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COMISION DE VIVIENDA Y CONSTRUCCION
PERIODO DE SESIONES 2020-2021

Sefior Presidente:

Ha ingresado para estudio y dictamen de la Comisién de Vivienda y Construccion,
el Proyecto de Ley N°5225/2020-CR, que propone una “Ley que crea la autoridad
autbnoma para la titulacion de tierras, presentado por el Grupo Parlamentario
Accion Popular, a iniciativa de la sefiora congresista Rosario Paredes Eyzaguirre.

La Comisiéon de Vivienda y Construccion, en su sesion ordinaria del 17 de febrero
de 2021, después del analisis y debate pertinente, acordé por mayoria la
aprobacion del presente dictamen.

Votaron a favor los sefiores congresistas Juan Carlos Oyola Rodriguez, Paul
Garcia Oviedo, Rolando Ruiz Pinedo, Eduardo Geovanni Acate Coronel, Luz
Milagros Cayguaray Gambini, Daniel Oseda Yucra, Martires Lizana Santos, Gilmer
Trujillo Zegarra e Yvan Quispe Apaza. Se abstuvo la congresista Angélica
Palomino Saavedra

Presentaron licencia los congresistas Héctor Maquera Chavez y Mario Javier
Quispe Suarez.

l. SITUACION PROCESAL

A. Estado procesal del proyecto de ley
El Proyecto de Ley N°5225/2020-CR se presenté al Area de Tramite
Documentario del Congreso de la Republica el 15 de mayo de 2020 y fue
decretado a la Comisién de Vivienda y Construccion como Unica comision
dictaminadora el 19 de mayo de 2020, ingresando el 2 de junio de 2020.

B. Antecedentes legislativos
En el periodo legislativo 2016-2021 no se registran otras iniciativas
legislativas que tratan sobre materia similar al proyecto en estudio.

C. Opiniones solicitadas
Conforme a la materia, para el Proyecto de Ley N°5225/2020-CR, se solicitd
opinion a las siguientes entidades:
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DESTINATARIO DOCUMENTO FECHA
Presidente de la Asociacion de | Oficio 042-2020-2021/JCOR- | 03.06.2020
Municipalidades del Perd - | CVC-CR
AMPE.
Presidente de la Asamblea | Oficio 043-2020-2021/JCOR- | 04.06.2020
Nacional de Gobiernos | CVC-CR
Regionales — ANGR.
Ministerio de  Justicia y | Oficio 045-2020-2021/JCOR- | 04.06.2020
Derechos Humanos - MINJUS. | CVC-CR
Ministerio de Vivienda, | Oficio 046-2020-2021/JCOR- | 04.06.2020
Construccion y Saneamiento - | CVC-CR
MVCS.
Alcalde de Ila Municipalidad | Oficio 047-2020-2021/JCOR- | 04.06.2020
Metropolitana de Lima - MML. CVC-CR
Red Municipalidades Urbanas y | Oficio 049-2020-2021/JCOR- | 22.05.2020
Rurales del Perut — REMURPE. | CVC-CR
Superintendencia Nacional de | Oficio 052-2020-2021/JCOR- | 04.06.2020

Bienes Estatales — SBN. CVC-CR

Organismo de Formalizacion de | Oficio 053-2020-2021/JCOR- | 04.06.2020
la  Propiedad Informal - | CVC-CR

COFOPRI.

D. Opiniones recibidas

Ministerio de Justicia y Derechos Humanos

Mediante Oficio N° 1936-2020-JUS/SG, de fecha 16 de octubre de 2020,
firmado por el sefior Carlos Alberto Cavagnaro Pizarro, Secretario General
del Ministerio de Justicia y Derechos Humanos, adjuntan copia del Informe
Legal N° 091-2020-JUS/DGDNCR, elaborado por la Direccion General de
Desarrollo Normativo y Calidad Regulatoria, que contiene la opinion técnico
legal del citado Proyecto de Ley.

En dicho analisis, realizan una mencién cronologica de la evolucion de las
normativas que regularon la titulacion agraria en el Peru, desde la titulacion
agraria y las distintas regulaciones que ha tenido la tenencia de la tierra en
nuestro pais, que han significado parte importante de la politica social y
econOmica de los gobiernos, desde el Decreto Ley N° 17716, Ley de
Reforma Agraria, del 24 de junio de 1969.

En segundo lugar, y del mismo modo, la evolucion del marco normativo de
formalizacion de la propiedad informal, desde el Decreto Legislativo N° 803,
Ley de Promocion del Acceso a la Propiedad Formal, del 22 de marzo de
1996, por la que se crea la Comision de Formalizacion de la Propiedad
Informal, (actualmente Organismo de Formalizacion de la Propiedad Informal
- COFOPRI), terminando en el afio 2017, en el que se aprueba la Ley N°

2



QLICA DEL ,,
oV & L
e % 2l PCRU

#m‘« o

[y EEEN IR COMISION DE VIVIENDA Y CONSTRUCCION

@ CONGRESO

4@ REPUBLICA

Dictamen por mayoria recaido en el Proyecto de Ley
N°5225/2020-CR que propone una “Ley que crea la autoridad
Periodo de Sesiones 2020-2021 auténoma para la titulacion de tierras”

30556, Ley que aprueba disposiciones de caracter extraordinario para las
intervenciones del gobierno nacional frente a desastres y que dispone la
creacion de la Autoridad para la Reconstruccion con Cambios, modificada
mediante Decreto Legislativo N° 1354, de fecha 3 de junio de 2018, por la
gue se establecen medidas necesarias y complementarias para la eficiente
ejecucion del Plan Integral para la Reconstruccion con Cambios (...).

En cuanto al Proyecto de Ley, el objeto de la ley es crear la Autoridad
Auténoma para la Titulacién de Tierras.

De acuerdo con el articulo 28 de la Ley Orgéanica del Poder Ejecutivo, Ley N°
29158, los Organismos Publicos son entidades desconcentradas del Poder
Ejecutivo con personeria juridica de Derecho Publico, estan adscritos a un
Ministerio y pueden ser Organismos Publicos Ejecutores y Especializados,
cuya creacion y disolucion se realiza por ley, a iniciativa del Poder Ejecutivo.

Al respecto, el Proyecto de Ley en analisis no establece qué tipo de
organismo publico se pretende instituir. Sin embargo, por las caracteristicas
de la propuesta, en la que se plantea la creacion de la Autoridad Autdnoma
de Titulacion de Tierras, podria tratarse de un Organismo Técnico
Especializado, por lo tanto, es necesario que en el Proyecto de Ley se defina
el tipo de organismo publico que se pretende instituir con la creacion de la
Autoridad Autébnoma de Titulacion de Tierras, asi como establecer a qué
ministerio se encontraria adscrito y determinar el Consejo Directivo con el
gue estaria dirigido, asi como delimitar los lineamientos técnicos del Sector
correspondiente a los que estarian sujetos y precisar su politica de gasto.

En cuanto al Titulo de la norma propuesta, la Ley Marco para la Produccion y
Sistematizacion Legislativa, dispone en el primer péarrafo del articulo 3, que
“‘la Ley debe tener una denominacion oficial que exprese su alcance integral’,
en el presente caso, el Proyecto de Ley N° 5225/2020-CR, se titula “Ley que
crea la autoridad autbnoma para la titulacion de tierras”. Sin embargo, no
precisa el alcance integral de la propuesta normativa, por cuanto en la
exposicion de motivos se habla de predios rurales y en el andlisis costo
beneficio de predios urbanos.

En referencia a la exposicion de motivos, el articulo 2° del Reglamento de la
Ley Marco para la Produccién y Sistematizacion Legislativa dispone:
“La exposicion de motivos consiste en la fundamentacion juridica de la
3
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necesidad de la propuesta normativa, con una explicacion de los aspectos
mas relevantes y un resumen de los antecedentes que correspondan y, de
ser el caso, de la legislacion comparada y doctrina que se ha utilizado para
su elaboracion. Asimismo, la fundamentacion debe incluir un analisis sobre
la constitucionalidad o legalidad de la iniciativa planteada, asi como sobre
su coherencia con el resto de normas vigentes en el ordenamiento juridico
nacional y con las obligaciones de los tratados internacionales ratificados
por el Estado”.

