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SINOPSIS

El predictamen recomienda el archivo del Proyecto de Ley 515/2016-PE, “Ley que crea el archivo
administrativo unificado de constitucion y propiedad de las Comunidades Nativas®. Este
predictamen propone el allanamiento a las observaciones realizadas por el Poder Ejecutivo por
las siguientes consideraciones:

- El Reglamento del Congreso, en su articulo 76° que sefiala que las proposiciones
legislativas de los congresistas “no pueden contener propuestas de creacion ni aumento
de gasto publico, por lo que esta Comision concuerda con el Poder Ejecutivo.

- La observacion fue realizada en el sentido que la creacion del archivo propuesto
generaria duplicidad de funciones pues existen en la actualidad entidades estatales que
tienen competencia sobre el registro de las comunidades nativas y sus propiedades.

- Atribuirle funciones nuevas al Ministerio de Cultura constituiria una modificacién a su Ley

de Organizacion y Funciones lo que requiere un procedimiento distinto y opinion de
previa de la Secretaria de Gestion Publica de la Presidencia del Consejo de Ministros.

Lima, abril 2017.
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PREDICTAMEN RECAIDO EN EL PROYECTO DE
LEY 515/2016-PE, LEY QUE CREA EL ARCHIVO
ADMINISTRATIVO UNIFICADO DE CONSTITUCION Y
PROPIEDAD DE LAS COMUNIDADES NATIVAS

COMISION DE PUEBLOS ANDINOS, AMAZONICOS Y AFROPERUANOS, AMBIENTE Y
, ECOLOGIA
PERIODO ANUAL DE SESIONES 2016 - 2017

Sefora Presidenta:

Ha ingresado para dictamen el Proyecto de Ley 515/2016-PE (actualizado por Acuerdo de
Consejo Directivo N° 19-2016-2017/CONSEJO-CR del 7 de setiembre de 2016) que contiene las
observaciones a la Autografa de la “Ley que crea el archivo administrativo unificado de
constitucion y propiedad de las Comunidades Nativas’.

1. SITUACION PROCESAL
1.1 Antecedentes
1.1.1 Antecedentes procedimentales

La autdgrafa observada del referido proyecto legislativo fue remitida al Area de Tramite
Documentario el 04 de noviembre de 2016, luego al Consejo Directivo, siendo actualizado y
decretado a la Comisién de Pueblos Andinos, Amazédnicos y Afroperuanos, Ambiente y Ecologia
(CPAAAAE) el 15 de noviembre de 2016. Fue recibido en esta Comisién el 16 de noviembre del
2016.

Cabe sefialar que el proyecto de ley inicial que dio origen al dictamen y Autdgrafa de Ley
observado, que viene para estudio de esta comisién, fue el proyecto de ley 765/2011-CR,
presentado el 24 de enero de 2012 por el Congresista Eduardo Nayap Kinin, del grupo
parlamentario nacionalista “Gana Perd”. El dictamen correspondiente de dicha iniciativa
legislativa fue incluido en la Orden del Dia, votado y aprobado el 18 de octubre de 2012. La
autografa correspondiente fue remitida al Poder Ejecutivo para su aprobacion el 06 de noviembre
de 2012 y fue observada el 26 de noviembre de 2012 y decretado el asunto nuevamente a esta
comision, ingresando el dia 27 de noviembre de 2012 para nuevo estudio, siendo dictaminado
favorablemente con texto sustitutorio el dia 19 de junio de 2015.

Es en este estado que, mediante Acuerdo de Consejo Directivo 19-2016-2017/CONSEJO-CR del
07 de setiembre de 2016, se actualiza las observaciones a la Autégrafa de Ley hechas por el
Poder Ejecutivo el 26 de noviembre de 2012, asignandole el numero de proyecto de ley
515/2016-PE.
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1.1.2 Antecedentes legislativos

En el Periodo Parlamentario 2006-2011 se presentd el Proyecto de Ley N° 1770/2007-PE que
propuso establecer el régimen temporal extraordinario de formalizacién y titulacién de predios
rurales, comunidades campesinas y comunidades nativas. Fue estudiado en las Comisiones de
Vivienda y Construccion y en la Comision Agraria y en ambos casos se obtuvieron dictamenes
negativos y acuerdos de no aprobacion.

