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1. Introducciéon

El actual Trabajo de Suficiencia Profesional de creacion y validacion de la Ordenanza N.°
626-MDA, norma municipal que regula el procedimiento de Reconocimiento de Plano de
Trazado y Lotizaciéon y Constancia de Posesion para dotacidon de servicios basicos para
Posesiones Informales en el distrito de Ate, se enmarca dentro del ejercicio de mis funciones
en calidad de locador de servicios de la Subgerencia de Planificacién Urbana y Catastro de la

Municipal distrital de Ate, durante el periodo anual correspondiente al afio 2024.

La presente ordenanza constituye garantizar el acceso progresivo a la vivienda digna, al
agua, electricidad y alcantarillado—, en coherencia con el articulo 2° inciso 22° y articulo 7°

de la Constitucion Politica del Perd y con los principios rectores Internacional.

De esta manera, el sustento normativo de esta ordenanza se vincula directamente con la
Ley N.° 28687, cuyo objeto es facilitar mecanismos administrativos que permitan intervenir
activamente en el aspecto urbano, mediante procedimientos céleres y ajustados a la realidad de
los sectores mds vulnerables; y normativas complementarias como la ley N°31056, normativa
que extiende los plazos para titular por asentamientos informales y establece disposiciones para
formalizar. Asimismo, se articula con el marco normativo establecido — Ley N.° 27972, que
otorga competencia para normar y organizar la administracion del territorio distrital, en funcién

del interés publico y la seguridad juridica de la propiedad.

La ordenanza N.° 626-MDA responde a la necesidad de superar las limitaciones del marco
normativo anterior —representado por la Ordenanza N.° 482-MDA—, el cual resultaba
insuficiente para atender las multiples realidades de posesion informal dentro del distrito,
especialmente aquellas no incorporadas a los esquemas de las empresas prestadoras de
servicios publicos. Por tanto, este nuevo instrumento normativo no solo armoniza la normativa
local con la legislaciéon nacional vigente, sino que también incorpora criterios de inclusién
social y equidad territorial que favorecen la consolidacién de asentamientos humanos con

condiciones minimas de habitabilidad y, por ende, desarrollo humano.



2. Informacion del lugar donde se desarrollo la actividad

2.1. Institucion donde se desarrollé la actividad
La actividad profesional se desarrollé6 en la Subgerencia de Planificacion Urbana y
Catastro, 6rgano de linea dependiente de la Gerencia de Desarrollo Urbano de la Municipalidad

Distrital de Ate Vitarte.

2.2. Periodo de duracion de la actividad

La actividad profesional se ejecutd durante un periodo continuo de un (01) afio calendario.

2.3. Finalidad y objetivos de la actividad

Planificacién Urbana y Catastro tiene por finalidad contribuir a una gestion territorial
ordenada y sostenible, mediante la planificaciéon urbana, la actualizacién catastral y el
reconocimiento formal de la posesion del suelo. Del marco del presente laburo de Competencia
Profesional, dicha subgerencia ha constituido el espacio institucional donde pude aplicar e
integrar los conocimientos adquiridos durante mi formacién académica, en una situacion real

de trabajo, orientada al cumplimiento de los fines publicos asignados a la entidad.

2.4. Razon social

La entidad donde se desarroll la presente actividad corresponde a la Municipalidad
Distrital de Ate, inscrita en la Superintendencia Nacional de Administracién Tributaria
(SUNAT) Contribuyentes (R.U.C.) N.° 20131378620, y cuya personeria juridica esta
reconocida — Ley N° 27972.

2.5. Direccion postal
La sede institucional de la Municipalidad Distrital de Ate se encuentra ubicada en Avenida

Nicolas Ayllén N.° 5818, distrito de Ate, provincia y departamento de Lima, Peru.

2.6. Correo electronico del profesional a cargo

El correo institucional de contacto es: sgpuc.ate @ gmail.com , canal oficial para efectos de

coordinacion administrativa y seguimiento de procedimientos técnicos y legales vinculados a

sus funciones.


mailto:sgpuc.ate@gmail.com

3. Resumen

El presente trabajo de suficiencia profesional tiene por finalidad exponer el proceso de
elaboracion y aprobacion de la Ordenanza N.° 626-MDA de la Municipalidad Distrital de Ate,
norma que regula el procedimiento de reconocimiento de plano y la emision de constancia de
posesion exclusivamente con el fin de proveer servicios basicos a quienes ocupan terrenos de
manera informal. La necesidad de esta ordenanza surge ante la insuficiencia del marco
normativo local previo —Ordenanza N.° 482-MDA—, el cual no se encontraba alineado con
las disposiciones nacionales vigentes, generando barreras normativas y administrativas que
limitaban el acceso como por ejemplo al agua, saneamiento y electricidad. Mediante el analisis
de documentos normativos de alcance nacional, estadisticas institucionales y expedientes
administrativos, asi como mi experiencia en el ejercicio de mis funciones como locador de
servicios de la Subgerencia de Planificacién Urbana y Catastro de la Municipalidad de Ate
durante el afio 2024, pude evidenciar la necesidad de actualizar el marco regulatorio municipal
para facilitar el acceso equitativo en zonas de posesion informal. Por otro lado, la aprobacion
de la Ordenanza N.° 626-MDA representa un avance normativo y social, permitiendo reconocer
legalmente posesiones que forman parte de ello, otorgandoles viabilidad técnica-juridica para
acceder a dichos servicios. Esta ordenanza incorpora criterios de inclusion social, eficiencia
administrativa y adecuacion normativa, diferencidandose de manera sustancial de la anterior
ordenanza por su aplicabilidad practica, su mayor alcance territorial politicas nacionales. El
trabajo concluye proponiendo recomendaciones técnicas y juridicas orientadas a reforzar la
implementacién efectiva de la norma, asi como su replicabilidad en otros contextos

municipales con similares problemaéticas.

Palabras claves: Formalizacion, posesion informal, servicios bésicos, ordenanza municipal,

simplificacion administrativa.



4. Abstract

The purpose of this Professional Sufficiency Work is to present the process of preparation and
approval of Ordinance No. 626-MDA of the District Municipality of Ate Vitarte, a regulation
that governs the procedure for recognition of layout and subdivision plans and the issuance of
proof of possession exclusively for the provision of basic services to informal tenants. The need
for this ordinance arises from the inadequacy of the previous local regulatory framework—
Ordinance No. 482-MDA—which was not aligned with current national provisions regarding
the formalization of informal property, creating regulatory and administrative barriers that
limited access to basic public services such as water, sanitation, and electricity. Through a
qualitative methodology based on documentary analysis of national regulations, institutional
statistics, and administrative records, as well as my experience in the performance of my duties
as a service provider in the Sub-directorate of Urban Planning and Cadastre of the Municipality
of Ate during 2024, I was able to demonstrate the need to update the municipal regulatory
framework to facilitate equitable access to basic services in areas of informal ownership. On
the other hand, the approval of Ordinance No. 626-MDA represents a regulatory and social
advance, allowing for the legal recognition of properties that are part of projects approved by
the State or by companies providing basic services, granting them technical and legal viability
to access said services. This ordinance incorporates criteria of social inclusion, administrative
efficiency, and regulatory compliance, differing substantially from the previous ordinance due
to its practical applicability, broader territorial scope, and its coordination with national urban
development policies. The paper concludes by proposing technical and legal recommendations
aimed at strengthening the effective implementation of the standard, as well as its replicability

in other municipal contexts with similar problems.

Keywords: Formalization, informal possession, basic services, municipal ordinance,

administrative simplification
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5. Marco teodrico

5.1. Base teodrica

5.1.1. Posesion como ejercicio de hecho y derecho real

5.1.1.1.  Conceptos tedricos
Segtin Alcalde (2019), la posesion, en el ambito juridico, ha sido entendida
tradicionalmente como el control fisico sobre un bien con la intencién de utilizarlo y disfrutarlo
de manera exclusiva, independientemente del fundamento que se tenga para dicho
comportamiento. En ese sentido, para Alcalde, la posesion no solo implica el ejercicio de un
poder féctico (elemento objetivo), sino también una vocacién de permanencia y exclusividad

en el uso y disfrute del bien (elemento subjetivo).

Por su parte, Mejorada (2013) ofrece conceptos de resaltantes juristas con respecto a lo

que implica la posesion:

Segtn Thinbaut, la tenencia implica el apoyo a la continuidad de una situacién hasta

que surjan razones significativas que justifiquen un cambio en ella.

Para Roder y Arehens, el cual establece que se debe considerar a cada individuo como
honesto y honrado, se deriva la consecuencia l6gica de que, si una persona lleva a cabo
la explotacion o el aprovechamiento de un bien, ello implica necesariamente que dicha

persona cuenta con un derecho vélido o una facultad reconocida sobre el mismo.

