas con la Ley 29778, Ley Marco para el
Desarrollo e Integracion Fronteriza, y con los compromisos
internacionales asumidos por el Peru.

Recalcé la necesidad de que cualquier flexibilizacion en favor de las
zonas de frontera cuente con suficiente sustento técnico y juridico, a
fin de no desnaturalizar la Ley 31145 ni generar desigualdades
normativas que puedan ser cuestionadas por otros grupos de
productores.

El Ministerio de Desarrollo Agrario y Riego reconoce la importancia de
avanzar en el cierre de la brecha de formalizacion de predios rurales y
respalda la necesidad de dotar de seguridad juridica a los agricultores.
Sin embargo, advierte que ello debe hacerse con criterios de
temporalidad clara, condiciones estrictas de uso agropecuario, y
mecanismos de reversion, para evitar la especulacién de tierras y
garantizar que los beneficiarios reales sean los agricultores familiares y
pequefnos productores.

2.3.5. Dictamen de insistencia de la Comision de Descentralizacion,
Regionalizaciéon, Gobiernos Locales y Modernizaciéon de la Gestién
del Estado recaido en los Proyectos de Ley 3615/2022-CR,
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7129/2023-CR, 7243/2023-CR, 7407/2023-CR, 7632/2023-CR vy
7796/2023-CR

El Dictamen de insistencia recaido en las observaciones del Poder
Ejecutivo a la autdgrafa de ley que modifica la Ley 31145, Ley de
saneamiento fisico-legal y formalizacion de predios rurales a cargo de los
gobiernos regionales, a fin de ampliar el plazo de posesion de predio para
acceder a la formalizacién de la propiedad destinada a actividades
agropecuarias. (Proyectos de ley 3615/2022-CR, 7129/2023CR,
7243/2023-CR, 7407/2023-CR, 7632/2023-CR, Y 7796/2023-CR), hace
un analisis de las observaciones vertidas las mismas que plasmamos en
el presente pre dictamen a fin de que sean acogidas luego de realizar un
analisis completo y se pueda proponer un texto sustitutorio que responda
a la necesidad de la solucién del problema publico enmarcada dentro de
las normas vigentes y teniendo en cuenta las advertencias del érgano
rector.

Pasamos a detallar las observaciones planteadas por el Ejecutivo y
recogidas en el dictamen en analisis:

1. Ampliacion sucesiva de plazos de posesion

o El Ejecutivo advirtio que ampliar reiteradamente los plazos para
regularizar la posesién podria fomentar nuevas invasiones vy
debilitar los mecanismos de control sobre los predios estatales.

o También senalé que ello podria entrar en tensiéon con normas
como la Ley 29618 Ley que establece la presuncion de que el
Estado es poseedor de los inmuebles de su propiedad y declara
imprescriptibles los bienes inmuebles de dominio privado estatal,
la Ley 30230 Ley que establece medidas tributarias, simplificacién
de procedimientos y permisos para la promocion y dinamizacion
de la inversion en el pais y la Ley 29151 Ley del Sistema Nacional
de Bienes Estatales, que establecen disposiciones mas estrictas
sobre el dominio de los bienes estatales.

2. Falta de parametros claros para beneficiarios

o Se observd que la norma favorecia a ocupantes sin diferenciar
perfiles (pequefios, medianos o grandes agricultores), ni
justificaba por qué recibirian predios a valor arancelario y no
comercial.

o El Ejecutivo sugirid precisar criterios para definir beneficiarios,
evitando que el régimen beneficie a actores especulativos o
ajenos a la agricultura familiar.

3. Caracter temporal del régimen

o EI Ejecutivo recordé que el régimen especial de formalizacion
siempre fue temporal y excepcional, y que debia mantenerse asi
para no desnaturalizar su finalidad original de apoyar a pequefos
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agricultores con posesion pacifica y destinada a actividades
agropecuarias.
4. Desviacion del uso de predios
o Se senal6 que una parte de los predios formalizados ha terminado
siendo destinada a expansion urbana, perdiéndose el fin agricola.
o En ese sentido, se insisti6 en la necesidad de reforzar las
condiciones de uso agropecuario y prever la reversion al Estado
en caso de incumplimiento.
5. Rol de los procuradores en procesos judiciales
o Sobre la Séptima Disposicion Complementaria Final de la
autégrafa, que facultaba a los gobiernos regionales a desistirse de
procesos judiciales en tramite, el Ejecutivo observd que ello
contraviene el articulo 47 de la Constitucion, pues la defensa del
Estado corresponde a los procuradores publicos bajo la
Procuraduria General del Estado.
o El dictamen se allané a esta observacion, precisando que la
autorizaciéon corresponde al titular de la entidad y la ejecucién al
procurado

M. CONTENIDO DE LAS PROPUESTAS

Los Proyectos de Ley 10893/2024-CR y 2276/2021-CR, aun cuando presentan
enfoques distintos, inciden de manera directa en la Ley 31145, Ley de
saneamiento fisico-legal y formalizacion de predios rurales a cargo de los
gobiernos regionales, y persiguen un objetivo comun: reducir la brecha de
informalidad en la tenencia de la tierra rural y garantizar la seguridad juridica de
los agricultores.

El Proyecto de Ley 10893/2024-CR plantea el establecimiento de requisitos y
condiciones uniformes para la regularizacion de derechos posesorios, aplicables
a nivel nacional. Estos requisitos —como la posesion minima, la extensién
maxima de tierras, la destinacién obligatoria al uso agropecuario, la prohibicion
de transferir durante un periodo determinado y la reversion al Estado en caso de
incumplimiento— buscan asegurar la sostenibilidad del proceso de formalizacion
y evitar su desnaturalizacion.