En el mismo periodo se presento el proyecto N° 1900/2007-CR que propuso declarar de interés
publico y prioridad nacional la titulacion, registro y rectificacion de predios rurales, comunidades
campesinas y nativas. Esta iniciativa fue vista en la Comisién de Vivienda y Construccién y en la
CPAAAAE recibiendo en ambos casos dictdmenes negativos.

En el 2011 se presentd el proyecto N° 765/2011-CR que fue derivado a la CPAAAAE el 27 de
enero de 2012, fue incluido en el Orden del Dia, votado y aprobado el 18 de octubre de 2012. La
autografa correspondiente fue remitida al Poder Ejecutivo para su aprobacion el 06 de noviembre
de 2012 y fue observada el 26 de noviembre de 2012.

En el periodo legislativo actual fue actualizado con el nimero 515/2016-CR y fue remitido al Area
de Trédmite Documentario el 04 noviembre del 2016.

1.2. Opiniones solicitadas

1.2.1. Superintendencia Nacional de los Registros Publicos — SUNARP. Oficio 563-2016-
2017/CPAAAAYE-CR, del 30 de noviembre de 2016.

1.2.2. Asociacion Interétnica de Desarrollo de la Selva Peruana. Oficio 568-2016-
2017/CPAAAAYE-CR, del 30 de noviembre de 2016.

1.2.3.  Ministerio de Cultura, Oficio 564-2016-2017/CPAAAAYE-CR, 30 de noviembre de 2016.

1.24. Presidencia de Consejo de Ministros - PCM, Oficio 555-2016-2017/CPAAAAYE-CR, 30
de noviembre de 2016.

1.2.5. Asociacion Internautica de Desarrollo de la Selva Peruana — AIDESEP, Oficio 568-2016-
2017/CPAAAAYE-CR, 30 de noviembre de 2016.

1.2.6. Derecho, Ambiente y Recursos Naturales - DAR , Oficio 566-2016-2017/CPAAAAYE-CR,
30 de noviembre de 2016.

1.2.7. Confederacién de Nacionalidades Amazonicas del Peri — CONAP, Oficio 569-2016-
2017/CPAAAAYE-CR, 30 de noviembre de 2016.

1.2.8. Instituto del Bien Comun - IBC, Oficio 570-2016-2017/CPAAAAYE-CR, 30 de noviembre
de 2016.
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1.3 Opiniones recibidas

1.3.1.  Superintendencia Nacional de los Registros Publicos — SUNARP, mediante Oficio 025-
2017-SUNARP-DTR/SN del 07 de febrero de 2017, recibido por la CPAAAAE del 10 de
febrero de 2017, remitido por Angélica Maria Portillo Flores, Superintendente Nacional
de los Registros Publicos — SUNARP, que contiene el Informe N° 033-2017-SUNARP/
DRT que realiza observaciones al texto de la autdgrafa analizada y propone textos
sustitutorios al proyecto.

1.3.2 Asociacion Interétnica de Desarrollo de la Selva Peruana, mediante Carta N° 293-
CD/AIDESEP-2016, recibido por la CPAAAAE el 23 de diciembre de 2016, remitido por
Jamner Manihuari Curitima, presidente de AIDESEP, que contiene opinién favorable a
la aprobacion del proyecto analizado.

2. MARCO NORMATIVO
2.1 Marco normativo nacional
2.1.1 Constitucion Politica del Pert

- Articulo 79°.- Que sefiala que los representantes ante el Congreso de la Republica no
tienen iniciativa para crear ni aumentar gasto publicos.

- Articulo 118°, inciso 17, que sefiala que es competencia del Presidente de la Republica
administrar la hacienda publica.

2.1.2. Cadigo Civil Peruano

- Articulo 135°, sefiala que la existencia legal de las Comunidades Nativas requiere de
reconocimiento oficial y su inscripcion en el registro respectivo.

- Articulo 2024°, establece que el Registro de Personas Juridicas estd conformado
también por el Libro de Comunidades Campesinas y Nativas, a cargo de la
Superintendencia Nacional de los Registros Publicos.