Asimismo, el Manual de Técnica Legislativa del Congreso de la Republica,
aprobado por el Acuerdo de Mesa Directiva N° 242-2012-2013/MESA,
sefiala que la Exposicion de Motivos contiene la fundamentacion de la
propuesta, “en la que se hace referencia al estado actual de la situacion
factica o juridica que se pretende regular o modificar y la precisiéon del nuevo
estado que genera la propuesta, el andlisis del marco normativo; y, cuando
corresponda, el andlisis de las opiniones sobre la propuesta”.

En cuanto a la descripcion del problema objeto de la regulacion, si bien se
sefala -en términos generales- la existencia de un crecimiento desordenado
de las ciudades, que no cumplen con las condiciones de habitabilidad ante el
impacto de desastres naturales; no se expone sobre las fuentes utilizadas
para conocer y determinar su existencia, a quién o a qué afecta el problema
y en_ qué intensidad, del mismo modo, no se han identificado los
procedimientos de formalizacién de la propiedad existentes, en qué etapa
ocurre la participacion de los sectores sefialados en el articulo 3 del Proyecto
de Ley, y como la creacion de la autoridad autdnoma para la titulacién de
tierras solucionaria el problema expuesto.

En ese sentido, la Exposicién de Motivos del Proyecto de Ley, no desarrolla
una justificacién clara y precisa de las razones y los problemas que busca
solucionar la propuesta normativa. Cabe sefalar que dicha Exposicién de
Motivos tampoco contiene la fundamentacion juridica de la necesidad de la
propuesta, que incluya la explicacién de los aspectos mas relevantes y los
antecedentes que correspondan, tampoco se ha fundamentado la
constitucionalidad o legalidad de la iniciativa planteada, ni su coherencia con
el resto de normas vigentes en el ordenamiento juridico nacional.

En el presente caso, el Andlisis Costo Beneficio del Proyecto de Ley, sefiala
que la propuesta no irrogara ningun gasto al Estado, por cuanto las
4
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entidades involucradas actuaran dentro de su competencia, con los bienes y
personal asignados y utilizando los recursos asignados en la Ley de
Presupuesto, sin embargo, al no haberse identificado el nivel de participacion
de los sectores involucrados; no es posible determinar el impacto y los
efectos de la propuesta normativa.

Por ultimo, respecto del impacto de la norma sobre la legislacion nacional, el
articulo 4 del Reglamento de la Ley Marco para la Produccion y
Sistematizacion Legislativa sefiala que el analisis de impacto de la vigencia
de la norma en la legislacion nacional debe precisar si se trata de innovar
supliendo vacios en el ordenamiento o si se trata de una propuesta que
modifica o deroga normas vigentes. En caso de tener un efecto derogatorio,
éste se debe precisar expresamente. El analisis debe incluir una referencia a
los antecedentes, diagnéstico de la situacién actual y objetivos de la
propuesta. Si se modifica o deroga una norma vigente debe analizarse su
idoneidad o efectividad precisando falencias, vacios o defectos que sea
necesario superar mediante una accién normativa.

En el presente caso, no se puntualizan las falencias o defectos que esta
disposicién trata de superar, tal como lo _exige la norma citada. Asi como
tampoco _se ha incluido en su fundamentacién, la situacién actual y la
regulacién normativa existente, respecto a la titulacion de tierras.

CONCLUSION

Por los argumentos antes expuestos, esta Direccion General de Desarrollo
Normativo y Calidad Regulatoria opina que el Proyecto de Ley N°
5225/2020-CR, “Ley que crea la autoridad autbnoma para la titulacion de
tierras”, no resultaria viable.

Superintendencia Nacional de Bienes Estatales — SBN

Mediante Oficio 00144-2020-SBN, de fecha 10 de junio de 2020, firmado por
el sefior Armando Miguel Subauste Bracesco, Superintendente Nacional de
Bienes Estatales - SBN, sefala al respecto, siendo que mi representada es
un Organismo Publico Ejecutor adscrito al Ministerio de Vivienda,
Construccion y Saneamiento - MVCS, conforme se dispone en el articulo 19
de la Ley N° 30156, Ley de Organizacién y Funciones del Ministerio de
Vivienda, Construccién y Saneamiento, en concordancia con el articulo 30 de
la Ley N° 29158, Ley Organica del Poder Ejecutivo, se informa a usted que
se ha procedido a remitir la opinion del proyecto de ley sefialado en el

5
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parrafo precedente al referido Sector, para su correspondiente canalizacion a
vuestro Despacho.

Organismo de Formalizacion de la Propiedad Informal — COFOPRI

Mediante Oficio N°186 - 2020-COFOPRI/DE, de fecha 14 de julio de 2020,
firmado por el sefior César Roberto Figueredo Mufioz, Director Ejecutivo del
Organismo de Formalizacion de la Propiedad Informal — COFOPRI, en
cumplimiento a la Resolucion Ministerial N° 250-2019-VIVIENDA que
aprueba la Directiva General N° 003-2019-VIVIENDA, denominada
“Procedimientos para la atencidn de solicitudes de opinion de Proyectos de
Ley y pedidos de informacion formulados por Congresistas de la Republica,
Comisiones del Congreso de la Republica y las Entidades de la
Administracion Pubica, al Ministerio de Vivienda, Construccion vy
Saneamiento, y sus organismos Publicos y Entidades Adscritas”, se cumpli6
con remitir el Oficio N° 135-2020-COFOPRI/DE, dirigido a la Oficina General
de Asesoria Juridica del Sector, con el cual se da atencion al pedido de
opinién que usted formula.

Ministerio de Vivienda, Construccién y Saneamiento

Mediante Oficio 084 - 2020-VIVIENDA-DM, de fecha 26 de junio de 2020,
firmado por el sefior Rodolfo Yafez Wendorff, Ministro de Vivienda,
Construccién y Saneamiento, sefiala que adjunto al presente remite copia
del Informe N° 249-2020-VIVIENDA/OGAJ de la Oficina General de Asesoria
Juridica de este Ministerio, a través del cual se emite opinidn en relacion a lo
solicitado, mencionando entre otros aspectos, los siguientes:

1. A través de la Ficha de Opinién Técnica, de fecha 09.06.2020, la
Superintendencia Nacional de Bienes Estatales (SBN) remite su
opinion que concluye en la no viabilidad del proyecto de Ley, la misma
que cuenta con la conformidad del Despacho Viceministerial de
Vivienda y Urbanismao.

2. Por Oficio N° 135-2020-COFOPRI/DE, de fecha 15.06.2020, el
Organismo de Formalizacion de la Propiedad Informal (COFOPRI)
remite el Informe N° 067- 2020-COFOPRI/DND de su Direccién de
Normalizacion y Desarrollo, mediante el cual opina sobre la no
viabilidad del proyecto de Ley; opinion que cuenta con la conformidad
del Despacho Viceministerial de Vivienda y Urbanismo.

3. Con el Informe N° 89-2020-VIVIENDA/VMVU-DGPRVU, de fecha
16.06.2020, la Direccion General de Politicas y Regulacion en

6
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Vivienda y Urbanismo (DGPRVU), remite al Viceministerio de
Vivienda y Urbanismo la Ficha Técnica de opinion de la Direccion de
Urbanismo y Desarrollo Urbano, mediante la cual, determina la no
viabilidad del proyecto de Ley, la misma que cuenta con la
conformidad del Despacho Viceministerial de Vivienda y Urbanismo.

Del analisis realizado por la Superintendencia Nacional de Bienes
Estatales - SBN, sefiala que, en relacion al marco normativo para la defensa
de predios estatales, asi como respecto a la lucha contra el trafico de tierras,
es importante tener en cuenta lo siguiente:

1. En el afio 2014 se aprobo la Ley 30230, Ley que establece medidas
tributarias, simplificacion de procedimientos y permisos para la
promocion y dinamizacion de la inversion en el pais, cuyos articulos
65 y 66 regulan la recuperacion extrajudicial de predios de propiedad
estatal, a través de las Procuradurias Publicas de todas las entidades
del Gobierno Nacional, Gobiernos Regionales o Gobiernos Locales.