Por su parte, el Proyecto de Ley 2276/2021-CR propone la creacion de un
régimen temporal extraordinario focalizado en los distritos fronterizos colindantes
con paises vecinos, con el fin de consolidar “fronteras vivas” y fomentar polos de
desarrollo rural en estas zonas estratégicas. Esta iniciativa complementa la
regulacion general al atender una realidad diferenciada: la necesidad de impulsar
la integracion fronteriza y reforzar la presencia del Estado en territorios donde la
seguridad alimentaria y la ocupacion territorial tienen un impacto directo en la
politica exterior y en la defensa nacional.
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En consecuencia, la Comisién considera procedente acumular ambos proyectos,
por las siguientes razones:

- Conexidad normativa y material: Ambos modifican y complementan la Ley
31145, regulando el mismo régimen juridico de saneamiento fisico-legal y
formalizacion de predios rurales.

- Enfoques complementarios: El Proyecto de Ley 10893 regula de manera
general y uniforme los requisitos de formalizacién; el Proyecto de Ley 2276
incorpora un régimen excepcional para zonas de frontera, sin contradecir los
principios generales de la ley.

- Eficiencia legislativa: La acumulacion evita la dispersion normativa y
asegura la emision de un texto sustitutorio integral, que articula las medidas
generales con las especiales, garantizando coherencia y seguridad juridica.

- Atencion de realidades diferenciadas: Se fortalece la politica nacional de
titulacion y seguridad juridica de predios rurales, al tiempo que se responde
a la singularidad de las zonas de frontera, donde la formalizacion de tierras
cumple también una funcion de interés estratégico para el Estado.

En suma, la acumulacion de los Proyectos de Ley 10893/2024-CR y 2276/2021-
CR permite a la Comisiéon presentar un dictamen integral, coherente y
complementario, que robustece la Ley 31145 tanto en su aplicacion general
como en su alcance especifico en zonas de frontera.

3.1. Proyecto de Ley 10893/2024-CR

El Proyecto de Ley 10893/2024-CR tiene como propésito modificar el
articulo 6 de la Ley 31145, Ley de saneamiento fisico-legal y
formalizacion de predios rurales a cargo de los gobiernos regionales, con
el objeto de establecer requisitos y condiciones especificas para la
regularizacion de derechos posesorios sobre predios rusticos vy tierras
eriazas habilitadas de propiedad del Estado.

El proyecto incorpora reglas claras orientadas a garantizar que los
beneficiarios sean efectivamente pequefios y medianos agricultores,
asegurando la destinacion de las tierras a fines agropecuarios. En
particular:

- Limites de extension y tiempo de posesién: Se permite la
regularizacion solo para terrenos de hasta 15 hectareas, siempre que
los poseedores acrediten una posesion publica, pacifica y continua
no menor de cinco (5) anos, destinada de manera integra a la
actividad agropecuaria.

- Restricciones de beneficiarios: Los solicitantes no deben contar con
otro titulo de propiedad emitido bajo el régimen especial de la Ley
31145 Ley de saneamiento fisico-legal y formalizacion de predios
rurales a cargo de los Gobiernos Regionales.
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- Condiciones obligatorias en el titulo de adjudicacion:

Destinar el predio a uso agropecuario por un plazo no menor de
veinte (20) afos.

b) Mantener o mejorar los sistemas de riego que garanticen la
productividad del terreno.
c) No transferir el derecho de propiedad a terceros durante los

primeros diez (10) afos posteriores a la adjudicacion.

- Reglamentacion: Se encarga al Poder Ejecutivo, a través del
Ministerio de Desarrollo Agrario y Riego (MIDAGRI), adecuar el
Reglamento de la Ley 31145 en un plazo de noventa (90) dias.

Con esta propuesta, se busca reforzar la naturaleza agraria y de
seguridad alimentaria del régimen, garantizando que los predios
formalizados cumplan un rol productivo y sostenible. A continuacion,
presentamos un cuadro comparativo entre la norma actual y las
modificaciones e inclusiones propuestas por el Proyecto de Ley
10893/2024-CR

Cuadro 01

www.congreso.gob.pe

Ley 31145 Ley de Saneamiento fisico-
legal y formalizacion de predios rurales
a cargo de los Gobiernos Regionales

Proyecto de Ley 10893/2024-CR Ley que
modifica la Ley 31145 Ley de
Saneamiento fisico-legal y formalizacién
de predios rurales a cargo de los
Gobiernos Regionales

[-.-]

Articulo 6. Regularizacién de derechos
posesorios en predios de propiedad del
Estado

6.1. Los poseedores de un predio rustico de
propiedad del Estado, destinado
integramente a la actividad agropecuaria,
que se encuentren en posesion en forma
publica, pacifica y continua, podran
regularizar su situacién juridica ante el
gobierno regional correspondiente, siempre
que la posesién se hubiera iniciado hasta el
31 de diciembre de 2020.

6.2. En el caso de poseedores de tierras
eriazas habilitadas de propiedad del
Estado, destinadas integramente a la
actividad agropecuaria, siempre que la
posesion se hubiera iniciado hasta el 31 de

[-.-]

Articulo 6. Regularizacion de derechos
posesorios en predios de propiedad del
Estado

6.1. Los poseedores de un predio rustico de
propiedad del Estado, destinado
integramente a la actividad agropecuaria,
que se encuentren en posesion en forma
publica, pacifica y continua, podran
regularizar su situacién juridica ante el
gobierno regional correspondiente, siempre
que la posesion se hubiera iniciado hasta el
31 de diciembre de 2020.