Gans sefiala que la posesion es un concepto juridico que en este sentido, la posesion

puede ser entendida como un hecho juridico que produce consecuencias juridicas.

Puchta y Bruns sefialaron que la posesioén se considera una forma de resguardar la
voluntad del individuo que la detenida, lo que a su vez representa una expresion de su

identidad personal.

Sthal indica que representa una conducta orientada de los bienes, esta interaccion

practica con los bienes y, en consecuencia, esta conducta merece proteccion juridica.”

(p-3).
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Asimismo, para Ihering se configura como una adjuncién de hecho entre una persona y
un bien, sustentada en el ejercicio efectivo sobre este [...] dicha relacién se manifiesta a través
de un compuesto: el corpus —entendido como el poder fisico o material—; el animus —que
representa la voluntad del sujeto de comportarse titular del derecho posesorio— (Zavaleta,
2019). En ese sentido, ambos elementos actiian de manera conjunta, siendo el corpus el acto

externo de aprehension y el animus la intencién interna de poseer como propio.

Por otro lado, Brangier & Albornoz (2021) argumentan que histéricamente, ha habido
un predominio, con respecto a la posesion efectiva, del dominio util por sobre el dominio
directo; es decir, se ha otorgado mayor relevancia al sujeto que detenta el uso real y factico del
bien —e incluso en cierta época, de esclavos— (Marchant, 2019), més alld de quien ostente la

formalidad de la propiedad.

De esta manera, el concepto de posesion ha estado intimamente ligado a la materialidad
con el bien. El primer contacto y adquiriria la posesion de un objeto material a través de su
cuerpo. Era suficiente con pisar el suelo de un inmueble o tomar una mercancia con la mano.
Incluso bastaba con usar la vista y tener la intencién de poseerla (Suarez, p. 432, 2021). Dicha
vision resalta el cardcter empirico y factico que constituye a la posesion; no obstante, si bien
dicha perspectiva valida histéricamente la legitimidad del poseedor por su dominio directo

también evidencia una relegacion y limitacion de aspectos como la seguridad juridica.

5.1.1.2. Posesion en el ordenamiento juridico peruano
Sefiala que consiste en ejercer de manera efectiva uno o varios de los derechos propios
de la propiedad (art.896°); esto implica que es poseedor quien usa y disfruta del bien
(Avendafio, 2023). De esta manera, no basta con tener derecho a la posesion, sino que resulta
necesario realizar hechos facticos que expresen dominio sobre el bien (Martinez, 2023). En ese
sentido, cabe la posibilidad de haber una posesion por ejecutar en la practica una facultad que

forma parte esencial del derecho de propiedad., sin tener derecho como la usurpacion de tierras.

5.1.1.2.1. Clases de posesion
El Cédigo Civil establece diversas formas de posesion, clasificindolas en funcion de
determinados criterios juridicos. Dicha tipologia permite comprender mejor la naturaleza de la
relacion del poseedor con el bien. En ese sentido, el Cdédigo Civil peruano regula

principalmente las siguientes posesiones:
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5.1.1.2.1.1. Posesion mediata e inmediata
Segtn el articulo 905 del cuerpo normativo civil peruano (1984) la posesiéon es una
institucion juridica compleja que puede ser clasificada de diferentes maneras [...], y la posesion
precaria son algunas de las clasificaciones mas importantes. —por ejemplo, un usufructuario—

[...]—por ejemplo, el propietario—" (p.98).

Por su parte, Mejorada (2013) plantea una reflexiéon con respecto a la figura del
poseedor mediato como ejercicio de facto a qué tipo de accidén "notoria" realiza el poseedor
mediato que puede ser facilmente identificado. En esa linea, diversos juristas justifican su
calificacion posesoria sefialando que este ejerce de manera efectiva los atributos de disposicion
y disfrute del bien, en la medida en que arrienda el predio y, en consecuencia, percibe una renta

por parte del usufructuario.

Asimismo, (Zea, 1983, como se citd en Zavaleta, 2019) establece una relacién de dos

ordenes, la cual se expresa en lo siguiente:

“Se considera poseedor mediato a quien detenta un derecho o expectativa legitima de
que se le entregue un bien, y, en consecuencia, poseedor inmediato a quien tiene la
obligacion de restituir dicho bien al primero [...] Lo esencial no es la naturaleza ni el
origen de la obligacion, sino su existencia misma —Por ejemplo, El usufructuario tiene
la obligacidn de restituir el bien, prendario debe devolverlo al deudor, y el arrendatario
estd obligado a devolverlo al arrendador— En ese sentido, la posesion mediata se
entiende como una forma superior de posesion respecto a la inmediata. Por ello, la

doctrina también suele referirse al poseedor mediato como poseedor inmediato™.

En sintesis, se puede apreciar la coexistencia de distintos niveles de posesion sobre un
mismo bien [...] Mientras el poseedor inmediato ejerce un control fisico, el poseedor mediato

mantiene un vinculo juridico que le otorga la expectativa legitima de restitucion.

5.1.1.2.1.2. Posesion legitima e ilegitima
Avendafio (1986) ofrece una reflexion con respecto a lo legitima e ilegitima; la legitima,
a menudo denominada posesion legal, se caracteriza por su conformidad con el ordenamiento
juridico, esto significa que el poseedor posee la propiedad bajo un titulo o derecho legal vélido,
reconocido y protegido por la ley [...] La posesion ilegitima puede surgir de varias

circunstancias, como ocupar una propiedad sin el consentimiento del propietario, poseer bienes
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robados o continuar poseyendo una propiedad después de que haya expirado el derecho legal
para hacerlo (por ejemplo, permanecer mds tiempo del permitido en un contrato de

arrendamiento sin renovarlo).

Asimismo, analiza los elementos del articulo en cuestién (906) —el titulo y el vicio—,
pues dicho El articulo vincula la falta de legitimidad que compromete el “titulo” del poseedor.

De esta manera, Avendaifio (1986) sefiala lo siguiente:

“El término "titulo" en el contexto del derecho se refiere a un acto juridico, [...], este
concepto es fundamental porque establece la base legal sobre la cual se fundamentan
las relaciones juridicas, en esencia, un titulo actia como un documento o instrumento
que legitima y formaliza estas relaciones, asegurando que los efectos deseados por los

autores del acto sean reconocidos y protegidos por el ordenamiento juridico.” (p.60).

Avendaio (1986) aborda la posibilidad de que quien transfiere la posesién —y por ende
el titulo posesorio— no tenga legitimidad para efectuar dicha transmision; es decir, analiza
supuestos en los cuales el enajenante, que usualmente aparenta ostentar el derecho de
propiedad, en realidad actia como mero titular de un derecho derivado —un arrendatario, por
ejemplo—, quién puede subarrendar tinicamente cuando ostente del derecho a hacerlo. En ese
sentido, si el enajenante, sea en la primera o en una cadena sucesiva de transmisiones, carece
de facultades para transferir la posesion con efectos juridicos vdlidos, el adquirente tampoco

podré ostentar legitimamente el derecho posesorio.

Por otro lado, el C.C de 1936 definia la posesion, que podia clasificarse segiin la
intencion del poseedor, en este sentido, se reconocia que podia ser de dos formas buena o mala.
La buena fe se referia a la situacion en la que el poseedor creia legitimamente que tenia derecho
a poseer el bien, sin conocer ningin hecho que pudiera cuestionar su derecho.; sin embargo, no
enfatizaba de manera expresa que dicha distincién sélo era aplicable. Esta omision generaba
ambigiiedades, dado que en lo otro, sea bueno o malo carece de efectos juridicos sustanciales.
En contraste, el Codigo Civil vigente —de 1984— introduce una precision normativa al
considerar que sea buena o mala fe constituyen modalidades especificas dentro del marco de

la posesidn ilegitima, delimitando asi su &mbito de aplicacién y relevancia juridica.

Entonces, en este marco, ‘“‘se refiere a la ignorancia del poseedor sobre la ilegitimidad
de su situacidn, lo que implica una creencia errénea. Un ejemplo de esto es un arrendatario que

alquila un inmueble de alguien que no es el propietario legitimo. Por otro lado, lo otro implica
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que el poseedor tiene pleno conocimiento de que su posesion es injusta.” (Avendaio, p.60,

1986).

Asimismo, respecto a la duracion, el articulo 907 peruano (1984) sefiala que “se refiere
a la conducta honesta y leal que deben mantener las partes dentro de una relacion legal,
actuando con rectitud, sin intencién de engafiar, aprovecharse indebidamente o causar dafio, y
respetando las expectativas legitimas del otro involucrado”. En tal sentido, cesa desde que el
poseedor conoce la ilegitimidad de su situacién posesorio, ya sea por hechos externos que
revelen el vicio del titulo o por la interposicién de una demanda que, al ser declarada fundada,

acredita dicha ilegitimidad.