2. De otro lado, mediante la Ley N° 30076 (2013), la Ley N° 30327
(2015), el Decreto Legislativo N° 1187 (2015) y la Ley N° 30556
(2017) se ha modificado el articulo 204 del Cddigo Penal, a efectos de
incrementar la pena privativa de libertad de cinco a doce afios, asi
como para incluir como formas agravadas del delito de usurpacién
entre otros supuestos a la usurpacion sobre bienes del Estado, de
comunidades campesinas, 0 nativas, a los bienes destinados a
servicios publicos, inmuebles que integran el patrimonio cultural de la
nacion, areas naturales protegidas, derechos de via, areas otorgadas
para proyectos de inversion, asi como inmuebles declarados de riesgo
no mitigable. Asi también, se ha incluido como forma agravada la
condicion de representante de una asociacion u otro tipo de
organizacién, representante de persona juridica o cualquier persona
natural, que entregue o acredite indebidamente documentos o valide
actos de posesion de terrenos del Estado o particulares,
extendiéndose la misma pena al que organice, financie, facilite,
fomente, dirija, provoque o promueva la realizacion de usurpaciones
de inmuebles de propiedad publica o privada.

En ese sentido, existe un marco normativo gue cubre este aspecto
mencionado por el Proyecto Ley.
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En cuanto a la propiedad estatal, la Ley N° 29151, Ley General del Sistema
Nacional de Bienes Estatales, crea el Sistema Nacional de Bienes Estatales -
SNBE como el conjunto de organismos, garantias y normas que regulan, de
manera integral y coherente, los predios estatales, en sus niveles de
gobierno nacional, regional y local, a fin de lograr una administracion
ordenada, simplificada y eficiente, teniendo a la Superintendencia Nacional
de Bienes Estatales - SBN, como ente rector, la cual tiene entre sus
funciones y atribuciones exclusivas proponer y promover la aprobacion de
normas legales destinadas al fortalecimiento del SNBE, priorizando la
modernizaciéon de la gestién del Estado y el proceso de descentralizacion.
Dentro de estas normas, conforme a la modificacion establecida por el DL N°
1358, se encuentran aquellas referidas al saneamiento de la propiedad
estatal por parte de todas las entidades estatales.

Asimismo, de acuerdo a la Ley N° 30156, Ley de Organizacion y Funciones
del Ministerio de Vivienda, Construccion y Saneamiento - MVCS, el citado
ministerio tiene como finalidad normar y promover el ordenamiento,
mejoramiento, proteccidn e integracion de los centros poblados, urbanos y
rurales, como sistema sostenible en el territorio nacional y, entre otros,
promueve el desarrollo del mercado inmobiliario, la inversion en
infraestructura; asi también, conforme al articulo 5 de la citada Ley es
competencia del MVCS, entre otras, la materia de Bienes Estatales; en
concordancia con lo dispuesto en el numeral 7 de su articulo 9, que
establece como funciones exclusivas, normar, aprobar, ejecutar y supervisar
las politicas nacionales sobre administracion y adjudicacién de terrenos de
propiedad del Estado, en el marco del Sistema Nacional de Bienes Estatales.

En ese sentido, se considera que no es técnica ni legalmente factible
atribuir a una nueva autoridad, toda la diversidad de lo que podria
comprender la titulacion de las tierras, sin perjuicio de que por parte de
los respectivos sectores se continle abordando la busqueda de soluciones a
la problemética que es materia del presente Proyecto de Ley.

De lo expresado, en el analisis realizado por la Superintendencia Nacional
de Bienes Estatales — SBN, la opinion concluye en la no viabilidad del
proyecto de Ley.

Del andlisis realizado por el Organismo de Formalizacién de la Propiedad
Informal — COFOPRI, contenido en el Informe N° 067-2020-COFOPRI/DND,
8
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emite opinién respecto al Proyecto de Ley N° 5225/2020-CR, en los
siguientes términos:

“En la exposicion de motivos, entre otros aspectos, se hace mencion a un
trafico de tierras en la Region Arequipa y al crecimiento desordenado de las
ciudades, asi como que el proyecto de ley, ademas de eliminar la posibilidad
de comisién de delitos graves, busca que el crecimiento natural de las
ciudades y la cobertura de las necesidades de la poblacién se lleve a cabo
de manera ordenada con condiciones de habitabilidad y seguridad para las
personas; (...); del mismo modo, indica que urge contar con una Autoridad
Autébnoma para la Titulacibn de Tierras para que la necesidad de la
poblacion sea cubierta conjuntamente con enfoque de gestién de riesgo de
desastres y un adecuado ordenamiento territorial ambiental”.

Al respecto, se debe indicar que en relacion a la entidad que el proyecto
propone crear: “Autoridad Autonoma para la Titulacion de Tierras”. no se
establece cual sera el ambito de su intervencién, es decir, si comprenden a
terrenos urbanos o a terrenos rusticos; no establece cuales serdn sus
competencias, facultades o atribuciones. ni las funciones que tendra a su
cargo; del mismo modo, es de indicar gue no contempla ninguna disposicion
relativa, a qué dispositivos legales deben ser materia_de modificacion o
derogacion. Por tanto, ante estas falencias de orden de técnica normativa,
se considera que no _hay sustento para opinar _favorablemente por la
viabilidad del Proyecto de Ley N° 5225/2020-CR.

Sin perjuicio de lo sefialado en el parrafo precedente, es de sefalar que, si
bien es cierto en la exposicién de motivos, en la parte del marco normativo,
entre otros aspectos, hace mencion a la Ley N° 29158, Ley Organica del
Poder Ejecutivo, y a la Ley N° 29151, Ley General del Sistema Nacional de
Bienes Estatales, no se habria efectuado un mayor analisis de las mismas,
como seria el del articulo 29 de la Ley N° 29158, Ley Orgéanica del Poder
Ejecutivo, relativa a la creacion de organismos publicos, ni tampoco de la
propia Ley N° 29151, en donde se establece que la Superintendencia
Nacional de Bienes Estatales (SBN) es el ente rector del Sistema Nacional
de Bienes Estatales, responsable tanto de normar los actos de adquisicion,
disposicion, administracion y supervision de los bienes estatales, como de
ejecutar dichos actos respecto de los bienes cuya administracién esta a su
cargo, tal como establece el articulo 132 del TUO de la Ley 29151, aprobado
por Decreto Supremo N° 019-2019-VIVIENDA.
9
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Del mismo modo, se debe sefialar que tampoco se habria tenido en cuenta
en la elaboracion del proyecto de ley, lo previsto en el articulo 63 de la Ley
N° 27658, Ley Marco de Modernizacion de la Gestion del Estado, respecto
del desafio y la estructura de la administracion publica, ni lo establecido en el
inciso b) del articulo 62 de la Ley N° 27867, Ley Organica de Gobiernos
Regionales, que establece como una funcién de los Gobiernos Regionales la
adjudicacion de terrenos del Estado de su jurisdiccion.

Por lo argumentado, el Organismo de Formalizacion de la Propiedad Informal
- COFOPRI, opina por la no viabilidad del proyecto de Ley.

Del andlisis realizado por la Direccion de Urbanismo y Desarrollo Urbano
de la DGPRVU, emite opinidon respecto al proyecto de Ley a través del
Informe N° 89-2020- VIVIENDA/VMVU-DGPRVU, en los siguientes términos:

“La propuesta normativa no establece la finalidad de la Ley. a fin de
comprender mejor el objetivo de la conformacién de la Autoridad Auténoma
para la Titulacion de Tierras. De igual forma, la propuesta no incluye en su
articulado las funciones que realizaria la referida Autoridad, a fin de
establecer los alcances que ésta tendria.

- La exposicion de motivos de la citada norma, ademas, no sustenta
técnicamente la necesidad de la creacion de una Autoridad, limitdndose a
sefialar como problemética que el Estado no protege a la poblaciéon de las
amenazas de seguridad, limitandose a llevar a cabo un procedimiento de
titulacion que se limita a una verificacion de formalidades para otorgar titulos
de propiedad, sin realizar una proyeccion de las zonas de expansién de las
ciudades que cumplan con las condiciones habitabilidad sin exponer a los
pobladores.