6.2. En el caso de poseedores de tierras
eriazas habilitadas de propiedad del Estado,
destinadas integramente a la actividad
agropecuaria, siempre que la posesion se
hubiera iniciado hasta el 31 de diciembre de
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diciembre de 2020, podran regularizar su
situacién juridica mediante el
procedimiento de adjudicacion directa,
previo pago de la tercera parte del valor
arancelario del terreno, si el adjudicatario
es un pequeno productor agrario o una
forma asociativa inscritos en el Padrén
correspondiente o una cooperativa inscrita
en el Registro Nacional de Cooperativas
Agrarias, o el valor arancelario, en caso el
adjudicatario fuese una Empresa Agraria.

6.3 El titulo o instrumento y el contrato que
expidan los gobiernos regionales, contiene
la condiciébn del cumplimiento del
compromiso de la continuidad de las
actividades agropecuarias que garantice su
sostenibilidad. En caso de comprobarse el
incumplimiento de la condicion contractual,
se procedera a la reversion al dominio del
Estado del predio adjudicado. Se exceptla
de la presente disposicion los predios
formalizados que se encuentren
comprendidos en areas o zonas urbanas o
de expansion urbana.

6.4 El reglamento de la presente ley
establece los procedimientos y
lineamientos para proceder a la

adjudicacién de los predios rusticos del
Estado destinados a la actividad
agropecuaria y de las tierras eriazas
habilitadas.

2020, podran regularizar su situacién
juridica mediante el procedimiento de
adjudicaciéon directa, previo pago de la
tercera parte del valor arancelario del
terreno, si el adjudicatario es un pequefio
productor agrario o una forma asociativa
inscritos en el Padrén correspondiente o una
cooperativa inscrita en el Registro Nacional
de Cooperativas Agrarias, o el valor
arancelario, en caso el adjudicatario fuese
una Empresa Agraria.

6.3 La regularizacién de la situacién
juridica de las posesiones de predios a
los que hace referencia los péarrafos 6.1y
6.2 solo procede para terrenos cuya
extension no sea mayor de 15 ha,
siempre que los poseedores cumplan
con los siguientes requisitos:

a. Tener posesion del predio por no
menos de 5 anos, y haber realizado
durante este tiempo, de forma integra en
el predio, alguna actividad agropecuaria.
b. No contar con otro titulo de propiedad
emitido bajo el régimen especial de

saneamiento y formalizacién que
establece la presente ley.
6.4 EI titulo o instrumento de

formalizacion, la resolucién y el contrato
que expidan los gobiernos regionales a
fin de regularizar la situacion juridica de
los predios, de conformidad con el
presente articulo, contiene, como
minimo, las siguientes condiciones:

a. Destinar los predios adjudicados al
uso agropecuario, durante un plazo no
menor de veinte (20) ahos, computados a
partir de la fecha de otorgamiento del
titulo de propiedad, instrumento de
formalizacion o contrato de adjudicacion
respectivo.

b. Mantener o mejorar los sistemas de
riego que garanticen la actividad
agropecuatria.

c. No transferir el derecho sobre el predio
a un tercero por el plazo de diez (10)
arios.

El  reglamento
condiciones

establecer
para el

puede
adicionales
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cumplimiento del compromiso de la
continuidad de las actividades
agropecuarias que  garantice su
sostenibilidad. En caso de comprobarse
el incumplimiento de alguna de las
condiciones sehaladas en el presente
numeral, se procedera a la reversion al
dominio del Estado del predio objeto de
regularizacion.

6.5 El reglamento de la presente ley
establece los  procedimientos 'y
lineamientos para proceder a Ia
adjudicacion de los predios ruasticos del
Estado destinados a la actividad
agropecuaria y de las tierras eriazas
habilitadas.

DISPOSICION COMPLEMENTARIA FINAL

UNICA. Adecuacién del Reglamento

El Poder Ejecutivo, a través del Ministerio
de Desarrollo Agrario y Riego, adecua el
Reglamento de la Ley 31145, Ley de
saneamiento fisico-legal y formalizacion
de predios rurales a cargo de los
gobiernos regionales, aprobado por
Decreto Supremo 014-2022MIDAGRI, a
las modificaciones dispuestas en la
presente ley, dentro del plazo de noventa
dias calendario contados a partir de su
entrada en vigor.

3.2. Proyecto de Ley 02276/2021-CR

El Proyecto de Ley 2276/2021-CR plantea facilitar y simplificar el
saneamiento fisico-legal y la formalizacién de predios rurales en zonas
de frontera, bajo un régimen temporal extraordinario, en el marco del
desarrollo e integracion fronteriza y de la politica de consolidacién de
“fronteras vivas”.

Los principales aspectos del proyecto son los siguientes:

- Ambito de aplicacién: Se circunscribe exclusivamente a los distritos
fronterizos colindantes con paises vecinos, atendiendo a las
particularidades de su desarrollo socioeconomico y su importancia
estratégica para la seguridad nacional y la integracion transfronteriza.
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- Declaracion de interés nacional: Declara de interés nacional y
necesidad publica la promocién de la inversion publica y privada en
tierras eriazas con aptitud agricola en zonas de frontera, a fin de
ampliar por Unica vez y de manera excepcional la frontera agricola.

- Régimen temporal extraordinario:

e Se crea un régimen especial de saneamiento fisico-legal y
formalizacion con vigencia hasta el 31 de diciembre de 2026.

e Pueden acogerse los poseedores de predios rusticos o tierras
eriazas con vocacion agropecuaria cuya posesion se haya
iniciado con anterioridad al 31 de diciembre de 2015, siempre que
esta sea publica, pacifica y continua.

- Disponibilidad hidrica: Los predios con plantaciones de mas de cinco
(5) afos podran acceder a una ampliacién de la explotacion de
recursos hidricos, previa presentacién de un Plan de Aprovechamiento
aprobado por la autoridad competente.

- Reglamentaciéon: Se dispone que el MIDAGRI reglamente e
implemente la ley en un plazo de noventa (90) dias.