5.1.1.2.1.3. Posesion precaria
El articulo 911 del C.C (1984) sefala que “contar con ningun titulo que lo justifique, o
cuando el titulo que poseia ha expirado.” (p.98). En ese sentido, dicha posicion es contraria al

derecho, por lo que se puede considerar como posesion ilegitima.

Asimismo, del citado articulo puede inferirse que tanto el poseedor carente de titulo
como aquel que detenta la posesién en nombre de un tercero serd considerado como precarios
(Zavaleta, 2019), en la medida en que carecen de legitimidad para ejercer la posesion en

términos propios y autdbnomos.

Avendanio (1986) con respecto a la posesion precaria, menciona que “en términos
legales, esta figura se utiliza para describir situaciones donde alguien habita o utiliza una
propiedad sin contar con derechos formales. Aunque el concepto de posesion precaria es mas
comun en sistemas juridicos de tradicién civil, como los de América Latina y Espafia, su
equivalente en el derecho estadounidense podria relacionarse con términos como "tenancy at
will" (tenencia a voluntad) o "trespassing" (ocupacion ilegal). En caso de conflicto, el
propietario puede recuperar su propiedad mediante un procedimiento conocido como desalojo

por lo legal” (p.62).

Sin embargo, el anélisis de la posesion precaria va a depender desde que doctrina se
interprete —Savigny y lhering principalmente— Por un lado, la doctrina de Savigny no
considera al detentador como un poseedor integro; es decir, una intencion o voluntad de poseer.
Por el contrario, seria poseedor empero, ilegitimo. Por tanto, la precariedad menciona

Avendafio (1986):

15



“En consecuencia, se conforma a partir de dos elementos clave: en primer lugar, su
naturaleza transitoria; y en segundo lugar, su cardcter ilegitimo, dado que no representa
una posesion auténtica y, adicionalmente, porque la simple tenencia se encuentra

supeditada a la voluntad del poseedor legitimo” (p.62).

Por otro lado, Thering —donde prevalece el elemento objetivo de la posesion sobre el
subjetivo— no tiene cabida la nocién de precariedad, aun cuando ejerza posesion temporal y
reconozca que otra persona es la propietaria, es considerado verdadero poseedor en la medida
en que ejerce de facto propios, como el uso y disfrute del bien. En consecuencia, no se trata de
una posesion precaria, sino de una posesion legitima, en tanto que exteriorizan dominio, aunque

no exista animus domini.

5.1.1.2.2. Extincion de la posesion
La posesion, como situacion de hecho que permite ejercer facultades sobre un bien,
puede cesar por diversas causas reconocidas tanto en la doctrina como en la legislacion civil.
Su extincion implica la pérdida del poder de hecho que se ejercia sobre la cosa, ya sea de forma
voluntaria —tradicién o abandono— o involuntaria —, el articulo 922 peruano (1984) sefala

cuatro (4) supuestos, los cuales se detallardn a continuacion:

5.1.1.2.2.1. Tradiciéon
La tradicion constituye una modalidad de adquisicion derivativa mediante la cual se
transfiere, ya sea mueble o inmueble, a través de su entrega material por parte del enajenante o

transferente hacia el adquirente.

Asimismo, Gomes (como se citd en Zavaleta, 2019) sefala que “La tradicién implica,
simultdneamente, un proceso de la propiedad; una persona gana; una persona gana porque otra

pierde.” (p.69)

5.1.1.2.2.2. Abandono

El abandono constituye un manifiesto mediante el desapoderamiento voluntario y
material del bien por parte del poseedor, quien, con dnimo expreso (animus), decide cesar en

el ejercicio de cualquier manifestacion.
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5.1.1.2.2.3. Ejecucion de resolucion judicial

Constituye de extincién cuando, como resultado de una sentencia firme, se ordena el
desalojo o entrega del bien a favor de quien ha acreditado mejor derecho. Conforme sefiala
Enrique Varsi (2019), este tipo de ejecucion implica la desocupacion del inmueble. Esta
extincion se produce cuando se ejecuta una sentencia u otra resolucion judicial que ordena la
privacion de la posesion a quien la ostenta en favor de otra persona que ha demostrado tener
un mejor derecho a poseer o a recuperar el bien, los procesos judiciales mds comunes que
pueden culminar en la pérdida por esta via son el embargo, la accidén reivindicatoria

(reivindicacion) y el interdicto de recobrar.

5.1.1.2.2.4. Destruccion total o pérdida del bien
Constituye una causa que se produce cuando el bien objeto de posesion deja de existir
materialmente o desaparece de manera tal que imposibilita su uso, goce o disposicion. Esta
pérdida puede ser consecuencia de un hecho fortuito, fuerza mayor o accién humana, y supone

la imposibilidad de seguir ejerciendo actos posesorios sobre el bien.

5.1.1.3.  Posesion desde la jurisprudencia
Mediante Casacion N.° 21829-2018, Puno, sehal6 que la institucion de la posesion
constituye “un derecho que estd reconocido y protegido legalmente, que al manifestarse en una
situacion real permite alcanzar uno o mds objetivos relacionados en beneficio de un bien.”

(Corte Suprema de Justicia del Perd, 2019, p. 11).

En la misma linea, a través de la Casacion N.° 1682-2016, Piura, indic6 que el ejercicio
efectivo a la propiedad se expresa mediante actos concretos que evidencian el control que una
persona tiene sobre un bien [...] como el uso y disfrute, sin importar si se posee 0 no con animus

domini. (Corte Suprema de Justicia del Perd, 2016, p. 5).

Asimismo, Casacion N.° 3469-2018. La Libertad, se refiere sobre el derecho que surge
del hecho de poseer (ius possessionis), lo cual significa la tenencia efectiva de un bien,
independientemente de si existe o no que la respalde. En cambio, el derecho a poseer (ius
possidendi) se relaciona con la facultad legal de adquirir la posesion mediante un titulo, aunque
no necesariamente implique que se esté ejerciendo esa posesion en la prictica. Es decir, se tiene
la capacidad de reclamar la posesion, aun sin tenerla materialmente. Este derecho esta

vinculado a un derecho real determinado, que otorga legitimidad para poseer. Asi, se

17



fundamenta en el derecho a poseer, ya que su funcion es proteger al titular de ese titulo legal a
través de la posesion misma. De esta diferencia se desprende que no todos los que tienen
derecho a poseer lo hacen efectivamente (como en el caso de un propietario que no ocupa su
propiedad), y que no todos los que poseen tienen derecho a ello, como un inquilino que
permanece en el inmueble tras el vencimiento del contrato. (Corte Suprema de Justicia del Perd,

2018, p. 17).
De las presentes, se pueden extraer ciertas reflexiones con respecto a la posesion:

- El derecho protege la posesion factica —mas alld de imprecisiones formales sobre el

area del predio— se centra en el acto material de posesion, reconociendo su legitimidad.

- No basta con ser propietario para ejercer defensa posesoria; es necesario demostrar

posesion actual y efectiva.

- El usufructuario si ostenta posesion directa, aunque no sea el propietario, reconociendo

la posesion como ejercicio legitimo de un derecho real, no subordinado.

De esta manera, no es simplemente una situacion de hecho —como ocupar un terreno—
pues el ordenamiento juridico peruano la reconoce como una figura con valor y proteccion

legal.

5.1.1.4. Posesion desde el derecho comparado
Peiiailillo (2019) reflexiona sobre la posesion con respecto a cuatro (4) problemadticas
principales: I) sobre su estructura (subjetivo u objetiva); II) entre enlace con el dominio
(auténoma o dependiente); I1I) el concepto de cuidado (;por qué se protege a la posesion?); y

IV) su naturaleza (es un hecho o derecho)

Sin embargo, para propésito del presente trabajo, se enfatiza en que ;Es un hecho o
derecho? Penailillo (2019) sefiala que hay una discrepancia que disminuye progresivamente
favoreciendo la toma de posesion, argumentando la relacién inmediata y directa del sujeto con
la cosa. Segun el autor, “en la raiz de la posesion existe un componente factico que debe
mantenerse para que el derecho de posesion se consolide; en otras palabras, el poseedor
conserva su derecho tnicamente mientras conserve la posesion. Por ello, se trata de un derecho
a continuar poseyendo, con un cardcter esencialmente transitorio o provisional.” (p.87). En ese

sentido, la posesion, al constituirse como un ejercicio de facto, puede adquirir la naturaleza de
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Enfoque

un derecho real en tanto genera efectos juridicos que deben ser reconocidos y protegidos por el

ordenamiento juridico.

Tabla 1. La posesion desde distintos enfoques

Autor/Fuente

Idea principal

Concordancia con la posesion

informal

Derecho

comparado

Penailillo (2019)

La posesion puede
constituirse en derecho
real si genera efectos
juridicos que deben ser
reconocidos y

protegidos.