De igual forma, en el analisis costo beneficio solo se menciona que la
Autoridad generaria seqguridad juridica y un desarrollo urbano sostenible y
ordenado; sin embargo, esto no se refleja_en la propuesta normativa,
considerando_ademas que el desarrollo_urbano _sostenible no puede
depender _de la conformacién de una Autoridad al ser_un proceso de
transformacién politica y técnica de los centros poblados urbanos y
rurales, asi como de sus areas de influencia; ello con el fin de brindar un
ambiente saludable a sus habitantes, entre otros fines, cuyo crecimiento y
desarrollo debe sujetarse necesariamente a los instrumentos de planificacidon
10
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urbana”.

Respecto al articulo 2, no se establece de forma clara quién es el encargado

de requerir la informacién, mencionandose hasta seis (6) entidades para tal
fin, asimismo, no se indica quién elaborara la linea base mencionada en el
citado articulo.

Con relacion al articulo 3, el Proyecto de Ley debe sustentar en la exposicion
de motivos, la inclusién de los integrantes propuestos.

Sobre la competencia del Ministerio de Vivienda, Construccién y
Saneamiento

El articulo 4 de la Ley N° 30156, Ley de Organizacion y Funciones del
Ministerio de Vivienda, Construccién y Saneamiento - MVCS, establece que
el MVCS "tiene por finalidad normar y promover el ordenamiento,
mejoramiento, proteccion e integraciéon de los centros poblados, urbanos
y rurales, como sistema sostenible en el territorio nacional. (...)

Los articulos 5 y 6 de la antes citada Ley, sefialan que el MVCS tiene
competencias en las materias de vivienda, construccion, saneamiento,
urbanismo y desarrollo urbano, bienes estatales y propiedad urbana; y es el
organo rector de las politicas nacionales y sectoriales dentro de su
ambito de competencia, que son de obligatorio cumplimiento por los
tres niveles de gobierno en el marco del proceso de descentralizacion, y en
todo el territorio nacional.

Siendo asi, el MVCS es el ente rector en las materias de vivienda,
construccion, saneamiento, urbanismo y desarrollo urbano, bienes estatales
y propiedad urbana, teniendo como finalidad, entre otros, el promover el
ordenamiento _de los centros poblados, y como funcién, entre otros, el
supervisar _las politicas nacionales sobre ordenamiento y desarrollo
urbanistico, uso y ocupacién del suelo urbano, administracion y adjudicacion
de terrenos de propiedad del Estado, por lo que resulta competente a fin de
emitir opinion sobre el Proyecto de Ley N° 5225/2020-CR, Ley que crea la
Autoridad Autbnoma para la titulacion de tierras.

De la opinion legal

El proyecto de Ley materia de opinidon contiene tres (03) articulos en los

cuales se propone regular: Articulo 1 (Objeto de la Ley), Articulo 2
11
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(Obligacion de las entidades de brindar informacién), Articulo 3
(Conformacion); y, dos (02) Disposiciones Complementarias Finales: Primera
(Reglamentacion), Segunda (Vigencia).

En relacion al articulo 1 del proyecto de Ley referido a su objeto, en el que se
crea a la Autoridad Autonoma para la Titulacion de Tierras, cabe indicar que
la Ley N° 29158, Ley Orgéanica del Poder Ejecutivo sefiala que los
Organismos Publicos “son entidades desconcentradas del Poder Ejecutivo,
con personeria juridica de Derecho Publico. Tienen competencias de alcance
nacional. Estan adscritos a un Ministerio y son de dos tipos: 1. Organismos
Publicos Ejecutores, cuya creacion y disolucion se realiza por Ley, a
iniciativa del Poder Ejecutivo. 2. Organismos Publicos Especializados, cuya
creacion y disolucion se realiza por Ley a iniciativa del Poder Ejecutivo.”

Toda dependencia, entidad u organismo de la Administracion Publica debe
tener claramente asignadas sus competencias de modo tal que pueda
determinarse la calidad de su desempefio y el grado de cumplimiento de
sus funciones, en base a una pluralidad de criterios de medicion.

Al respecto, del analisis del articulo 1 del Proyecto de Ley, no se advierte
gue se establezca la finalidad de la creacion de la referida Entidad, su ambito
de aplicacion o de intervencién, es decir, si comprenden a terrenos
urbanos o aterrenos rusticos; ni tampoco las competencias que asumiria,
sus funciones generales y especificas, si cuenta con autonomia funcional,
administrativa, técnica 0 econémica, si se encuentra adscrita a alguno de los
Ministerios que lo conformarian.

Por ello, al no haber especificado las funciones o servicios que podria
proveer la mencionada Autoridad, no permite un analisis a fin de evitar la
duplicidad de funciones con la Superintendencia Nacional de Bienes
Estatales - SBN, ente rector del Sistema Nacional de Bienes Estatales, que
tiene entre sus funciones y atribuciones exclusivas proponer y promover la
aprobacion de normas legales destinadas al fortalecimiento del SNBE,
priorizando la modernizacién de la gestién del Estado y el proceso de
descentralizacion, entre las que se encuentran las referidas al saneamiento
de la propiedad estatal por parte de todas las entidades estatales.

De igual forma, en la Exposiciébn de Motivos no se sustenta técnicamente la
necesidad de la creacién de la Autoridad Autdnoma para la Titulacion de
12
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Tierras.

En ese sentido, conviene destacar que dentro de la normatividad vigente
contamos con la Ley N° 30230, Ley que establece medidas tributarias,
simplificacibn _de procedimientos y permisos para la promocién vy
dinamizacion de la inversion en el pais, a través de la cual se regula la
recuperacion extrajudicial de predios de propiedad estatal, a través de las
Procuradurias Publicas de todas las entidades del Gobierno Nacional,
Gobiernos Regionales o Gobiernos Locales.

En la misma linea, cabe sefialar que mediante la Ley N° 30076, Ley que
modifica el Cddigo Penal, Codigo Procesal Penal, Codigo de Ejecucion
Penal y el Cddigo de los Nifios y Adolescentes, y Crea Registros y
Protocolos con la finalidad de combatir la inseguridad ciudadana; la Ley N°
30327, Ley de Promocién de las Inversiones para el Crecimiento Econémico
y el Desarrollo Sostenible; el Decreto Legislativo N° 1187, Decreto
Legislativo que previene y sanciona la violencia en la actividad de
Construccion Civil; y la Ley N° 30556, Ley que aprueba Disposiciones de
caracter extraordinario para las intervenciones del Gobierno Nacional frente
a Desastres y que dispone la creacion de la Autoridad para la
Reconstrucciéon Con Cambios; se ha modificado el articulo 204 del Cédigo
Penal, a efectos de incrementar la pena privativa de libertad de cinco a doce
afios, asi como para incluir como formas agravadas del delito de usurpacién
entre otros supuestos a la usurpacion sobre bienes del Estado, de
comunidades campesinas, 0 nativas, a los bienes destinados a servicios
publicos, inmuebles que integran el patrimonio cultural de la nacion, areas
naturales protegidas, derechos de via, areas otorgadas para proyectos de
inversién, asi como inmuebles declarados de riesgo no mitigable.

De esta manera, se ha incluido como forma agravada la condicion de
representante de una asociacién u otro tipo de organizacion, representante
de persona juridica o cualquier persona natural, que entregue o acredite
indebidamente documentos o valide actos de posesion de terrenos del
Estado o particulares, extendiéndose la misma pena al el que organice,
financie, facilite, fomente, dirija, provoque o promueva la realizacion de
usurpaciones de inmuebles de propiedad publica o privada.

Por lo expuesto, existe en la legislacién un marco normativo referido a la
proteccion de la poblacion a las amenazas de inseguridad referida a la
13
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titulacion de tierras, lo cual es el principal sustento del presente Proyecto
de Ley.

El articulo 2 establece la obligacién a todas las Entidades del Estado de
brindar informacién y/o documentacién que posean para levantar la linea de
base y trazabilidad, asi como el aspecto fisico legal de los predios que no se
encuentran en titulacién; sin embargo, no se establece al encargado de
requerir, de recibir la informacién que se brinde; asi como, no se indica quién
elabora la linea base ni la trazabilidad.

El articulo 3 establece la conformacion de la Autoridad Autbnoma para la
Titulacion de Tierras; no obstante, no se verifica en la Exposicién de Motivos
la_inclusion de cada uno de los integrantes propuestos. AsimiSmo, no se
indica la forma en que se organizard, esto es, si tendra un Consejo Directivo
0 si estard a cargo de un Director Ejecutivo.