Este proyecto busca fortalecer la seguridad alimentaria y el arraigo
poblacional en las zonas de frontera, consolidando polos de desarrollo
que refuercen la presencia del Estado en é&reas estratégicas, a
continuacién

Iv. MARCO NORMATIVO

La acumulacién de los Proyectos de Ley 10893/2024-CR y 2276/2021-CR exige
tener en cuenta el marco normativo que regula tanto la formalizacion de predios
rurales de propiedad del Estado, como el desarrollo e integracidon de las zonas
de frontera, en atencion a los objetivos de cada propuesta:

a) Constitucion Politica del Peru
La misma que en sus articulos 44, 70, 88 y 108 referencia los derechos que
son materia de las iniciativas legislativas en estudio:

Articulo 44: Fija como deber del Estado garantizar la plena vigencia de los
derechos humanos y la seguridad nacional, lo que incluye la consolidacién
de las zonas de frontera.

Articulo 70: Reconoce el derecho de propiedad, con su funcion social.
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Articulo 88: Establece que el Estado apoya preferentemente el desarrollo
agrario.

Articulo 108: Regula la observacion de leyes y la formacion de la norma.

b) Ley 29158, Ley Organica del Poder Ejecutivo
Define las competencias de los ministerios y, en particular, la rectoria del
Ministerio de Desarrollo Agrario y Riego (MIDAGRI) en la gestion de tierras
de uso agrario y eriazas con aptitud agricola.

c) Ley 27867, Ley Organica de Gobiernos Regionales
Reconoce a los gobiernos regionales la competencia para conducir
procesos de saneamiento fisico-legal y formalizacion de predios rurales
transferidos por el MIDAGRI.

d) Ley 27972, Ley Organica de Municipalidades
Establece las competencias municipales en materia de ordenamiento
territorial y gestiéon del desarrollo urbano y rural, vinculadas a la
administracion de predios en su jurisdiccion.

e) Ley 29151, Ley General del Sistema Nacional de Bienes Estatales (SNBE)
Dispone que los actos de disposicion de dominio de bienes estatales deben
respetar los principios de seguridad juridica, eficiencia y transparencia, y son
supervisados por la SBN, salvo en los regimenes especiales como la Ley
31145.

f) Ley 31145, Ley de saneamiento fisico-legal y formalizacién de predios
rurales a cargo de los gobiernos regionales
Constituye la norma base sobre la cual inciden ambos proyectos de ley.
Establece el régimen especial de adjudicacion directa de predios rusticos y
eriazos con fines agropecuarios, bajo condiciones de posesion continua,
pacifica y publica.

g) Ley 31848 Ley que modifica la Ley 31145 Ley de saneamiento fisico-legal y
formalizacion de predios rurales a cargo de los gobiernos regionales
Modificoé la Ley 31145 ampliando los plazos de posesién hasta el 31 de
diciembre de 2015, lo que constituye el antecedente inmediato de las
propuestas legislativas.

h) Decreto Supremo 014-2022-MIDAGRI
Reglamento de la Ley 31145, que fija los requisitos, procedimientos y
condiciones de adjudicacion, asi como las causales de reversion al Estado
en caso de incumplimiento.

i) Ley 29778, Ley Marco para el Desarrollo e Integracién Fronteriza
Regula la promocion de la inversion, la seguridad y la integracién en los
distritos fronterizos. Es el sustento juridico principal del Proyecto de Ley
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2276, al enmarcar el régimen temporal extraordinario de formalizacién en
dichas zonas.

j) Tratados y compromisos internacionales
El Peru ha suscrito acuerdos de limites y cooperacién fronteriza con los
paises vecinos, los cuales deben ser observados en la aplicacion de
cualquier régimen de adjudicacion de tierras en zonas de frontera, conforme
lo senald el Ministerio de Relaciones Exteriores.

V. REVISION DEL CUMPLIMIENTO DE REQUISITOS DE ADMISIBILIDAD
ESTABLECIDOS EN EL REGLAMENTO DEL CONGRESO

De acuerdo con los articulos 75 y 76 del Reglamento del Congreso de la
Republica, en lo que respecta al cumplimiento de requisitos para la presentacion
de propuestas legislativas, se ha revisado la propuesta legislativa y se puede
afirmar que esta resefia una exposicion de motivos que describe el problema que
busca resolver, y sefala sus objetivos.

Cuenta con un acapite relativo al efecto de la vigencia de la norma en la
legislacion nacional y otro donde se describe el analisis costo-beneficio
correspondiente.

Las observaciones formuladas por el Poder Ejecutivo y las entidades
consultadas sobre la necesidad de fortalecer la justificacién y el analisis de
impacto estan siendo incorporadas en el presente dictamen acumulado, con lo
cual se asegura que la iniciativa legislativa se encuentra debidamente
sustentada y sea procedente su debate y votacién.

VI.  ANALISIS TECNICO
4.1. Identificacion del Problema

En el Pery, La informalidad en la tenencia de predios rurales constituye
uno de los principales obstaculos para el desarrollo agrario en el Peru.
De acuerdo con el IV Censo Nacional Agropecuario (INEI, 2012), existen
2 millones 260 mil 973 (2°260,973) productores agrarios, de los cuales 2
millones 213 mil 506 (2°'213,506) cuentan con tierras, sumando una
superficie de 38,7 millones de hectareas. Sin embargo, 1 millén 959 mil
556 predios rurales permanecen sin titulo de propiedad, lo que representa
mas del 50% del total de unidades agropecuarias registradas’ 2.De este
ultimo total, el 15,8% se ubica en la costa, el 63,6% en la sierray el 20.6%
en la selva y del total de productores agrarios con tierra (2 213 506), el

Y Informe 0019-2025-MIDAGRI-DVPSDA/DIGESPACR-CRRG
2 https://www.inei.gob.pe/media/MenuRecursivo/publicaciones_digitales/Est/Lib1057/libro.pdf
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97% son productores agrarios de la agricultura familiar, y el 3%
representan a los agricultores empresariales, caracterizados por el uso
de fuerza laboral permanente y no familiar®. Esta situacion se traduce en:

- Inseguridad juridica sobre la tierra: Los agricultores no cuentan
con un documento que acredite su derecho de propiedad, lo que
limita la continuidad en el uso del predio y facilita conflictos por
superposicion de derechos.