2.1.3. Decreto Ley N° 22175, Ley de Comunidades Nativas y de desarrollo agrario de la
Selvay Ceja de Selva

- Articulo 14°, sefiala que el reconocimiento oficial de la Comunidad Nativa, se requiere la
evaluacion del Ministerio de Agricultura a fin que se inscriba en el Registro Nacional de
Comunidades Nativas.

2.1.4. Directiva N° 05-2013-SUNARP-SN, Directiva que regula la inscripcion de los actos y
derechos de las Comunidades Nativas
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- Articulo 6°, numeral 1, que sefiala que los territorios correspondientes a las
Comunidades Nativas se inscriben en la Seccién Especial de Predios Rurales del
Registro de Predios, a cargo de la Superintendencia Nacional de los Registros Publicos.

3. ANALISIS DE LAS OPINIONES RECIBIDAS

3.1, Superintendencia Nacional de los Registros Publicos — SUNARP, mediante Oficio 025-
2017-SUNARP-DTR/SN del 07 de febrero de 2017, opina que la creacion del archivo
unificado para obtener la informacién de las Comunidades Nativas hace la tarea de llevar
registros de las Comunidades menos eficiente ya que genera duplicidad de esfuerzos
pues la SUNARP tiene a su cargo los archivos correspondientes del Libro de
Comunidades Campesinas y Nativas y la inscripcion de los predios de dichas
comunidades en el Registro de Predios.

3.2 Asociacion Interétnica de Desarrollo de la Selva Peruana - AIDESEP, opina que la
autografa observada no esta creando duplicidad de funciones sino simplemente busca
que la informacién sea consolidada por el Ministerio de Cultura, y que el costo de
acceder a la informacion deberia ser asumido por quienes no sean miembros o
representantes de las Comunidades Nativas. Sin embargo no toma en cuenta que no se
pueden adjudicar funciones diferentes a una entidad estatal a las establecidas en su Ley
Organica.

4, OBJETO DE LA AUTOGRAFA OBSERVADA

El Proyecto de Ley analizado propone crear el Archivo Central de Inscripcion y Titulacion de
Comunidades Nativas y establece la necesidad de un archivo oficial en beneficio del Estado y las
partes involucradas, para una mayor celeridad en la busqueda de las tierras que pertenecen a
las comunidades nativas.

4.1. Contenido de las Observaciones

El Poder Ejecutivo, en aplicacion del articulo 108 de la Constitucion Politica del Pert observo la
Autdgrafa de Ley por las siguientes razones:

1. La Constitucion Politica del Pert sefiala que los representantes ante el Congreso de la
Republica no tiene iniciativa para crear ni aumentar gastos publicos, en ese sentido una
iniciativa legislativa no podria contener disposiciones que generen gasto para la
hacienda publica. La funcion del Congreso de la Republica es controlar y fiscalizar la
accién del Ejecutivo en la administracién del tesoro publico, pero en ningin caso puede
sustituirlo, salvo en lo que atafia a su propio pliego presupuestal.

2. Se observo también que el proyecto de ley cuya autografa fue observada generaria
duplicidad de funciones pues ya existen entidades estatales que tienen competencia
sobre el registro de las comunidades nativas y sus propiedades, como el Ministerio de
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Agricultura, los Gobiernos Regionales y la Superintendencia Nacional de los Registros
Publicos, respectivamente.

3. El otorgar funciones nuevas al Ministerio de Cultura también fue observado, pues
constituiria una modificacion a la Ley de Organizacion y Funciones del Ministerio de
Cultura sin opinién previa de la Secretaria de Gestién Publica de la Presidencia del
Consejo de Ministros, que es el ente rector en materia de organizacion y estructura del
Estado.

4.2. Estudio de las observaciones

1. Primera observacion: El texto sustitutorio del Proyecto de Ley cuya autografa fue
observada, plantea la necesidad de la creaciéon de un archivo unificado en el cual se
inscriba la titulacion de las Comunidades Nativas, y fue observada porque no se tomé en
cuenta el impacto econdmico que implicaria esa iniciativa.