Respecto a las Disposiciones Complementarias Finales, la Primera se
encuentra referida a la Reglamentacion de la Ley propuesta en un plazo de
treinta (30) dias posteriores a su emisién, no obstante para que se pueda
emitir el Reglamento, previamente |la Ley debe contemplar la finalidad de la
creacion de la Autoridad Autbnoma para la Titulacidon de Tierras, su ambito
de aplicacibn o de intervencion, las competencias que asumiria, sus
funciones generales y especificas, si_cuenta con autonomia funcional,
administrativa, técnica 0 econdmica, su adscripcion a alguno de los
ministerios que lo conformarian, entre otros aspectos.

La Segunda Disposicion Complementaria Final establece que la vigencia de
la norma es al dia siguiente de su publicacion en el diario oficial EI Peruano.
Finalmente, en la Exposicion de Motivos no se verifica un Analisis Costo-
Beneficio, solo se menciona que la propuesta no origina costo econémico, lo
cual se contrapone al hecho que se esta creando un Organismo Publico
dentro del Poder Ejecutivo.

Ademas, no realizaron un analisis de impacto de la vigencia de la norma en
la_Leqislacion Nacional, toda vez que, no indica que normas modificarian o
derogarian al crear a la mencionada Autoridad, sefialando Unicamente que
se modificarian las normas que versen sobre la titulacion de tierras.

CONCLUSION
14
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Por lo anteriormente expuesto, desde el punto de vista legal y teniendo en
consideracion la opiniéon de la DGPRVU, la SBN y COFOPRI, esta
Oficina General considera que el Proyecto de Ley N° 5225/2020-CR, Ley
gue crea la Autoridad Auténoma para la titulacién de tierras, no es viable al
existir un marco legal que cubre la problematica que sustenta la
propuesta normativa; ademas, de que carece de un desarrollo del
ambito de aplicacion, competencias, funciones, entre otros aspectos que
asumiria la Autoridad Auténoma para la Titulacién de Tierras

Otras opiniones

A la fecha de aprobacion de este dictamen no se ha recibido las opiniones
de la ANGR, de la AMPE, de la Municipalidad Metropolitana de Lima, ni de
REMURPE.

CONTENIDO DE LA PROPOSICION DE LEY
El Proyecto de Ley 5225/2020-CR, que propone una “Ley que crea la autoridad
auténoma para la titulacion de tierras”, contiene la siguiente férmula legal:

Articulo 1.- Objeto de la Ley
La presente Ley tiene por objeto proponer la Ley que Crea la Autoridad
Auténoma para la Titulaciéon de Tierras.

Articulo 2.- Obligacién de las entidades de brindar informacion

Todas las entidades del Estado, de cualquier nivel de gobierno se encuentran
obligadas a proporcionar, en forma gratuita y en un plazo no mayor de veinte
(20) dias habiles, la informacion y/o documentacién que posean, requerida por
el Ministerio de Vivienda, Construccién y Saneamiento o las Gerencias
Regionales de Vivienda, Construccion y Saneamiento, el Ministerio de
Agricultura, el COFOPRI, el Ministerio del Ambiente, las Municipalidades
Provinciales y Distritales para levantar la linea de base y trazabilidad, asi como

el aspecto fisico legal de los predios que no se encuentran en estado de
titulacion a nivel nacional.

Articulo 3.- Conformacién
La Autoridad Autonoma para la Titulacion de Tierras, esta conformada por:
a) Un representante de la Presidencia del Consejo de Ministros, quien la
preside.
b) Un representante del Ministerio de Vivienda, Construccion y Saneamiento.
c) Un representante del Ministerio de Agricultura.
15
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d) Un representante del Ministerio de Ambiente.

e) Un representante del Ministerio de Defensa.

f) Un representante del Ministerio de Justicia.

g) Un representante del Ministerio de Economia y Finanzas.

h) Un representante de la Superintendencia de Bienes Nacionales.

i) Un representante de la Superintendencia Nacional de los Registros
Publicos.

J) Un representante de los Gobiernos Regionales.

k) Un representante de los Gobiernos Locales.

DISPOSICIONES COMPLEMENTARIAS FINALES

PRIMERA. - Reglamentacién
La presente ley sera reglamentada por el Poder Ejecutivo dentro de los treinta
(30) dias habiles posteriores a la publicacién de la presente ley.

SEGUNDA. - Vigencia
La presente ley entrara en vigencia al dia siguiente de su publicacion en el
diario oficial El Peruano.

El Fundamento de la propuesta en la Exposicion de Motivos sefiala lo siguiente:
Noticia delictiva

En diciembre de 2017, la investigacion periodistica realizada por los voceros del
Colectivo “Contra la Corrupcién y el Trafico de Terrenos” puso al descubierto
una red de corrupcion (...) en el cual se acreditan la comision de delitos en los
gque se encontraron involucrados funcionarios publicos de todo nivel
permitiendo la apropiacion de terrenos del Estado y de particulares que no
poseian directamente llegando a obtener una ganancia aproximada de S/. 2500
000 000.00 en actividad de las organizaciones criminales formadas para dicho
fin bajo la forma de asociaciones de vivienda o urbanizadores.

En el citado texto se reune un centenar de denuncias contra dirigentes en la
region Arequipa, del 2010 al 2017, sirve como elemento de analisis, consulta y
propuesta para modificar radicalmente el tratamiento que se viene dando al
tréfico de terrenos, el sicariato y la extorsion (...).

El presente proyecto de Ley, ademas de eliminar la posibilidad de comision de

graves delitos en aprovechamiento de los ciudadanos que intentan cubrir su

necesidad de vivienda para sus familias conforme se acreditd en la
16
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investigacién descrita en los parrafos precedentes, busca que el crecimiento
natural de las ciudades y la cobertura de las necesidades de la poblacién se
lleve a cabo de manera ordenada con condiciones de habitabilidad y seguridad
para las personas.

Desastres y expansion urbana desordenada

La Ley N° 29664, Ley que crea el Sistema Nacional de Gestion del Riesgo de
Desastres, asi como el Decreto Supremo N° 111-2012-PCM que incorpora la
Politica Nacional de Gestion del Riesgo de Desastres como Politica Nacional
de obligatorio cumplimiento para las entidades del Gobierno Nacional, recogen
entre otras la necesidad de impedir o reducir los riesgos de desastres, evitar la
generacion de nuevos riesgos y minimizar sus efectos sobre la poblacion, la
economia y el ambiente.

No obstante ello, numerosos desastres naturales han puesto en evidencia la
inexistente ejecucién de la sefialada Politica Nacional en cuanto a la expansion
de las ciudades en el cual nuestras autoridades han venido actuando de
manera reactiva al producirse un asentamiento poblacional promovido por
traficantes de tierras (...) el Estado no viene cumpliendo su deber constitucional
de proteccion de la poblacion de las amenazas contra la seguridad, limitandose
a llevar a cabo un procedimiento de titulacién que se limita a una verificacién de
formalidades para otorgar titulos de propiedad, sin realizar una proyeccion de
las zonas de expansién de las ciudades que cumplan con las condiciones de
habitabilidad sin exponer a los pobladores.

Asi tenemos casos como el terremoto de Pisco ocurrido en el afio 2007 que
evidencié6 el uso de zonas vulnerables con fines residenciales, el Fenémeno del
Nifio Costero del afio 2017 en el cual entre otras, afectd viviendas construidas
en las cuencas de los rios u otras sin respetar las fajas marginales, la caida de
cenizas y otros fenémenos naturales producidos por la actividad del Volcan
Ubinas que causan dafio a la salud de la poblacién, entre otros; que pone en
relevancia circunstancial y temporalmente la gestion del riesgo de desastres,
cuando deberia cumplirse por todas las entidades del Estado como una Politica
Nacional.

Funciones de los ministerios involucrados

El Decreto Legislativo N° 1013, Ley de Creacion del Ministerio del Ambiente, en

el literal ¢) de su articulo 7 otorga al mismo como una de sus funciones

especificas la de establecer la politica, los criterios, las herramientas y los
17
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procedimientos de caracter general para el ordenamiento territorial nacional, en
coordinacion con las entidades correspondientes, y conducir su proceso.