La posesion informal —aunque
surgida al margen de procedimientos
legales formales— no es irrelevante
desde el derecho, sino que se convierte
en una figura con efectos juridicos
concretos, especialmente cuando se
evalian procesos de formalizacion
urbana, para dotaciéon de servicios

publicos.

Historico-

juridico

Brangier

&

Albornoz (2021)

Priorizacién  historica
del dominio util (uso
efectivo) sobre el
dominio

(formalidad).

practico

La posesion informal se justifica desde
una tradicién histérico-juridica que
valora el uso real del bien por sobre su

formalidad.

Normativo

Codigo
Peruano

art. 896)

Civil
(2025,

Requiere actos de uso,
goce o disposicion

sobre el bien.

Abre una via para comprender la

posesion informal no como una
amenaza al orden juridico, sino como
un fenémeno que, —en determinados
contextos—,  genera  situaciones
juridicas merecedoras de proteccién o

regularizacién, especialmente cuando
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se desarrollan de forma pacifica y

prolongada.
Jurisprudencial Corte Suprema — Se sustenta en el EI reconocimiento municipal de estas
Casacion N.° derecho a poseer y situaciones a través de instrumentos

21829-2018, Puno actia en funcién de este normativos-administrativos (como la
(2019); Casacion ultimo, ya que, en ordenanza analizada en el presente
N.? 1682-2016, esencia, la posesion trabajo) no solo es una medida técnica,

Piura (2016) & sirve como mecanismo sino también una accién coherente con

Casacion N.° de protecciébn para el principio de proteccion a la posesion
3469-2018. La quien cuenta con un féctica vigente
Libertad titulo legitimo. [...] no

todo el que tiene
derecho a poseer posee
[...] no todo el que
posee tiene derecho a

poseer.

Fuente: Elaboracion propia (2025)

5.1.2. Vivienda informal como problematica multidimensional

5.1.2.1. Perspectiva econdémica
Desde una perspectiva econdmica, la vivienda informal se comprende como una 16gica
de costos, beneficios, decisiones racionales (Smolka & Biderman, 2011) e incluso voluntarias.
En esta 16gica, la utilidad que genera ocupar una vivienda de manera informal genera maés
beneficios que residir en una formal, considerando sus costos econdmicos (impuestos,
permisos, terreno) e incluso en un andlisis de costos de riesgos —como el desalojo—, muchas

familias consideran que los beneficios superan a dichos riesgos.

Asimismo, dicha eleccion no se realiza en un vacio, sino que responde a factores

contextuales especificos que influyen significativamente en la decision de ocupar
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informalmente un terreno. En ese sentido, Henderson, Regan & Venables (2016) destacan la
importancia de las decisiones de ubicacién de los habitantes urbanos. Por su parte, Dekel
(2020), resalta las profundas desigualdades salariales entre las periferias rurales y los centros
urbanos como un factor determinante, especialmente, en contextos de migracion interna, donde
las familias —en su mayoria— optan por ocupar terrenos informales como alternativa ante la

imposibilidad de acceso al mercado de vivienda formal.

Por otro lado, la perspectiva econdmica plantea una critica al estado aludiendo a su
ineficacia y pésimas intervenciones en la promocién de vivienda formal —o vivienda social
como se refiere en el contexto peruano—. Ante esto se plantearon diversas soluciones, muchas
de ellas reduciendo mindsculamente la intervencién estatal. En ese sentido, De soto (2000)
argumenta que la informalidad no es un problema de ilegalidad per se, sino un problema de
falta de acceso a instituciones formales [...] en su mayoria, burocraticas que impiden a muchas

familias acceder a la formalidad.

De esta manera, De soto considera que la dindmica productiva de estas familias opera
en un sistema desordenado, lento y complejo que no permite el uso de sus bienes (negocios,
casas, terrenos) como garantia para el acceso a créditos que les permitan una mejora. En ese
sentido, De soto (2000) propone formalizar la posesion informal —mediante la
desregularizacién y desburocratizacion de las instituciones formales encargadas de dicho
proceso— a fines de que estas familias puedan acceder a corto plazo, a servicios bdsicos
esenciales para el desarrollo (Campos, 2019); y a largo plazo, al sistema econémico formal. No
obstante, algunos autores mencionan que la formalizacién es simplemente otra intervencion
que perjudica los mercados y reproduce mas informalidad (Smolka & Biderman, 2011, como

se cité en Dekel, 2020).

5.1.2.2. Perspectiva Politico-econémica
Por otro lado, desde una perspectiva politico-econdmica, se rechaza una vision apolitica
de la informalidad; o sea, la idea de que la informalidad surge producto de elecciones racionales
propias de los individuos a razén de los costos, beneficios y riesgos. En su lugar, se argumenta
que la informalidad es producto de una construccién politica en un contexto capitalista global
(Dekel, 2020). En ese sentido, las elecciones de los individuos no son realmente “libres y
voluntarias”, pues se encuentran manipuladas y limitadas a las decisiones de los grupos de

poder (Lobbies, grupos econdémicos, élites).
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Asimismo, Dekel (2020) sostiene que la informalidad no debe ser entendida como un
fendmeno separado del sistema, sino forma parte integral del mismo bajo condiciones de
deshumanizacién y explotacion, pues mucho de estos trabajadores informales realizan labores
en condiciones precarias e incluso inhumanas, lo que representa un “subsidio hacia la empresa
por parte del trabajador al hacer que los costos de produccion sean menores” ( Portes &

Schauffler, 1993, como se cité en Dekel, 2020).

Por otro lado, la perspectiva politico-econdmica explica como las condiciones de
pobreza son producto del mismo sistema neoliberal generado por sus ajustes estructurales —
como las politicas de austeridad— agravando asi, las condiciones de pobreza y pobreza
extrema, afectando principalmente, en zonas rurales. Esta situacién conduce a una ola
migratoria masiva de las zonas rurales a la ciudad, caracterizadas en su mayoria, por ser
“ciudades subindustrializadas, donde la mano de obra excedente no puede encontrar trabajo
formal remunerado” (Dekel, 2020). En este contexto, en el que el individuo busca soluciones
informales para sobrevivir, ubicandose en zonas peligrosas que carecen de infraestructura

adecuada y servicios bdsicos esenciales (Ogas & Isoda, 2022)

De esta manera, la informalidad, la estrategia politico-econdmica neoliberal, donde
dicho fenémeno ayuda a mantener los costos laborales bajos y sostiene el sistema econémico
dominante. Por tanto, no es casualidad que dicho sistema no tenga la voluntad politica para
proporcionar bienestar y para proposito del presente trabajo, politicas de vivienda publica

digna.

En sintesis, dicha perspectiva, a diferencia de la puramente econdémica, propone una
intervencion gubernamental —basada en subsidios y regularizaciones al mercado— pues
consideran la dnica manera de no excluir al posesionario informal del mercado inmobiliario

del pleno ejercicio de sus derechos.

5.1.2.3.  Perspectiva cultural
La vivienda informal no solo responde a condiciones de pobreza material, sino también
a patrones e identidades culturales intimamente arraigados en determinadas comunidades.
Dicha perspectiva considera que el comportamiento del individuo informal no solo se debe a

una necesidad econémica, sino que acttia dentro de un sistema complejo' e integro de valores,

' Elementos como la propiedad comunal, la organizacion barrial, la religién, el parentesco y las relaciones étnicas y de género
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normas y relaciones sociales que moldean la “conducta de la persona y el estado” (Alsayyad,
1993, como se cité en Dekel, 2020). En ese sentido, la dindmica informal se construye como
una respuesta social y cultural ante un Estado que no reconoce ni adapta a estas formas de vida;
es decir, un simbolo de identidad, de autonomia e incluso de resistencia constituyéndose como
menciona AlSayyad (2004) en una “nueva forma de vida” reaccionaria a las formas de vida

moderna (Dekel, 2020).

5.1.2.4. Perspectiva Institucionalista

La informalidad no es una condicién natural o inherente a ciertas formas de ocupacion
urbana, sino una construccién social producto de las decisiones, omisiones y disputas entre
multiples actores con agencia (Dekel, 2020). En ese sentido, se reconoce que las instituciones
no actdan de manera coherente o unificada, sino que operan de forma fragmentada, con
intereses contradictorios que generan inconsistencias legales y vacios de autoridad (Smith,
2003; Haid & Hilbrandt, 2019). En este contexto, la informalidad surge no sélo por ausencia
del Estado, sino por su incapacidad técnica (Guarini et al., 2021), legal o politica para regular
efectivamente el territorio, lo que dificulta su transicién hacia formas legales de tenencia (Bell

y Parchomovsky, 2013).