Es necesario recordar que la Superintendencia Nacional de Registros Publicos -
SUNARP, ante quien actualmente se realiza la inscripcion de actos y derechos de las
Comunidades Nativas, es el organismo publico especializado adscrito al sector Justicia y
Derechos Humanos que actiia como ente rector del Sistema Nacional de los Registros
Publicos, cuya finalidad consiste en otorgar seguridad juridica y certidumbre respecto de
la titularidad de los derechos, actos y contratos que en él se registran, asi como de
mantener y preservar la unidad y coherencia del ejercicio de la funcion registral en el
pais, a través de las politicas y normas técnico-registrales que para tal efecto dicte.

La SUNARP es un organismo publico descentralizado del sector justicia, con patrimonio
propio y autonomia econdmica, financiera y administrativa que le permite llevar a cabo
sus funciones registrales con su propio presupuesto; presupuesto que no puede ser
recortardo y reasignado a otra entidad que pretenda desempeniar tareas registrales que
le son reconocidas legalmente a SUNARP; por lo que su aprobacién generaria un gasto
adicional al Estado.

Esta observacion concuerda con lo establecido en el Reglamento del Congreso, en su
articulo 76° numeral 2 literal a) que sefiala que las proposiciones legislativas de los
Congresistas “no pueden contener propuestas de creacion ni aumento de gasto publico”,
por lo que esta Comisidn considera que la observacion realizada por el Poder Ejecutivo
respecto de la irrogacién de gastos es correcta.

En efecto, tenemos precedentes de iniciativas que proponian la creacion de ARCHIVOS
y otras unidades organicas dentro de la estructura de una entidad publica, pero las
comisiones en su estudio concordaron en que dicha creacion implicaba gastos al erario
nacional, por consiguiente, transgredia el articulo 79° de la Constitucién Politica del
Peru.!

1http://www2.congreso.gob.pe/Sicr/ApoyComisiones/comision201 1.nsf/6F670E2D15B4141A05257CC2005524E2/$FILE/CULTURA _
2372-2013-CR_Negativo.Archivo.Mayor.pdf
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2. Segunda observacion: El texto sustitutorio del Proyecto de Ley que crea el archivo
unificado de inscripcidn de titulacion de las Comunidades Nativas plantea la necesidad
de un archivo oficial en beneficio del Estado y para una mayor celeridad en la busqueda
de tierras que pertenecen a las referidas comunidades.

La observacion fue realizada en el sentido que la creaciéon del archivo propuesto
generaria duplicidad de funciones pues existen en la actualidad entidades estatales que
tienen competencia sobre el registro de las comunidades nativas y sus propiedades.

La Comisién concuerda con la observacion formulada, en el sentido que, actualmente
existen instituciones y procedimientos a los que se puede recurrir y emplear para el
reconocimiento de propiedad de las comunidades nativas. Por lo que el proyecto
presentado podria generar confusiones en los administrados e incluso superposicion de
funciones pues las funciones que se pretende atribuir al archivo propuesto podrian
contravenir funciones especificas de entidades ya existentes.

Este aspecto estd mejor desarrollado en la opinion emitida por SUNARP sobre el
Proyecto de Ley N° 785/2011-CR, que se acumulé al proyecto cuya autografa fue
observada y es materia de este analisis, que sefiala que SUNARP cuenta actualmente
con un sistema informatico que permite conocer y filtrar datos pormenorizados de todos
los predios inscritos, el cual guarda “perfecta identidad” con el archivo Unico que se
busca crear con el proyecto analizado, por lo que este Ultimo resultaria innecesario.

Igualmente mediante Oficio del 22 de abril del 2014, SUNARP sefiala que la
implementacion del archivo pretendido careceria de sustento, por cuanto cada oficina del
Sistema Nacional de Registros Publicos cuenta ya con un Libro de Comunidades
Nativas y Campesinas que forma parte del Registro de Personas Juridicas. Segun se
sefiala en la opinién emitida por SUNARP, en este libro se efectian las inscripciones de
todos los actos que realiza una comunidad nativa, mientras que sus territorios se
inscriben en la Seccién Especial de Predios Rurales del Registro de Predios de las
Oficinas Registrales.