- Restricciones para el acceso al crédito y a programas publicos: La
falta de titulo impide que los pequenos productores puedan usar
su predio como garantia para préstamos o acceder a programas
de asistencia técnica, inversion productiva o incentivos estatales.

- Brecha de productividad agricola: Al no contar con seguridad
juridica ni acceso a financiamiento, los agricultores se ven
impedidos de invertir en mejoras tecnolégicas, infraestructura de
riego o diversificacion productiva, afectando la competitividad del
sector y perpetuando las brechas de productividad.

- Conflictos sociales y expansion urbana informal: La indefinicion de
la propiedad fomenta disputas entre comunidades, invasiones y el
desvio de predios destinados a la agricultura hacia procesos de
urbanizacion irregular, debilitando los objetivos de la seguridad
alimentaria.

A este problema estructural se suma la limitada capacidad institucional y
presupuestaria de los gobiernos regionales —encargados del
saneamiento fisico-legal y formalizacion desde la Ley 31145— para
ejecutar procesos masivos de titulacion rural. La falta de recursos
financieros, técnicos y humanos en las regiones ha ralentizado el cierre
de la brecha, manteniendo la precariedad en la tenencia de la tierra.

En el caso de los distritos de frontera, la situacion presenta una
complejidad adicional y se torna aun mas grave. Estas zonas se
caracterizan por:

- Altos indices de pobreza y vulnerabilidad social, con
comunidades rurales y nativas que carecen de titulos de
propiedad.

3 Respuesta dada en atencién a la consulta de la Comisién sobre los perfiles de los beneficiarios entre
ellos el tamafio de las tierras que poseen y las caracteristicas de los pequefios, medianos y grandes
agricultores.
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- Relevancia geopolitica y estratégica, pues la falta de presencia
estatal en territorios fronterizos puede debilitar la integracion y el
desarrollo econémico, afectando la seguridad nacional.

- Carencias en infraestructura y servicios basicos, que dificultan la
consolidacién de polos de desarrollo productivo.

En este contexto, se identifican dos dimensiones del problema publico
que justifican la acumulacion de los proyectos de ley:

Carencia de un régimen uniforme y sostenible de formalizacién rural
(abordado por el Proyecto de Ley 10893/2024-CR), que establezca
requisitos claros y condiciones estrictas para asegurar que la
adjudicacion de predios sirva realmente a fines agropecuarios, evitando
la especulacion y la desnaturalizacion de la norma.

Necesidad de un régimen excepcional en zonas de frontera (abordado
por el Proyecto de Ley 2276/2021-CR), que permita atender las
particularidades socioeconémicas y geopoliticas de estos territorios,
consolidando “fronteras vivas” como espacios productivos, en
concordancia con la Ley 29778 Ley Marco de Desarrollo e Integraciéon
Fronteriza.

En sintesis, el problema publico que se busca atender es la persistente
informalidad de la propiedad rural, que limita el desarrollo de la agricultura
familiar y la seguridad alimentaria del pais, agravada en los distritos
fronterizos por la debilidad del Estado en su presencia territorial. La
acumulacion de ambos proyectos permite dar una respuesta integral: por
un lado, establecer reglas generales y sostenibles de formalizacion, y por
otro, implementar un régimen temporal y focalizado para zonas
estratégicas de frontera, asegurando asi tanto la seguridad juridica de los
agricultores como la defensa de los intereses nacionales en los territorios
limitrofes.

4.2. Andlisis de las propuestas legislativas y recomendacion de la
Comisién

Los Proyectos de Ley 10893/2024-CR y 2276/2021-CR en estudio tienen
como eje comun la modificacién y perfeccionamiento de la Ley 31145 Ley
de Saneamiento fisico-legal y formalizacion de predios rurales a cargo d
ellos Gobiernos Regionales, con el propoésito de fortalecer el marco
normativo de formalizacion rural y responder a la brecha de mas de 1,9
millones de predios sin titulo de propiedad (INEI, IV CENAGRO 2012).

El Proyecto de Ley 10893/2024-CR introduce requisitos y condiciones
generales de aplicacién nacional, delimitando claramente los perfiles de
beneficiarios (posesion minima de 5 afios, maximo 15 hectareas,
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prohibicion de mas de un titulo bajo la misma modalidad) y estableciendo
condiciones estrictas de adjudicacién: destinaciéon obligatoria a uso
agropecuario por 20 afos, prohibicién de transferencia por 10 afos,
mantenimiento de riego y reversion al Estado en caso de incumplimiento.

El Proyecto de Ley 02276/2021-CR plantea un régimen extraordinario y
temporal en distritos fronterizos, buscando consolidar “fronteras vivas” y
fomentar polos de desarrollo agrario en areas estratégicas para la
seguridad nacional, con un plazo definido y un mandato expreso de
priorizacion en la formalizacion.