En suma, la vivienda informal debe ser comprendida como un fenémeno
multidimensional que trasciende una mera carencia material o legal. Las distintas perspectivas
—econdmica, politico-econdmica, cultural e institucional— evidencian que la informalidad
urbana responde tanto a decisiones individuales condicionadas por estructuras desiguales,
como a fallas del propio Estado en su capacidad normativa, técnica y politica para regular el

territorio.

Desde el ambito juridico, esta comprensiéon compleja obliga a repensar los marcos
normativos y las politicas publicas, no s6lo como mecanismos formales de regularizacion, sino
como herramientas que reconozcan los contextos estructurales e institucionales en los que se
desarrollan estas ocupaciones informales. Por tanto, toda intervencion juridica o administrativa
—como el procedimiento de reconocimiento— debe responder a una ldgica integral de

inclusién social, acceso a servicios basicos de la poblacion.
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Tabla 2. Perspectivas desde la posesion informal

Perspectiva

Descripcion

Implicaciones para el Marco

Juridico

Econdémica

La vivienda informal se percibe
como una decisiéon racional que
maximiza los beneficios frente a los
COstos, incluidos impuestos,
permisos y riesgos como el desalojo.
Las desigualdades salariales y la

migracion interna son factores clave.

Critica a la ineficacia del Estado en

promover vivienda formal

(social). Propuestas para
desburocratizar la formalizacién y

facilitar el acceso.

Politico-

Econdomica

La informalidad no es una eleccion
voluntaria, sino el resultado de un
sistema capitalista global que
fomenta la explotacion laboral. Los
individuos no son libres de sus

decisiones; sus elecciones estan

limitadas por poderes econdmicos.

Necesidad de intervencion estatal
a través de subsidios 'y
regulaciones para garantizar la
inclusion de los informales al
mercado inmobiliario y asegurar

sus derechos fundamentales.

Cultural

La vivienda informal también

responde a valores culturales y

patrones de identidad, actuando
como una forma de resistencia ante
un Estado que no reconoce estas

“formas de vida ”AlSayyad (2004).

La intervencién debe considerar
las particularidades culturales de
las comunidades informales y
fomentar un enfoque inclusivo que
reconozca sus identidades 'y

formas de vida alternativas.
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Institucional La informalidad es una construccién
social resultante de decisiones y
omisiones  institucionales.  Las
instituciones actdan de manera
fragmentada, lo que genera vacios de
autoridad y falta de regulacién

efectiva.

La necesidad de un sistema
juridico coherente que regule
eficazmente el territorio y facilite
la transicién hacia la formalidad,
sin generar mds exclusiéon ni

contradicciones.

5.1.3. Posesion informal en el ordenamiento juridico

Segun la ley N° 28687, se entiende por posesiones informales:

“se refieren a la ocupacion o posesion de predios urbanos por parte de agrupaciones de

personas o familias, a menudo sin contar con un titulo de propiedad y, en muchos casos,

habiendo iniciado la posesion mediante invasidn, estas ocupaciones, conocidas bajo

diversas denominaciones, deben cumplir ciertas caracteristicas para ser consideradas

posesiones informales” (art. 5, p.3).

En ese sentido, se consideran posesiones informales:

- Estar formadas por colectivos de personas o nucleos familiares, o forma de

organizacion que hayan elegido.

- Haber utilizado los terrenos ocupados, en su mayoria, para uso habitacional y para

actividades comerciales u otras similares, ejerciendo sobre ellos una posesion de

caracter individual.

- Ejercer una posesion que no esté respaldada legalmente o contar con documentos que

no prueben de manera clara y vdlida dicha propiedad, o que no cumplan con los

requisitos necesarios de ese derecho.

- En el caso de lotes destinados a uso habitacional, ejercer la posesion sobre una

superficie que no exceda los trescientos (300) metros cuadrados por lote.
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5.1.3.1. Evolucion normativa con respecto a la posesion informal

5.1.3.1.1. Decreto legislativo N° 803, Ley de promocion y acceso a la
propiedad formal y Ley N° 27046, Ley complementaria de
promocion del acceso a la propiedad formal

Con respecto a ello, esta norma establece que las personas que posean una drea
determinada [...] hayan sido ocupados o invadidos después del 22 de marzo de 1996 —fecha
en que entr6 en vigor dicho Decreto Legislativo— podran formalizar su posesion y solicitar la

adjudicacion de dichos terrenos, [...] por COFOPRI. (art.20°).

En ese contexto, se establecié la Comision (COFOPRI) como la entidad principal
responsable de disefiar y llevar a cabo, de forma integral, completa y &4gil, un programa

nacional, asi como para asegurar su permanencia dentro del marco legal. (art.2°)

Asimismo, se considerd la implementacién de un procedimiento tnico y simplificado

que permita a los sectores, asegurar que dicho proceso sea accesible y eficaz.

En ese sentido, segtin el presente decreto, COFOPRI tendrd dicha facultad, siempre que
dichos terrenos pertenezcan al Estado, al fisco o a los municipios, y que la ocupacion con fines

de vivienda haya ocurrido antes del 22 de marzo de 1996.

Por su parte, la ley N° 27046, [...], que modifica el articulo 13 del Decreto Legislativo
N.? 803, dispone que COFOPRI asume la titularidad, fiscal y municipal que estén ocupados
por pobladores bajo cualquiera de las formas de posesion, ocupacion o titularidad mencionadas

en el inciso a) del articulo 3.

5.1.3.1.2. Ley N°28685, Ley que regula la declaracion del abandono
legal de las tierras de las comunidades campesinas de la costa,
ocupadas por asentamientos humanos y otras posesiones
informales

[...], precisando que el plazo sefialado de la Ley N.° 28645 vence el 31 de diciembre de
2003. Asimismo, se establece que corresponde a las municipalidades provinciales llevar a cabo
el proceso de formalizacion y titulacion de los terrenos mencionados en la Ley N.° 26845, los
cuales estdn ocupados por asentamientos humanos, centros poblados, programas de vivienda
estatales y municipales, asi como por otras formas de ocupacién informal, hasta lograr la

inscripcion” (art.1°).
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Asimismo, la presente ley (2006) adiciona el inciso 10-A a la ley N°26845, con el

siguiente texto:

“Se puede declarar a las Comunidades Campesinas de la Costa, conforme a lo dispuesto
en los articulos 88° y 89°, cuando los ocupantes precarios de terrenos comunales
situados, demuestren que han ejercido posesion continua y residido habitualmente de
vivienda durante un periodo minimo de cinco afos antes de solicitar dicha declaracion.
Esto aplica siempre que, habiendo ofrecido comprar el terreno a la comunidad, no se

haya llegado a un acuerdo de venta" (art.2°).

5.1.3.1.3. Ley N°28687, Ley de desarrollo y complementaria de
formalizacion de la propiedad informal, acceso al suelo y dotacion
de servicios basicos; Decreto Supremo N°006-2006-VIVIENDA,
que aprueba reglamento del titulo I de la ley N°28687; y Decreto
supremo N° 017-2006-VIVIENDA, que aprueba reglamento de los
titulos I1 y I1I de la ley N°28687

Abarca las posesiones informales mencionadas en el articulo anterior, siempre que se
hayan establecido hasta el 31 de diciembre de 2015. Se entiende por propiedad estatal aquella
que pertenece al fisco, a los municipios u otra entidad publica, incluyendo los predios cedidos

en uso a otras instituciones (art.3.1°).

Esta ley tiene por objeto el acceso, [...] al suelo para vivienda de interés social dirigida

a sectores de bajos ingresos, incluidos agua, alcantarillado y electricidad, (art.1°).

Incluyendo su inscripcién en los registros correspondientes, se considera de interés
nacional. Esto abarca terrenos ocupados por posesiones informales, dreas urbanas no reguladas,
urbanizaciones populares y cualquier otra forma de tenencia u ocupacion informal sobre

propiedades que pertenecen al Estado (art.2°).

Por otro lado, ofrece una secuencia respecto al procedimiento de formalizacién

establecido en el articulo 8° de la presente Ley, donde se sefala lo siguiente:

- Consiste de las variadas modalidades de posesion, ocupacidn, tenencia y titularidad
existentes sobre terrenos de uso urbano, particularmente aquellos que exigen la

formalizacion de la propiedad para beneficiarios a sus ocupantes.
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- El registro de los habitantes de las propiedades informales y la localizacién de los
terrenos desocupados se realiza en coordinacién con la Municipalidad distrital

correspondiente segun lo establecido en el 3.5 del articulo 79 de la Ley N° 27972.

Con respecto a la posesion informal, sefiala que “los proyectos relacionados con
terrenos ocupados por asentamientos informales incluyen la regularizacion legal de las
propiedades afectadas, la urbanizacién que proporciona como agua y alcantarillado, mejora de

viviendas, asi como la provision” (art.17°).