En esa linea, el Ministerio del Ambiente cuenta con el Viceministerio de
Desarrollo Estratégico de Recursos Naturales encargado de disefiar la politica,
los criterios, las herramientas y los procedimientos de caracter general para el
Ordenamiento Territorial Ambiental.

Por su parte, el Ministerio de Agricultura, cumple la funcién de dictar normas y
lineamientos técnicos en materia de saneamiento fisico legal y formalizacién de
la propiedad agraria, labor que viene realizando a través del Proyecto Especial
de Titulacion de Tierras y Catastro Rural.

El Ministerio de Vivienda, Construccién y Saneamiento, dentro de sus funciones
generales establecidas legalmente, se encuentra encargado de dictar normas y
lineamientos rectores para el ordenamiento e integracion de los centros
poblados urbanos y rurales a nivel nacional, asi como de los procesos de
conurbanizacion, de expansion urbana, de creacion y reasentamiento de
centros poblados, de manera coordinada, articulada y cooperante con otros
organismos del Poder Ejecutivo, con los gobiernos regionales y locales,
conforme a la legislacion de la materia.

Mediante Decreto Legislativo N° 803 de fecha 22 de marzo de 1996, se declar6
de interés nacional la promocién del acceso a la propiedad formal y su
inscripcion registral creando la Comision de Formalizacion de la Propiedad
Informal - COFOPRI.

Conclusion

Como es de verse, algunas dependencias del Poder Ejecutivo mencionadas
cumplen una labor muy importante en el proceso de titulacion, no obstante,
existen funciones exclusivas y otras compartidas que crean dificultad y
confusién en su ejecucion, ocasionando enorme perjuicio a la poblacion que
tiene una necesidad inmediata de titulacion.

No obstante, la necesidad de titulacion debe ir acompafiada de la responsable
labor del Estado, respecto del cumplimiento de las Politicas de Estado de
Gestion del Riesgo de Desastres y Ordenamiento y Gestion Territorial, a cargo
de sectores que no se encuentran involucrados en el procedimiento de
titulacion.

18
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Por ello, urge contar con una Autoridad Autbnoma para la titulacion de tierras
compuesta por representantes de los sectores involucrados para que dicha
necesidad de la poblacion sea cubierta conjuntamente con enfoque de gestion
del riesgo de desastres y un adecuado ordenamiento territorial ambiental.

A

MARCO NORMATIVO

Constitucion Politica del Pera.

Reglamento del Congreso de la Republica.

Ley N° 26889 - Ley Marco para la Produccion y Sistematizacion Legislativa.
Ley N° 29151, Ley General del Sistema Nacional de Bienes Estatales.

Ley N° 29158 - Ley Organica del Poder Ejecutivo.

Ley N° 29664, Ley que crea el Sistema Nacional de Gestion del Riesgo de
Desastres.

Ley N° 30156 - Ley de Organizacion y Funciones del Ministerio de Vivienda,
Construccién y Saneamiento.

Ley N° 30556, Ley que aprueba disposiciones de caracter extraordinario
para las intervenciones del gobierno nacional frente a desastres y que
dispone la creacion de la Autoridad para la Reconstruccion con Cambios.
Decreto Legislativo N° 1358, que modifica la Ley N° 29151, Ley General del
Sistema Nacional de Bienes Estatales.

Decreto Supremo N° 008-2006-JUS, aprueba el reglamento de la ley marco
para la produccion y sistematizacion legislativa.

Manual de Técnica Legislativa del Congreso de la Republica, aprobado por
el Acuerdo de Mesa Directiva N° 242-2012-2013/MESA 12 abril 2013

ANALISIS DE LA PROPOSICION DE LEY

.Anédlisis técnico

Necesidad de crear la Autoridad Auténoma para la titulacién de tierras
Segun la Exposicion de Motivos, ante una denuncia en diciembre de 2017,
se puso al descubierto una red de corrupcion, en el cual se acreditan la
comision de delitos en los que se encontraron involucrados funcionarios
publicos de todo nivel, permitiendo la apropiacion de terrenos del Estado y
de particulares que no poseian, y que, aprovechando la falta de normatividad
clara y de una cultura del urbanismo, se dedicaron al trafico de tierras en la
Region Arequipa, cometiendo delitos graves y ocasionando un crecimiento
desordenado de las ciudades.

Podemos observar, que los principales problemas que pretende abordar el
19



QLICA DEL ,,
oV & L
e % 2l PCRU

#m‘« o

[y EEEN IR COMISION DE VIVIENDA Y CONSTRUCCION

@ CONGRESO

4@ REPUBLICA

Dictamen por mayoria recaido en el Proyecto de Ley
N°5225/2020-CR que propone una “Ley que crea la autoridad
Periodo de Sesiones 2020-2021 auténoma para la titulacion de tierras”

Proyecto de Ley materia de andlisis, es ademas de eliminar la posibilidad de
la comision de graves delitos en aprovechamiento de los ciudadanos que
intentan cubrir su necesidad de vivienda para sus familias, también busca
que el crecimiento natural de las ciudades y la cobertura de las necesidades
de la poblacién se lleve a cabo de manera ordenada con condiciones de
habitabilidad y seguridad para las personas, igualmente previniendo
desastres naturales.

Debemos de resaltar, que cada uno de los problemas citados, obedece a
naturaleza distinta, pero que nacen y se relacionan de situaciones una como
consecuencia - efecto de la otra, en primer lugar, el delito de usurpaciéon y
sus formas agravadas, que se genera por el trafico de terrenos por parte de
inescrupulosos personajes, los cuales en su mayoria son altos funcionarios
en los tres niveles de gobierno.

En segundo lugar, un crecimiento desordenado y sin planificacién de nuevos
asentamientos, como consecuencia de las posesiones ilegales que resultan
del irresponsable y delictuoso acto del trafico de terrenos en perjuicio de
poblaciones necesitadas y vulnerables que, en su valido interés de poseer
una vivienda propia para morar, provocan y encrudecen aun mas una
realidad existente, la cual no es una situacion exclusiva de la Region
Arequipa.

Y, en tercer lugar, la exposicion al peligro a desastres naturales, porque la
mayoria de estas posesiones se encuentran asentadas en zonas no
mitigables, que son consideradas no aptas para un asentamiento poblacional
por su clasificacion de alto riesgo, por su caracteristica de vulnerabilidad y
propensas a ser afectadas por acciones propias de la naturaleza como,
inundaciones, derrumbes, terremotos, entre otros.

Sobre la iniciativa legislativa “Ley que crea la Autoridad Auténoma para la
titulacién de tierras”, con la finalidad de afrontar la casuistica sefalada,
podemos sefalar que existen entidades especializadas en la materia, con
facultades y competencia, y que de acuerdo a un plan estratégico vienen
realizando dichas funciones, sin perjuicio de que por parte de los respectivos
sectores se continde abordando la busqueda de soluciones a la problematica
gue es materia del presente andlisis.

En cuanto al trafico de tierras, los articulos 65 y 66 de la Ley 30230, Ley que
20
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establece medidas tributarias, simplificacion de procedimientos y permisos
para la promocion y dinamizacién de la inversion en el pais, regulan la
recuperacion extrajudicial de predios de propiedad estatal, a través de las
Procuradurias Publicas de todas las entidades del Gobierno Nacional,
Gobiernos Regionales o Gobiernos Locales.

Asimismo, mediante sendas modificaciones del articulo N° 204 del Cdédigo
Penal, a efectos de incrementar la pena privativa de libertad de cinco a doce
afos, asi como para incluir como formas agravadas del delito de usurpacion
entre otros supuestos a la usurpacién sobre bienes del Estado, de
comunidades campesinas, 0 nativas, a los bienes destinados a servicios
publicos, inmuebles que integran el patrimonio cultural de la nacién, areas
naturales protegidas, derechos de via, areas otorgadas para proyectos de
inversion, asi como inmuebles declarados de riesgo no mitigable. Asi
también, se ha incluido como forma agravada la condicién de
representante de una asociacion u otro tipo de organizacion, representante
de persona juridica o cualquier persona natural, que entregue o acredite
indebidamente documentos o valide actos de posesién de terrenos del
Estado o particulares, extendiéndose la misma pena al el que organice,
financie, facilite, fomente, dirija, provoque 0 promueva la realizacion de
usurpaciones de inmuebles de propiedad publica o privada.