Como parte del proceso de estudio de ambos Proyectos de Ley se solicitd
opinidbn a diversas instituciones y se revisaron las observaciones
recogidas del poder ejecutivo sobre dictdmenes anteriores que versaban
sobre el mismo tema, las mismas que procedemos a sefalar:

a. Presidencia del Consejo de Ministros (PCM).- Resaltdé la
necesidad de reforzar la justificacién de las iniciativas, delimitar
competencias de los distintos niveles de gobierno y fortalecer el
analisis de impacto normativo y costo—beneficio.

b. Ministerio de Desarrollo Agrario y Riego (MIDAGRI).- Advierte el
riesgo de que la ampliacion de plazos incentive invasiones y usos
indebidos de tierras. Recomendd condiciones de destinacion
agropecuaria y mecanismos de reversién, aspectos que han sido
recogidos expresamente en la férmula legal.

c. Superintendencia de Bienes Estatales (SBN).- Precisa que la
rectoria sobre predios rurales corresponde al MIDAGRI y que
debia garantizarse la coherencia con el Sistema Nacional de
Bienes Estatales (SNBE).

d. Ministerio de Relaciones Exteriores.- Sefiala que el régimen para
zonas de frontera debe enmarcarse en la Ley 29778, Ley Marco
para el Desarrollo e Integracion Fronteriza, y ser compatible con
los compromisos internacionales.

La Comision considera que la acumulacion de ambos proyectos es
pertinente porque existe conexidad normativa y material, al modificar la
misma Ley 31145 desde enfoques complementarios, refuerza la
seguridad juridica agraria, mediante requisitos estrictos y causales de
reversién al Estado, atiende realidades diferenciadas, con un régimen
especial y temporal en zonas de frontera, de alto valor estratégico para el
pais.

La Comisién teniendo en cuenta las propuestas legislativas, las opiniones

y observaciones de los sectores competentes, asegurando la
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sostenibilidad del régimen, la coherencia normativa y la compatibilidad
internacional, propone un texto sustitutorio para la féormula legal, el mismo
que:

- Uniformiza los requisitos generales de formalizacion.

- Incorpora un régimen temporal excepcional para distritos
fronterizos.

- Refuerza los mecanismos de control y reversion para garantizar la
funcién social y agraria de la tierra.

- Encarga al MIDAGRI la adecuacién del reglamento en un plazo
maximo de 90 dias.

De esta forma, la norma propuesta en el presente pre dictamen,
contribuira al cierre de la brecha de titulacion rural, al fortalecimiento de
la agricultura familiar (97% de productores), y a la consolidacion de la
presencia del Estado y la integracién fronteriza, en beneficio del
desarrollo nacional.

En ese sentido, se recomienda la aprobacién acumulada de ambos
proyectos, mediante un texto sustitutorio integral que garantice seguridad
juridica, fomente la productividad agraria y consolide el desarrollo en las
zonas de frontera.

VI.  ANALISIS DEL IMPACTO DE LA VIGENCIA DE LA NORMA EN LA
LEGISLACION NACIONAL

La aprobacién de la presente pre dictamen que, refuerza el caracter agrario de
la Ley 31145 (uso agropecuario obligatorio, limites de extensién y posesion,
prohibicion de transferencia, causal de reversion) y establece una prioridad
especial para las zonas de frontera, con plazos definidos y obligacién de
rendicion de cuentas al Congreso, tendra un impacto directo en la Ley 31145,
Ley de saneamiento fisico-legal y formalizacion de predios rurales a cargo de los
gobiernos regionales, al modificar los numerales 6.3 y 6.4 e incorporar el numeral
6.5 de su articulo 6, estableciendo requisitos mas estrictos y condiciones claras
para la regularizacion de derechos posesorios, asi como reglas especificas para
la formalizacién en zonas de frontera. Pasamos a realizar el analisis del impacto
en las normas de la materia:

a. Impacto en la Ley 31145 y su reglamento
Se incorporan exigencias de posesion minima de cinco afios, limites de
extensién (hasta 15 hectareas), prohibicion de mas de un titulo por la misma
modalidad y condiciones de uso agropecuario, lo que fortalece el caracter
productivo de la ley.
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Se introduce de manera expresa la causal de reversion al Estado en caso
de incumplimiento de las condiciones contractuales, lo que refuerza la
seguridad juridica y el rol del Estado como garante del uso racional de la
tierra.

El Poder Ejecutivo, a través del MIDAGRI, debera adecuar en un plazo
maximo de 90 dias el Reglamento aprobado por Decreto Supremo N°014-
2022-MIDAGRI, asegurando que los procedimientos administrativos reflejen
los cambios introducidos.

Los procesos en curso deberan ajustarse al nuevo régimen, garantizando
uniformidad y evitando la coexistencia de reglas distintas.

b. Impacto en el Sistema Nacional de Bienes Estatales (SNBE)
Se mantiene la especialidad del régimen agrario de formalizacion frente al
marco general de la Ley 29151, Ley General del SNBE, administrado por la
SBN.

Al precisar competencias y procedimientos, se da respuesta a las
observaciones de la PCM y de la SBN respecto a la necesidad de delimitar
roles, evitando superposicion de funciones y asegurando coherencia con el
SNBE.

c. Impacto en la politica de desarrollo e integracion fronteriza

La disposicion complementaria final establece la priorizacion de la
formalizacion en zonas de frontera durante un plazo de dos afios, con
obligacion de informar semestralmente al Congreso.

Esta medida se articula con la Ley 29778, Ley Marco para el Desarrollo e
Integracion Fronteriza, y fortalece la presencia del Estado en territorios
limitrofes, en coherencia con los tratados internacionales vigentes.

De esta manera, la norma no solo regula la formalizacién rural, sino que
también refuerza la politica de seguridad y desarrollo nacional en areas
estratégicas.

d. Impacto en la legislacion agraria y de seguridad alimentaria

El uso obligatorio de los predios a la actividad agropecuaria por un plazo no
menor de veinte afos, junto con la obligacion de mantener sistemas de
riego, se alinean con las politicas nacionales de seguridad alimentaria y de
fortalecimiento de la agricultura familiar.
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El régimen fortalece el marco legal existente para promover la productividad
agraria y evitar la especulacion en el uso de tierras adjudicadas.