Por otro lado, El Decreto Supremo N.° 017-2006-VIVIENDA, que establece el
reglamento correspondiente a los Titulos II y III de la Ley N.° 28687, denominada “Ley de
Desarrollo Complementario, Acceso al Suelo y Provision de Servicios Basicos, se refiere a la
posesion informal y su vinculacion con la municipalidad en el articulo 27° sefialando que “La
municipalidad distrital en cuya jurisdiccién se encuentre ubicada una posesion informal o la
municipalidad provincial cuando se encuentre dentro de su Cercado, otorgardn a cada poseedor
el Certificado o Constancia de Posesion para los fines del otorgamiento de la factibilidad de

Servicios Basicos”.

5.1.3.14. Ley N°31056, Ley que extiende los plazos para la titulacion
de predios ocupados por asentamientos informales y establece
disposiciones para su formalizacion, cuyo reglamento fue aprobado
a través del Decreto Supremo N.° 002-2021-VIVIENDA.

Con respecto a la ley N°31056, Esta ley abarca en el articulo previo, siempre que se
hayan establecido sobre terrenos de propiedad del Estado hasta el 31 de diciembre de 2015. Se
entiende por propiedad estatal aquella que pertenece al fisco, a las municipalidades o a
cualquier otra entidad publica, incluyendo inmuebles asignados en uso a otras instituciones, asi

creados mediante norma que se encuentren en situacion de abandono (art. 3.1°).

Asimismo, en el articulo 8° sefiala las dreas no comprendidas para procesos de

formalizacion, las cuales son las siguientes:

- Aquellos destinados o reservados para servicios publicos, infraestructura educativa o
zonas de recreacion publica, siempre que exista un documento que los haya designado

con ese fin.

- Las zonas asignadas o reservadas para fines de defensa y seguridad nacional.
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- Los terrenos situados en areas arqueoldgicas, monumentales o que formen parte del
patrimonio cultural de la Nacién, donde la autoridad competente haya establecido que

no es viable llevar a cabo procesos de desafectacion, recuperacion u otros similares.

- Los predios ubicados en zonas de riesgo, asi como aquellos en dreas de muy alto riesgo,
alto riesgo, riesgo recurrente o en zonas intangibles, de acuerdo con lo establecido en
la Ley N.° 29869, la Ley N.° 30556, que establece medidas extraordinarias para la
actuacion, aprobado mediante el Decreto Supremo N.° 094-2018-PCM.

- Los predios que se encuentren en proceso de adjudicacién onerosa conforme a los
procedimientos establecidos en la Ley N.° 29151, Ley General del Sistema Nacional de
Bienes Estatales. También se consideran aquellas areas ubicadas en zonas declaradas
en emergencia por el fendmeno del Nifio Costero, que estén sujetas a procesos de
adjudicacién en la Ley N.° 30731, que modifica la Ley N.° 28687 para permitir la

implementacion de programas municipales de vivienda.

5.1.3.2.  Posesiones informales en zonas de riesgo no mitigable
Las posesiones informales—como laderas inestables, zonas sismicas activas o cauces
de quebradas— representan una seria amenaza para la vida, integridad y bienes de sus
ocupantes. En estos espacios, el Estado no puede intervenir técnicamente para garantizar la
habitabilidad, por lo que la permanencia humana se torna insostenible. Aunque algunos de estos
poseedores actian con buena fe, su permanencia alli impide una verdadera tutela de los

derechos fundamentales.

Al respecto, la Ley N° 29869— establece la siguiente clasificacion en relacion con los

diversos tipos de zonas habitadas por la poblacién peruana:

- Zona de peligro : Es aquella drea susceptible a un evento originado por la naturaleza,
factores socionaturales o actividades humanas que, debido a su magnitud y
caracteristicas, tiene el potencial de causar dafios, el grado de riesgo depende de la

intensidad, ubicacién, extension del impacto, duracién y frecuencia del evento.

- Zona de riesgo: Es aquella en la que existe la posibilidad de que la poblacién o sus
medios de subsistencia sufran dafios debido al impacto de un peligro. El riesgo se

determina considerando tanto el peligro como la vulnerabilidad.
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- Zona desocupada: Es el area que queda tras la implementacion del plan de

reasentamiento, cuya gestion corresponde a la municipalidad distrital correspondiente.

- Zona de muy alto riesgo no mitigable: Es aquella 4drea en la que existe la probabilidad
de que la poblacién o sus medios de vida sufran dafios o pérdidas debido al impacto de
un peligro, y en la que las medidas de mitigacién son mds costosas y complejas que

realizar la reubicacién de las viviendas y los servicios urbanos correspondientes.

En ese sentido, en la presente ley se sefiala que “Queda prohibido ocupar dreas de uso
que ponga en peligro la vida o la integridad de las personas. Es responsabilidad de la
municipalidad distrital llevar a cabo las acciones administrativas y legales necesarias para
garantizar el cumplimiento de la ley, mientras que debe proporcionar el apoyo requerido.”

(art.21°).

Asimismo, la ley N°30645, Ley que modifica la ley N°29869, agrega el inciso 2A al

articulo 4° de la ley N°29869 sefialando lo siguiente:

“Zona de riesgo recurrente. Es aquella drea en la que existe la probabilidad de que la
poblacién o sus medios de subsistencia sufran dafios de manera recurrente debido a
fendmenos como deslizamientos, huaicos, desbordes de rios, entre otros. Aunque esta
zona es susceptible de ser mitigada a corto plazo, la recurrencia de los desastres
naturales hace que sea mas costoso y complejo que realizar tinicamente la reubicacion
de las viviendas y los servicios urbanos correspondientes. El riesgo se evalda en funcién

del peligro, la vulnerabilidad y la recurrencia”.

Asi, el articulo 4° de la presente ley establece que las zonas que se encuentren en
situacion de riesgo no mitigable, no estdn dentro del beneficio de la presente norma, por lo que
estd prohibido otorgar titularidad y proporcionar servicios publicos en dichas zonas. De igual

forma, se prohibe la adquisicion.

Por otro lado, la ley N°28687, Acceso al Suelo y Dotacion de Servicios Bésicos, define
las dreas que quedan excluidas del proceso de formalizacion de la posesion informal, entre las
cuales se incluyen las situadas en zonas de riesgo, siempre que dicha condicién haya sido

confirmada.
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5.1.3.3. Rol de los gobiernos locales en el proceso de formalizacion de la
posesion informal y el acceso a servicios basicos

5.1.3.3.1. La municipalidad provincial en materia de formalizacion de
la posesion informal y dotacion de servicios basicos

En cuanto a las municipalidades provinciales, el articulo 79° de la Ley N.° 27972,
establece que, en lo relacionado con la organizacién del espacio fisico y el uso del suelo,
especialmente en el proceso de formalizacién de la posesion informal, tienen las siguientes

funciones.:

1. Aprobar el Plan de Ordenamiento Territorial a nivel provincial, que determine
las zonas urbanas y de expansion, asi como las dreas de proteccion o seguridad
ante riesgos naturales, las zonas agricolas y las dreas destinadas a la

conservacion ambiental

2. Aprobar el Plan de Desarrollo Urbano, el Plan de Desarrollo Rural, el Esquema
de Zonificacién de zonas urbanas, el Plan de Desarrollo de Asentamientos
Humanos y otros planes especificos, conforme al Plan de Ordenamiento

Territorial.
3.  Emitir una resolucion.

4. Aprobar la normativa provincial relacionada con la concesion de licencias y las
actividades de control y supervision de las municipalidades distritales en los
temas regulados por los planes mencionados anteriormente, conforme a las

normas técnicas correspondientes:
4.1.  Otorgamiento de licencias de construccion, remodelacion o demolicion.
4.2.  Elaboraciéon y mantenimiento del catastro urbano y rural.

4.3. Reconocimiento, verificacion, titulaciéon y saneamiento fisico legal de

asentamientos humanos.
5. Disefar y ejecutar planes de renovacion urbana.

De acuerdo con la Ley N.° 28687, Ley de Desarrollo y Complementaria de

Formalizacion de la Propiedad Informal, Acceso al Suelo y Dotacién de Servicios Basicos, las
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municipalidades provinciales son responsables de planificar, organizar y coordinar, en
consonancia con los planes de desarrollo urbano locales, el proceso de formalizacién de la

propiedad informal (art.4.2°)

El articulo 8°, en cuanto al proceso de formalizacién, se establece que las

municipalidades provinciales deben llevar a cabo las siguientes acciones:
- Latoma de competencia de las posesiones informales.

- Laidentificacién y validacion de las distintas formas de posesion, ocupacion, tenencia
y titularidad de terrenos con fines urbanos, que necesiten la formalizacién de la
propiedad a favor de sus ocupantes, coordinando para ello con la municipalidad distrital

correspondiente.