3. Tercera observacion: Respecto de la entidad que estaria encargada de administrar el
archivo propuesto, el propio Ministerio de Cultura en su opinién sefialdé que la creacion
de un archivo para registrar los actos y derechos de las Comunidades Campesinas y
Nativas debera ser concordado con lo sefialado en el articulo 2024° del Cddigo Civil,
pues la Constitucidn Politica del Peru les reconoce a ambas existencia legal y personeria
juridica.

El articulo al que se hace referencia establece taxativamente cuéles son los libros que
conforman el Registro de Personas Juridicas, estableciendo como uno especifico el de
Comunidades Campesinas y Nativas. Es este registro que esta a cargo de la
Superintendencia Nacional de Registros Publicos — SUNARP, en el que las
Comunidades Campesinas y Nativas solicitan la inscripcion de sus actos y derechos, los
mismos que una vez registrados son de conocimiento publico, pudiendo cualquier
persona solicitar copias o certificados de los actos alli inscritos.
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De la misma manera, SUNARP ha regulado ya los procedimientos mediante los cuales
las Comunidades Campesinas y Nativas inscriben sus actos y derechos, asi como ha
desarrollado programas para informar, promover y facilitar las inscripciones registrales
de los ciudadanos que forman parte de estas comunidades que se encuentran en
condiciones de vulnerabilidad, por lo que la Comisién concuerda con la posicién que
sefiala que un cambio en estos procedimientos generaria una duplicidad de funciones y
podria generar confusion en los usuarios que vienen tramitando sus inscripciones ante
SUNARP.

La observacion expone también que atribuirle nuevas funciones al Ministerio de Cultura
constituiria una modificacion a su Ley de Organizacién y Funciones, lo que requiere un
procedimiento distinto y la emisién de una opinion de previa de la Secretaria de Gestion
Publica de la Presidencia del Consejo de Ministros.

En ese sentido, debemos sefalar que el Ministerio de Cultura es un organismo del Poder
Ejecutivo responsable de todos los aspectos culturales del pais. La ley N° 29565, ley de
creacién del Ministerio de Cultura, determiné las areas programaticas de accién sobre
las cuales el Ministerio ejerce sus competencias, funciones y atribuciones.

Entre sus funciones principales esta el formular, ejecutar y establecer estrategias de
promocidn cultural de manera inclusiva y accesible, realizar acciones de conservacion y
proteccion del patrimonio cultural, fomentar toda forma de expresiones artisticas,
convocar y reconocer el mérito de quienes aporten al desarrollo cultural del pais,
planificar y gestionar con todos los niveles de gobierno actividades que permitan el
desarrollo de los pueblos amazénicos, andinos y afroperuanos, todo ello propiciando el
fortalecimiento de la identidad cultural y abriendo espacios de participacion de todas las
culturas.

Como se puede deducir de estas funciones, llevar registros de tipo alguno no es una
funcion asignada al Ministerio de Cultura en su Ley de Organizacion y Funciones vigente
en la actualidad. La Comisién coincide con la opinion que de pretenderse una
modificacién a la misma, debera plantearse como un proyecto aparte por la naturaleza
de la ley a variar.

5. CONCLUSIONES

Estando a que, luego del analisis respectivo de las observaciones formuladas por el Poder
Ejecutivo, y estando conforme con dichas observaciones, el tema materia de fondo no resultaria
procedente pues al allanarnos hemos concordado con la opinién de que la propuesta de ley
vulneraria preceptos constitucionales relacionados a la prohibicion de iniciativa de gasto de los
sefiores congresistas al formular sus proyectos de ley, asi como también habria duplicidad de
funciones y se estaria colisionando con las prerrogativas sefialadas por la Ley Organica del
Poder Ejecutivo - LOPE.
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6. RECOMENDACIONES

En atencidn a las consideraciones expuestas, la Comisién de Pueblos Andinos, Amazdnicos y
Afroperuanos, Ambiente y Ecologia, de conformidad con el Acuerdo del Consejo Directivo N°
080-2003-2004/CONCEJO-CR del Congreso de la Republica, recomienda el allanamiento a las
observaciones realizadas por el Poder Ejecutivo y el ARCHIVO del Proyecto de Ley 515/2016-
PE, Ley que crea el archivo administrativo unificado de constitucién y propiedad de las
comunidades nativas.

Salvo mejor parecer;
Sala de sesion,
abril de 2017.