En sintesis, la norma propuesta no genera conflictos con la Constitucion ni con
otras leyes vigentes. Por el contrario, complementa y refuerza el marco legal
existente, al modernizar la Ley 31145 con requisitos y condiciones mas
rigurosos, introducir mecanismos de control y reversién que garantizan la funcién
social de la tierra, articular la formalizacién rural con la politica nacional de
desarrollo fronterizo y con los compromisos internacionales del Peru.

En suma, la vigencia de la norma producira un impacto positivo en la legislacién
nacional, fortaleciendo la seguridad juridica de la propiedad agraria, la
sostenibilidad de la agricultura familiar y la presencia del Estado en zonas de
frontera.

VIIl. ANALISIS COSTO BENEFICIO

La modificacion de la Ley 31145, mediante la incorporacion de requisitos y
condiciones mas estrictos para la regularizacion de derechos posesorios y la
priorizacion de la formalizacion en zonas de frontera, supone una evaluacion de
costos de implementacién frente a los beneficios sociales, econémicos y
estratégicos que se esperan obtener.

8.1. Costos

Administrativos y operativos:

Los gobiernos regionales deberan reforzar su capacidad de gestion para
adecuar los procesos de formalizacion a las nuevas condiciones
(posesidon minima, extension maxima, uso agropecuario obligatorio,
prohibicion de transferencia). Esto incluye la interoperabilidad de
registros, supervision de beneficiarios y capacitacion de personal. Segun
la propia exposicion de motivos de la Ley 31145, la limitada capacidad
técnica y presupuestal de los gobiernos regionales ha sido un factor que
ralentiza el cierre de brechas.

Adecuacion normativa:

El Poder Ejecutivo, a través del MIDAGRI, tendra que modificar el Decreto
Supremo N°014-2022-MIDAGRI (Reglamento de la Ley 31145) en un
plazo de 90 dias. Esto genera un costo administrativo bajo, pero
necesario para dar coherencia al nuevo marco legal.

Fiscalizacién y control:
El cumplimiento de las condiciones (uso agropecuario por 20 anos,
mantenimiento de riego, prohibicion de transferencia por 10 afios) implica
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reforzar la supervision. En su opinion sobre el Proyecto de Ley
02276/2021-CR, el MIDAGRI advirti6 que la ausencia de control
suficiente habia generado la desviacion de predios formalizados hacia la
expansion urbana, afectando la finalidad agraria del régimen.

8.2. Beneficios

Seguridad juridica:

De acuerdo con el CENAGRO 2012 (INEI), en el Peru existen 2 millones
260 mil 973 productores agrarios, de los cuales 2 millones 213 mil 506
cuentan con tierra sobre una superficie de 38,7 millones de hectareas.
Sin embargo, 1 millén 959 mil 556 predios rurales carecen de titulo de
propiedad, lo que refleja la magnitud del problema. La norma permitira
avanzar en el cierre de esta brecha historica.

Acceso al crédito e inversion productiva:

Con la titulacion formal, los agricultores podran utilizar sus predios como
garantia para acceder a créditos y programas estatales. Segun el
MIDAGRI, el 97% de los productores corresponde a agricultura familiar,
altamente dependiente de la formalizacién para acceder a financiamiento
y asistencia técnica.

Incremento de la productividad y seguridad alimentaria:

La exigencia de destinar los predios a uso agropecuario por un minimo
de 20 afios y de mantener o mejorar los sistemas de riego asegura que
las tierras formalizadas se mantengan en produccion, contribuyendo a la
seguridad alimentaria del pais.

Prevencién de invasiones y especulacion:

Al establecer condiciones estrictas y causales de reversion, se atiende la
observacion del Ejecutivo sobre el riesgo de que la ampliacion sucesiva
de plazos fomente nuevas invasiones y la utilizacion indebida de tierras
del Estado.

Impacto estratégico en zonas de frontera:

El Proyecto de Ley 02276/2021-CR, recogido en la féormula legal,
establece que se priorice la formalizacion en distritos fronterizos dentro
de un plazo de dos afios. Esta medida fortalece la presencia del Estado
en territorios estratégicos, fomenta el arraigo poblacional y la integracion
transfronteriza, en concordancia con la Ley 29778, Ley Marco para el
Desarrollo e Integracion Fronteriza.

8.3. Relacion costo—beneficio

El analisis efectuado permite concluir que los costos de implementacion
de la norma son limitados, mientras que los beneficios sociales,
econdmicos y estratégicos son de gran magnitud y alcance nacional.
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Por un lado, los costos se concentran en la adecuacion administrativa y
normativa a cargo del MIDAGRI y de los gobiernos regionales, asi como
en el fortalecimiento de los mecanismos de supervision para garantizar
que los beneficiarios cumplan con las condiciones de uso agropecuario,
prohibicion de transferencia y mantenimiento de sistemas de riego. Estos
costos pueden ser asumidos dentro de los presupuestos y competencias
ya asignados a dichas entidades.

Por otro lado, los beneficios superan ampliamente a los costos. La norma
permitira avanzar en el cierre de la brecha de mas de 1,9 millones de
predios rurales sin titulo, otorgando seguridad juridica a la agricultura
familiar, que representa el 97% de los productores agrarios del pais. Con
ello se facilita el acceso a crédito, la inversion productiva y la mejora de
la competitividad, al tiempo que se previenen nuevas invasiones y la
desviacion de tierras hacia fines no agropecuarios.

De manera adicional, la disposicion que prioriza la formalizacién en zonas
de frontera contribuye a la consolidacién de la presencia del Estado en
territorios estratégicos, fortalece la seguridad nacional y promueve la
integracion transfronteriza, en concordancia con la Ley 29778 Ley Marco
de Desarrollo e Integracién Fronteriza.