Asimismo, el Decreto Supremo N.° 017-2006-VIVIENDA, que establece el reglamento
de los Titulos II y III de la Ley N.° 28687, conocida como la "Ley de Desarrollo
Complementario para la Formalizacion de la Propiedad Informal, Acceso al Suelo y Provision
de Servicios Bésicos”, establece con respecto a las municipalidades provinciales en materia de

formalizacion de la posesion informal lo siguiente:

En su articulo 7° inciso 1, con respecto a la promocién y/o ejecucion de proyectos en
terrenos ocupados por posesiones informales establece que las modalidades de proyectos
previamente mencionadas (mejoramiento integral de barrios y proyectos de vivienda de interés
social) podran ser impulsadas y/o realizadas por las municipalidades provinciales, y por

delegacion de estas, las municipalidades distritales™.

En su articulo 22° inciso 1, establece que [...] “podran ser impulsadas y/o realizadas
por las municipalidades provinciales, y por delegacién de estas, las municipalidades distritales
y los gobiernos regionales, de manera conjunta o complementaria con los proyectos que esté
llevando a cabo el Ministerio de Vivienda, quien podrd delegar sus funciones ejecutivas a

terceros”.

Por otro lado, el reglamento de la Ley N°31056, [...], sefiala en su articulo 24° inciso

2° lo siguiente respecto a las municipalidades provinciales:

24.2 Las municipalidades provinciales, dentro de sus respectivas jurisdicciones

territoriales, conservan su facultad para declarar administrativamente la propiedad mediante la
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Prescripcion Adquisitiva de Dominio, a través de procedimientos masivos en favor de los

ocupantes de las posesiones informales, hasta que los titulos de propiedad sean inscritos.

5.1.3.3.2. La municipalidad distrital en materia de formalizacion de la
posesion informal y dotacion de servicios basicos

En relacién con las municipalidades distritales, el articulo 79°, inciso 3°, de la Ley N.°
27972, Ley Organica de Municipalidades, establece que, en cuanto a la organizacion del
espacio fisico y el uso del suelo, particularmente en lo referido a la formalizacion de la posesion
informal, las funciones especificas son de competencia exclusiva de las municipalidades

distritales.

Asimismo, el Decreto Supremo N.° 017-2006-VIVIENDA, que regula los Titulos Il y
Il de la Ley N.° 28687, denominada "Ley de Desarrollo Complementario para la
Formalizacion de la Propiedad Informal, Acceso al Suelo y Provision de Servicios Basicos",

establece lo siguiente en relacion con las municipalidades distritales:

“En cuyos territorios se localicen posesiones informales, o la municipalidad provincial
si estas se encuentran dentro de su cercado, deberdn entregar a cada ocupante un Certificado o
Constancia de Posesion, con el propdsito de viabilizar la gestion para el acceso a los Servicios

Basicos.”.

Por su parte, el reglamento de la Ley N°31056, Ley que amplia por posesiones
informales y dicta medidas para la formalizacién, menciona en su articulo 3° incisos 3°, 4°y 5°

lo siguiente:

El objetivo de la Ley N° 31056 es ampliar los plazos de la titulacion de terrenos, lo que significa
que se otorga mds tiempo para que las personas puedan obtener la propiedad de sus tierras.
Esto es especialmente beneficioso para aquellas personas que han estado esperando durante

afios para obtener la titularidad de sus propiedades.
El reglamento de la Ley N° 31056 establece los siguientes puntos:
e La ampliacién de los plazos en un plazo determinado.

o La posibilidad de solicitar la titulacién de terrenos por parte de personas que no han

podido hacerlo anteriormente debido a la falta de tiempo.
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e La obligaciéon de las autoridades competentes de agilizar el proceso de titulacion de

terrenos.

Supongamos que una persona llamada Juan ha estado esperando durante 5 afios para obtener
la propiedad de un terreno que ha ocupado durante 10 afios. Sin embargo, debido a la
complejidad del proceso de titulacion, no ha podido obtener la propiedad. La Ley N° 31056, lo
que permite a Juan es solicitar la propiedad de su terreno, siempre y cuando se haya establecido
en dicho terreno hasta antes del 31 de diciembre de 2015. Al ampliar los plazos de titulacidn,
esta ley ofrece una oportunidad para que mds personas puedan obtener la propiedad de sus

tierras.

En los casos de posesiones informales donde, tras un diagndstico, se concluya que es
viable continuar, la entidad encargada de formalizar podrd impulsar campafias masivas de

informacion dirigidas a los beneficiarios de dicho proceso.

Las entidades relacionadas con el sector construccion y la provision de servicios
basicos, que sean convocadas por la entidad formalizadora, participan en estas campafias
masivas de informacién, ofreciendo orientacion a la poblacién sobre los requisitos que deben
cumplir en la edificacion de sus viviendas, con el fin de asegurar construcciones seguras y de

calidad, asi como garantizar el acceso a los servicios bésicos.

La entidad encargada de la formalizacion envia a las posesiones informales que han
sido formalizadas, con el objetivo de proporcionarles la informacién técnica requerida para

implementar la dotacién de servicios en esas dreas, de acuerdo con sus planes de expansion.

La provision de servicios basicos como agua, alcantarillado, electricidad y gas se lleva
a cabo conforme a la normativa correspondiente y de acuerdo con lo establecido en los Titulos

IT y III de 1a Ley N.° 28687, asi como sus reglamentos.

En ese sentido, se puede inferir que la municipalidad distrital establece herramientas
normativas y administrativas esenciales para promover el proceso de formalizacién de la
posesion informal. Su papel es habilitador: reconoce, ordena, registra, preparando el terreno

para una futura titulacién a través de instancias como COFOPRI.
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5.2. Marco conceptual

5.2.1. Organizacion social

La organizacion social se refiere estructuras que se establecen, con el objetivo de
alcanzar metas comunes. Estas interacciones pueden variar en funcién del contexto cultural,
politico y temporal, y son fundamentales para la cohesién y funcionamiento de la comunidad.
Los ejemplos tipicos incluyen la familia, las empresas, las instituciones educativas y los

gobiernos, cada uno desempeiando un papel especifico en la vida social.

5.2.2. Posesiones informales

Las posesiones informales se refieren a ocupaciones de terrenos urbanos que carecen
de un titulo formal, generalmente resultantes de invasiones. Estas ocupaciones son llevadas a
cabo por grupos de personas o familias y deben haber comenzado antes del 31 de diciembre de
2015. El uso principal de estos terrenos es para vivienda y actividades comerciales, y su drea
no debe exceder los 300 metros cuadrados. Ademas, estas posesiones no estan respaldadas por

ningun derecho legal o titulo que justifique su ocupacion.

En el contexto urbano, especialmente en ciudades como Lima, las posesiones
informales se dan contantemente en crecimiento por eso se busca las politicas estatales
adecuadas para promover la vivienda para sectores populares. Este fendmeno ha llevado al
desarrollo de asentamientos humanos conocidos como pueblos jévenes, donde muchas familias

buscan establecerse sin la formalidad que caracteriza a las propiedades legales.

El proceso de formalizacion para estas posesiones es complejo y puede tardar afios; por
ejemplo, en urbanizaciones informales, la obtencién de servicios bdsicos como agua y
saneamiento puede demorar hasta diez afios en promedio, para abordar esta situacion, existen
iniciativas como Quipu Llaqta, un sistema disefiado para registrar estas posesiones informales

y facilitar su inclusion en procesos de titulacion.

5.2.3. Posesion efectiva
La posesion efectiva refiere la accién que realiza el posesionario informal de forma habitual y

frecuente en el lote o terreno ocupado.
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5.2.4. Urbanizaciones populares

Las urbanizaciones populares se refieren a asentamientos residenciales que
generalmente son desarrollados para proporcionar vivienda a sectores de bajos ingresos. Estas
areas suelen surgir en respuesta a la necesidad de vivienda asequible y accesible, especialmente

en contextos urbanos donde la demanda de vivienda supera la oferta disponible.

En muchos casos, las urbanizaciones populares son el resultado de iniciativas tanto
formales como informales. Pueden ser promovidas por gobiernos locales, organizaciones no
gubernamentales o incluso por los propios residentes que buscan mejorar sus condiciones de
vida. A menudo, estas comunidades se caracterizan por una planificacién menos rigurosa y

pueden carecer de electricidad y saneamiento.

Un aspecto importante de las popularizaciones urbanas es su capacidad para fomentar
un sentido de comunidad entre los residentes. A pesar de las limitaciones econdémicas y
estructurales, estas dreas pueden desarrollar redes sociales s6lidas que ayudan a los individuos
a enfrentar desafios comunes. Sin embargo, también enfrentan problemas significativos como

inseguridad y acceso limitado a servicios publicos.