Una innegable realidad nacional existente, es el crecimiento urbanistico
desordenado, como consecuencia de las invasiones, efecto ocasionado por
el trafico de terrenos, y que el Estado mediante los érganos competentes
debera darle solucion en su momento a esta relevante problemética.

Para ello, con el Decreto Legislativo N° 1013, Ley de Creacion del
Ministerio del Ambiente, en el literal c) del articulo 7, otorga al mismo como
una de sus funciones especificas la de establecer la politica, los criterios, las
herramientas y los procedimientos de caracter general para el ordenamiento
territorial nacional, en coordinacién con las entidades correspondientes, y
conducir su proceso. En esa linea, el Ministerio del Ambiente cuenta con el
Viceministerio de Desarrollo Estratégico de Recursos Naturales encargado
de disefiar la politica, los criterios, las herramientas y los procedimientos de
caracter general para el Ordenamiento Territorial Ambiental.

Por otra parte, el Ministerio de Agricultura (ahora Ministerio de

Desarrollo Agrario y Riego), cumple la funcién de dictar normas y

lineamientos técnicos en materia de saneamiento fisico legal y formalizacion
21
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de la propiedad agraria, labor que viene realizando a través del Proyecto
Especial de Titulacion de Tierras y Catastro Rural.

El Ministerio de Vivienda, Construccién y Saneamiento, dentro de sus
funciones generales establecidas legalmente, se encuentra encargado de
dictar normas y lineamientos rectores para el ordenamiento e integracion de
los centros poblados urbanos y rurales a nivel nacional, asi como de los
procesos de urbanizacion, de expansion urbana, de creacion y
reasentamiento de centros poblados, de manera coordinada, articulada y
cooperante con otros organismos del Poder Ejecutivo, con los gobiernos
regionales y locales, conforme a la legislacion de la materia.

En cuanto a la formalizacion, mediante Decreto Legislativo N° 803, de fecha
22 de marzo de 1996, se declar6 de interés nacional la promocién del
acceso a la propiedad formal y su inscripcién registral creando la Comision
de Formalizacion de la Propiedad Informal — COFOPRI.

Entonces, se puede apreciar que el Estado, mediante las diferentes
entidades y érganos especializados, encarga las funciones y competencias
especificas a través de normativa vigente, el manejo y solucion de dicha
problematica.

Asimismo, en lo referente a la prevencion y mitigacion de desastres, el
Sistema Nacional de Gestion del Riesgo de Desastres, creada por la Ley N°
29664, asi como el Decreto Supremo N° 111-2012-PCM que incorpora la
Politica Nacional de Gestion del Riesgo de Desastres, como Politica
Nacional de obligatorio cumplimiento para las entidades del Gobierno
Nacional, recogen entre otras la necesidad de impedir o reducir los riesgos
de desastres, evitar la generacion de nuevos riesgos y minimizar sus efectos
sobre la poblacion, la economia y el ambiente.

Adicionalmente, la Autoridad para la Reconstruccion con Cambios, que es
una entidad adscrita a la Presidencia del Consejo de Ministros (PCM), fue
creada a través de la Ley 30556 del 29 de abril de 2017 y cuenta con un
Director Ejecutivo con rango de ministro, y con el fin de lograr un mayor
dinamismo en el proceso de reconstruccion en el pais, se promulgo el 3 de
junio de 2018 el Decreto Legislativo N° 1354, que establece un proceso
excepcional y simplificado de inversion de contrataciones, esta encargada de
liderar e implementar el Plan Integral de Reconstruccion con Cambios
22
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(PIRCC), con enfoque de gestion del riesgo de desastres, fue elaborado por
la Autoridad para la Reconstruccién con Cambios, tomando como insumo
principal el catastro de dafios reportados por los sectores estatales, de toda
la infraestructura fisica dafiada y destruida por el Fenédmeno de El Nifio
Costero en 13 regiones del pais, luego de revisar, compilar y sistematizar la
informacion alcanzada por el Instituto Nacional de Defensa Civil (Indeci), los
municipios y los gobiernos regionales.

De lo citado en los parrafos precedentes, queda claro el compromiso y
voluntad politica de parte del Estado en todos sus niveles, para viabilizar la
implementacion de las medidas preventivas y correctivas en lo concerniente
a desastres y mitigacion de ellos.

B. Andlisis de las opiniones e informaciones recibidas

Ministerio de Justiciay Derechos Humanos

En el andlisis del Informe Legal N° 091-2020-JUS/DGDNCR, elaborado por
la Direccion General de Desarrollo Normativo y Calidad Regulatoria, se
realiza una mencion cronolégica de la evolucion de las normativas que
regularon la titulacion agraria en el Perd; en segundo lugar, y del mismo
modo, la evolucion del marco normativo de formalizacion de la propiedad
informal, desde el Decreto Legislativo N° 803, Ley de Promocion del Acceso
a la Propiedad Formal, llegando hasta la creaciéon de la Autoridad para la
Reconstruccién con Cambios, modificada mediante Decreto Legislativo N°
1354, de fecha 3 de junio de 2018, donde establecen medidas necesarias y
complementarias para la eficiente ejecucion del Plan Integral para la
Reconstruccién con Cambios.

Sefalan que de acuerdo al articulo 28 de la Ley N° 29158, Ley Orgéanica del
Poder Ejecutivo, se establece que los Organismos Publicos son entidades
desconcentradas del Poder Ejecutivo con personeria juridica de Derecho
Publico, estan adscritos a un ministerio, cuya creacion y disolucion se realiza
por ley, a iniciativa del Poder Ejecutivo.

Al respecto, el Proyecto de Ley no establece qué tipo de organismo publico
se pretende instituir.

En cuanto al Titulo de disposicion, la Ley Marco para la Produccion y
Sistematizacion Legislativa dispone en el primer parrafo del articulo 3, que
23
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“la Ley debe tener una denominacion oficial que exprese su alcance integral’,
Sin embargo, no precisa el alcance integral de la propuesta normativa, por
cuanto en la exposicion de motivos se habla de predios rurales y en el
analisis costo beneficio de predios urbanos.

Ademas, en referencia a la descripcion del problema objeto de la regulacion,
la Exposicion de Motivos del Proyecto de Ley, no desarrolla una justificacion
clara y precisa de las razones y los problemas que busca solucionar la
propuesta normativa, cabe sefalar que dicha Exposicibn de Motivos
tampoco contiene la fundamentacion juridica de la necesidad de la
propuesta, que incluya la explicacion de los aspectos mas relevantes y los
antecedentes que correspondan, tampoco se ha fundamentado Ia
constitucionalidad o legalidad de la iniciativa planteada, ni su coherencia con
el resto de normas vigentes en el ordenamiento juridico nacional.

El Analisis Costo Beneficio de la iniciativa sefiala que la propuesta no
irrogara ningun gasto al Estado, por cuanto las entidades involucradas
actuaran dentro de su competencia, con los bienes y personal asignados y
utilizando los recursos asignados en la Ley de Presupuesto; sin embargo, al
no haberse identificado el nivel de participacion de los sectores involucrados
no es posible determinar el impacto y los efectos de la propuesta normativa.

Por altimo, respecto del impacto de la norma sobre la legislacién nacional, el
articulo 4 del Reglamento de la Ley Marco para la Produccion y
Sistematizacion Legislativa sefiala que el andlisis de impacto de la vigencia
de la norma en la legislacion nacional debe precisar si se trata de innovar
supliendo vacios en el ordenamiento o0 si se trata de una propuesta que
modifica o deroga normas vigentes. En caso de tener un efecto derogatorio,
éste se debe precisar expresamente, en el presente caso, no se puntualizan
las falencias o defectos que esta disposicion trata de superar, tal como lo
exige la norma citada.

Comentario

De la argumentacion, el Proyecto de Ley N° 5225/2020-CR, “Ley que crea la
autoridad auténoma para la titulacion de tierras”, no resultaria viable. Entre
otras razones porgue la creacion de entidades publicas esta reservada al
Poder Ejecutivo y no corresponde a través de iniciativas congresales
proponer la creacion de una entidad. De otro lado, de acuerdo con el articulo
76 del Reglamento del Congreso, las proposiciones legislativas que
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presentan los congresistas no pueden contener propuestas de creaciéon ni
aumento de gasto publico y claramente la creacion de una nueva entidad
publica impactara en el gasto publico.