En términos cualitativos y cuantitativos, el balance es ampliamente
favorable: se trata de una medida con bajo costo administrativo, pero con
altos retornos en productividad agraria, seguridad alimentaria, cohesién
territorial y estabilidad social.

En consecuencia, la relacion costo—beneficio resulta altamente favorable
pues los costos administrativos son minimos en comparacion con los
beneficios estructurales que la norma genera en términos de seguridad
juridica, desarrollo agrario, cohesion territorial y seguridad nacional.

IX. CONCLUSION

Por lo expuesto, la Comision de Descentralizaciéon, Regionalizaciéon, Gobiernos
Locales y Modernizacion de la Gestion del Estado, de conformidad con el literal
b) del articulo 70 del Reglamento del Congreso de la Republica, recomienda la
APROBACION de los proyectos de ley 10893/2024-CR y 02276/2021-CR, con
el siguiente texto sustitutorio:
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LEY QUE MODIFICA LA LEY 31145, LEY DE SANEAMIENTO FiSICO-
LEGAL Y FORMALIZACION DE PREDIOS RURALES A CARGO DE LOS
GOBIERNOS REGIONALES, A FIN DE ESTABLECER REQUISITOS Y
CONDICIONES PARA LA REGULARIZACION DE DERECHOS
POSESORIOS Y PRIORIZA ZONAS DE FRONTERA

Articulo 1. Modificacion del articulo 6 de la Ley 31145, Ley de saneamiento
fisico-legal y formalizacion de predios rurales a cargo de los gobiernos
regionales

Se modifican los numerales 6.3, 6.4 y se incorpora el numeral 6.5 al articulo 6 de
la Ley 31145, Ley de saneamiento fisico-legal y formalizacion de predios rurales
a cargo de los gobiernos regionales, en los siguientes términos:

“Articulo 6. Regularizacion de derechos posesorios en predios de
propiedad del Estado

[.]

6.3. Laregularizacion de la situacion juridica de las posesiones de predios
a los que hace referencia los numerales 6.1 y 6.2 sélo procede para
terrenos cuya extension no sea mayor a 15 ha, siempre que los
poseedores cumplan con los siguientes requisitos:

a. Acrediten posesion publica, pacifica y continua del predio por no
menos de cinco (5) afos, realizando actividad agropecuaria en el
integro del predio.

b. No cuenten con otro titulo de propiedad emitido bajo el régimen
especial de saneamiento y formalizacion que establece la
presente ley.

6.4 EIl titulo, instrumento de formalizacién, resoluciéon y contrato de
adjudicacion que expida el gobierno regional contendra, como
minimo, las siguientes condiciones:

a. Destinar el predio adjudicado a uso agropecuario por un plazo no
menor de veinte (20) ahos, computados a partir de la fecha de
otorgamiento del titulo de propiedad.

b. Mantener o mejorar los sistemas de riego que garanticen la
actividad agropecuaria.

c. No transferir el derecho sobre el predio a terceros durante diez
(10) afos, computados a partide la fecha de expedicion del titulo
de propiedad.
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6.5 EIl reglamento establece los procedimientos y lineamientos para proceder
a la adjudicacion de los predios rusticos del Estado destinados a la
actividad agropecuaria y de las tierras eriazas habilitadas, asi como otras
condiciones para el cumplimiento del compromiso de la continuidad
de las actividades agropecuarias que garantice su sostenibilidad. En
caso de comprobarse el incumplimiento de la condicidn contractual,
se procede a la reversion al dominio del Estado del predio adjudicado.

DISPOSICION COMPLEMENTARIA FINAL

PRIMERA. Priorizacion de formalizacion de predios rusticos de propiedad
del Estado destinados a la actividad agropecuaria y las tierras eriazas
habilitadas ubicadas en zona fronteriza

El Poder Ejecutivo prioriza la formalizacion de los predios rusticos de propiedad
del Estado destinados a la actividad agropecuaria y las tierras eriazas habilitadas
ubicadas en zona fronteriza, a efectos de culminar con el procedimiento de
formalizacion en el plazo maximo de dos (2) afios, contados a partir de la entrada
en vigor de la presente ley.

SEGUNDA. Adecuacién del Reglamento

El Poder Ejecutivo, a través del MIDAGRI, adecua el Reglamento de la Ley
31145 a las modificaciones y disposiciones establecidas en la presente ley, en
un plazo maximo de noventa (90) dias calendario.

TERCERA. Moratoria

Se establece una moratoria de cinco (5) afios para la ampliacion del plazo al que
se refiere los numerales 6.1 y 6.2 del articulo 6 de la Ley 31145 Ley de
saneamiento fisico-legal y formalizacion de predios rurales a cargo de los
gobiernos regionales.

CUARTA. Informe semestral a la Comision Agraria del Congreso de la
Republica.

Los gobiernos regionales informan al Ministerio de Agricultura y Riego sobre los
avances en la formalizacion de los predios rurales en sus circunscripciones
territoriales, a efecto de que dicho ministerio pueda consolidar la informacion y
dar cuenta, semestralmente, de los avances en el logro de los objetivos de la
presente ley, a la Comision Agraria del Congreso de la Republica.
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DISPOSICION COMPLEMENTARIA TRANSITORIA

UNICA. Procesos de regularizacion de derechos posesorios en predios de
propiedad del Estado
Los procesos de regularizacion de derechos posesorios en predios de propiedad
del Estado que se encuentren en curso se adecuan a la presente ley.

Dese cuenta,
Sala de sesiones

Lima, 12 de mayo de 2026.

Comisién de Descentralizacion, Regionalizacion, Gobiernos Locales y
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