Ministerio de Vivienda, Construccion y Saneamiento

Del Informe N° 249-2020-VIVIENDA/OGAJ de la Oficina General de
Asesoria Juridica de este Ministerio, en relacion a lo solicitado, mencionan
gue la Direccién de Urbanismo y Desarrollo Urbano de la DGPRVU, a través
del Informe N° 89-2020- VIVIENDA/VMVU-DGPRVU, sefala que la
propuesta no establece la finalidad de la Ley, de igual forma, en el analisis
costo beneficio solo se menciona que la Autoridad generaria seguridad
juridica y un desarrollo urbano sostenible y ordenado; sin embargo, esto no
se refleja en la propuesta normativa, considerando ademas que el desarrollo
urbano sostenible no puede depender de la conformacion de una Autoridad,
al ser un proceso de transformacion politica y técnica de los centros
poblados urbanos y rurales, asi como de sus areas de influencia.

Asimismo, no se indica quién elaborara la linea base mencionada en el
articulo 2 de la propuesta, de igual forma, de la inclusion de los integrantes
propuestos sefialados en el articulo 3, no se precisa la forma en que se
organizara.

Finalmente, en la Exposicién de Motivos no se verifica un Analisis Costo-
Beneficio, solo se menciona que la propuesta no origina costo econémico, lo
cual se contrapone al hecho que se esta creando un Organismo Publico
dentro del Poder Ejecutivo.

Comentario

Las falencias del Proyecto de Ley que menciona el Ministerio de Vivienda,
Construcciéon y Saneamiento tienen que ver con la finalidad de la ley, la
obligacion de las entidades de brindar informacion y como se organizara la
entidad que se propone crear. Detalles que podria definir el propio Poder
Ejecutivo y que reafirma que esta iniciativa corresponde formularla a ellos,
en concordancia con lo que dispone la LOPE. También es evidente que la
creacion de un Organismo Publico dentro del Poder Ejecutivo crearda o
incrementara el gasto publico, lo que esta restringido para las iniciativas
congresales.
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Superintendencia Nacional de Bienes Estatales — SBN.

Mediante Oficio 00144-2020-SBN, de fecha 10 de junio de 2020, firmado por
el sefior Armando Miguel Subauste Bracesco, Superintendente Nacional de
Bienes Estatales - SBN, sefiala que su representada es un Organismo
Publico Ejecutor adscrito al Ministerio de Vivienda, Construccion vy
Saneamiento - MVCS, conforme lo dispone el articulo 19 de la Ley N°
30156, Ley de Organizacion y Funciones del Ministerio de Vivienda,
Construccién y Saneamiento, en concordancia con el articulo 30 de la Ley
N° 29158, Ley Organica del Poder Ejecutivo, en consecuencia la opinion
técnica legal solicitada la ha remitido al 6rgano rector del Sector.

Organismo de Formalizacion de la Propiedad Informal — COFOPRI
Mediante Oficio N°186 - 2020-COFOPRI/DE, de fecha 14 de julio de 2020,
firmado por el sefior César Roberto Figueredo Mufioz, Director Ejecutivo del
Organismo de Formalizacion de la Propiedad Informal — COFOPRI, en
cumplimiento a la Resolucion Ministerial N° 250-2019-VIVIENDA que
aprueba la Directiva General N° 003-2019-VIVIENDA, denominada
“Procedimientos para la atencion de solicitudes de opinién de Proyectos de
Ley y pedidos de informacién formulados por Congresistas de la Republica,
Comisiones del Congreso de la Republica y las Entidades de la
Administracién Pudblica al Ministerio de Vivienda, Construccion vy
Saneamiento, y sus organismos Publicos y Entidades Adscritas”, se cumplié
con remitir el Oficio N° 135-2020-COFOPRI/DE, dirigido a la Oficina General
de Asesoria Juridica del Sector, con lo que se da atencién al pedido de
opinion solicitado.

Comentario

Desde el punto de vista legal y teniendo en consideracion la opinién de la
DGPRVU, la SBN y el COFOPRI, la Oficina General de Asesoria Juridica del
MVCS considera que el Proyecto de Ley, RESULTA NO VIABLE al existir un
marco legal que cubre la problematica que sustenta la propuesta normativa,
ademas, de que carece de un desarrollo del ambito de aplicacion,
competencias, funciones, entre otros aspectos que asumiria la Autoridad
Autonoma para la Titulacion de Tierras. Existe unanimidad de las opiniones
de las entidades del Sector en cuanto a que no resulta viable el Proyecto de
Ley por cuanto ya existe un marco juridico que cubre la problematica que se
pretende resolver, por lo que se estaria sobre legislando sobre la materia.

C. Analisis del marco normativo y efecto de la vigencia de la ley
26
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Al respecto, el Proyecto de Ley no establece qué tipo de organismo publico
se pretende instituir, sin embargo, por las caracteristicas de la propuesta, en
la que se plantea la creacion de la Autoridad Autébnoma de Titulacién de
Tierras, podria tratarse de un Organismo Técnico Especializado, el cual,
conforme con el articulo 33° de la referida ley, se crea, por excepcion,
cuando existe la necesidad de: 1) Planificar y supervisar, o ejecutar y
controlar politicas de Estado de largo plazo, de caracter multisectorial o
intergubernamental que requieren un alto grado de independencia funcional,
y, 2) Establecer instancias funcionalmente independientes que otorgan o
reconocen derechos de los particulares, para el ingreso a mercados o el
desarrollo de actividades econdmicas; que resulten oponibles a otros sujetos
de los sectores publico o privado.

No esta definido a qué ministerio se encontraria adscrita esta nueva entidad,
ni como estaria organizado. También falta precisar su politica de gasto y
costos que generaria al Estado, los agentes involucrados, los afectados por
la medida y la sociedad en su conjunto, por lo que no se puede prever los
efectos de la vigencia de la ley.

Lo que si resulta evidente es que la iniciativa legislativa para la creacion de
organismos publicos se rige segun el articulo 28 de la Ley N° 29158, Ley
Orgéanica del Poder Ejecutivo, esto significa que es una atribucion exclusiva
del Poder Ejecutivo, por lo que aprobarse una iniciativa congresal en este
sentido se colisionaria con la LOPE.

D. Analisis costo beneficio
Debemos de prestar atencion que el analisis costo — beneficio del Proyecto
de Ley sefiala de forma expresa que la creacién de este nuevo organismo
publico no generaria costo econdémico al erario nacional por cuanto las
entidades involucradas actuaran dentro de su competencia, con los bienes y
personal asignados y utilizando los recursos asignados en la Ley de
Presupuesto.

En la préactica si se crearia o incrementaria el gasto publico, lo que esta
restringido para las iniciativas congresales y colisionaria con el articulo 79 de
la Constitucion Politica y el articulo 76 del Reglamento del Congreso.

V. CONCLUSION
Por las consideraciones expuestas, la Comision de Vivienda y Construccion
27
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de conformidad con lo establecido por el literal c) del articulo 70 del
Reglamento del Congreso de la Republica recomienda la NO APROBACION
del Proyecto de Ley 5225/2020-CR. “Ley que crea la autoridad autébnoma
para la titulacion de tierras” y en consecuencia su envio al archivo.

Salvo mejor parecer
Dase cuenta
Sala de la Comision

Lima, 17 de febrero de 2021.
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Fecha: 18/02/2021 16:50:23-0500
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FIRMA
DIGITAL

Firmade digitalmente por:
ACATE CORONEL EDUARDOD
GECQWANMI FIR 18151793 hard
hdativa: Soy el autor del
docurnento

Fecha: 21/02/2021 10:05:08-0500
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FIRMA
DIGITAL

Firnade digitalmente por:
OSEDA YUCRADAMIEL FIR
43762724 hard

hlotivo: Soy el autor del
docurnento

Fecha: 18/02/2021 17:17:15-0500
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FIRMA

DIGITAL

Firnade digitalmente por:
QUISPE APAZA Yvan FAL
20161748126 soft

hlotivo: Soy el autor del
docurnento

Fecha: 22/02/2021 16:44:24-0500
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