5.2.5. Barrio Urbano Marginal

Un barrio urbano marginal se refiere dentro de una ciudad, [...]. Estos barrios suelen
estar hacinados, con muchas personas viviendo en espacios reducidos y carecen de servicios
basicos, saneamiento adecuado, recoleccién de basura y acceso a infraestructuras seguras.
Ademads, los residentes frecuentemente enfrentan dificultades para acceder a escuelas, atencién
médica y otros servicios comunitarios. La falta de derechos sobre la tierra es comun en estos
asentamientos, lo que agrava y limita las oportunidades econdmicas para sus habitantes. En
general, los barrios urbanos marginales son el resultado de la urbanizacién répida y
desorganizada, donde las desigualdades sociales y econdmicas se manifiestan con mayor

intensidad.

5.2.6. Zona de muy alto riesgo no mitigable

Expuesta a peligros antropicos donde existe una alta probabilidad de que ocurran dafos
graves a la vida, la salud o los bienes, y donde no es técnicamente posible reducir o eliminar el
riesgo mediante medidas de prevencién o mitigacion, resultando més viable y seguro el traslado

de la poblacién a zonas fuera de peligro.
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5.2.7. Instrumentos de Formalizacion

Son los documentos, mecanismos y procedimientos técnicos y legales utilizados en el
proceso de reconocimiento y regularizacion de posesiones informales, que permiten otorgar
seguridad juridica sobre la propiedad, facilitar su inscripcién en registros publicos y habilitar

el acceso a servicios basicos y planificacién urbana.

5.2.8. Administrado
Toda persona natural o persona juridica, que formula solicitud de RPTL y/o Constancia

de Posesion.

5.2.9. Simplificacion administrativa
La simplificacién administrativa es un conjunto de medidas orientadas a hacer mds
agiles, eficientes y accesibles las gestiones y trdmites realizados ante entidades publicas,

eliminando procesos innecesarios, reduciendo tiempos y facilitando la atencion al ciudadano.

5.2.10. Empresas Prestadoras de Servicios

Se encargan de brindar servicios basicos o especializados a la poblacién, como agua
potable, electricidad, saneamiento, telecomunicaciones, entre otros. Las empresas prestadoras
de servicios son organizaciones con fines de lucro cuya funcion principal es ofrecer actividades
o bienes inmateriales para satisfacer necesidades especificas de un ptblico o de otras empresas,

a cambio de una contraprestaciéon econdmica.

5.2.11. Dotacién de servicios basicos
Proceso mediante el cual el Estado o una entidad competente provee infraestructura y
recursos necesarios para garantizar servicios esenciales para una vida digna y saludable,

principalmente agua potable, energia eléctrica y alcantarillado.
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5.2.12. Reconocimiento de Plano de Trazado y Lotizaciéon

Es un proceso administrativo que permite la validacion de la distribucién urbana de
terrenos, donde se definen los lotes y sus caracteristicas técnicas. Este reconocimiento es
fundamental para facilitar el acceso a servicios en areas donde existen posesiones informales.
Para que un plano sea aprobado, debe cumplir con ciertos requisitos técnicos y legales,
incluyendo la representacion gréfica precisa del drea, asi como la ocupacién minima del 80%
de los lotes. Este procedimiento busca plasmar, en un plano, los lotes que los posesionarios
informales se encuentran poseyendo en un tiempo determinado, ello con la finalidad de poder

obtener su constancia de posesion para la dotacion de servicios bdsicos.

5.2.13. Constancia de posesion
Es un documento que, segun el contexto de un caso juridico especifico, sirve unicamente para
acreditar que una persona realiza la vivencia efectiva en un tiempo determinado, muchas veces
con su familia a fin de que pueda acceder a los servicios basicos. Sin embargo, este documento
no constituye un titulo legal que legitime el derecho a poseer la propiedad, ni otorga ningin
derecho sobre la misma; por lo tanto, si bien indica ocupacion fisica o residencia, la constancia
de posesion no se considera un documento legal suficiente para justificar la posesion ni para

evitar que se declare posesion precaria (posesion sin titulo valido).

5.2.14. Planos de ubicacion y localizacion

Los planos de ubicacion y localizacion son herramientas. Un plano de ubicacion se
utiliza para identificar con precision el area especifica de un proyecto, proporcionando detalles
sobre las dimensiones perimétricas del terreno y su relacidn con calles o referencias geograficas
cercanas, este tipo de plano generalmente emplea escalas mds grandes, que suelen ser

superiores a 1/5000, lo que permite una visualizacion detallada del sitio en cuestion.

Por otro lado, el plano de localizacion tiene un enfoque mas amplio, mostrando la
posicion del distrito o municipio donde se encuentra el drea de estudio. Este plano incluye
elementos como vias principales y lugares destacados. Las escalas utilizadas para los planos
de localizacion son menores, tamafio entre 1/5000 y 1/15000, lo que facilita la comprension

del contexto general en el que se ubica el proyecto.
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5.2.15. Plano perimétrico

Un plano perimétrico es una representacion gréfica y técnica precisa que define los
limites o el perimetro de una parcela de terreno o propiedad inmueble especifica. Este
documento cartografico detalla las dimensiones exactas de cada uno de los linderos que
conforman el perimetro, incluyendo las longitudes de los segmentos de linea y los dngulos
internos o rumbos entre ellos, ademds de las medidas lineales y angulares, un plano perimétrico
incluye especificamente las coordenadas georreferenciadas que definen la poligonal del
terreno, asegurando su ubicacion precisa en el espacio geografico, el plano también debe
indicar la orientacién geogréfica, generalmente mediante una flecha que sefala el Norte, es
comun que se muestreen referencias a propiedades colindantes, vias publicas u otros elementos
relevantes del entorno. La elaboracién de un plano perimétrico es una tarea que requiere la
intervencion de un profesional cualificado, como un topdgrafo o ingeniero civil, quien utiliza
técnicas de levantamiento topografico para obtener los datos de campo necesarios con alta
precision. La finalidad principal de un plano perimétrico es servir como documento legal y
técnico fundamental para diversos trdmites administrativos y registrales, en registros publicos,
actualizaciones catastrales, procesos de subdivision o acumulacion de terrenos, verificacion de
linderos en disputas, y como base para proyectos de construccion o planificacion territorial, en
esencia, constituye la definicion grifica y métrica oficial de la extension y forma de una

propiedad.

5.2.16. Memoria prescriptiva:

Documento técnico en el que se describe la ubicacion, antecedente registral en caso
corresponda, drea y perimetro, linderos y medidas perimétricas, cuadro de areas, cuadro de
aporte reglamentario, cuadro de resumen de dreas verdes, cuadro de distribucion de lotes por
manzana que reflejan el drea y medidas perimétricas por lote, cuadro de resumen de lotes por

manzana y las secciones viales segun el plano de trazado y lotizacion.
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6. Ordenanza precedente a la aprobacion de la Ordenanza N°626-MDA

6.1. Ordenanza N.° 482-MDA, norma que autoriza el reconocimiento de los planos de
trazado y lotizacion con el fin de facilitar la obtencion de servicios basicos para
las organizaciones sociales que forman parte de los esquemas en desarrollo de las
empresas prestadoras de servicios publicos.

La presente ordenanza tenia como finalidad permitir que los posesionarios efectivos,
asentados hasta el 31 de diciembre de 2015 en lotes ubicados en el distrito de Ate y reconocidos
en los Planos de Trazado y Lotizacion, puedan regularizar su situacién juridica mediante un
procedimiento administrativo, siempre que hayan cumplido con las medidas de mitigacién de

riesgos y estén integrados en los esquemas de servicios bésicos de las empresas prestadoras.

Asimismo, tenia como objeto “Establecer un procedimiento administrativo destinado
exclusivamente a la obtencién de servicios bdsicos los cuales deben estar integrados a los
esquemas de servicios bdsicos de las empresas prestadoras y que hayan cumplido con las
medidas de mitigacion de riesgos e inclusion dentro del planeamiento integral de su drea”

(art.1).

Por tanto, se infiere que la presente ordenanza tenia un marco juridico-técnico integral
que otorga seguridad legal y facilita a los AA.HH y urbanizaciones populares siempre y cuando
hayan cumplido con determinados requisitos técnicos sin promover nuevas ocupaciones

informales, sino regularizando su condicion existente de manera segura y planificada.

6.1.1.  Requisitos para el RPTL
Segun el articulo 2° de la presente ordenanza, los requisitos a presentar eran los

siguientes:

1. Peticidn sencilla que debe contener el nombre del Asentamiento Humano, los datos del

representante (nombre completo, domicilio legal) y su nimero de DNI.
2. Registro de socios validado correctamente por la Junta Directiva.

3. Presentar la busqueda catastral y la partida registral del predio objeto del

procedimiento, con una antigiiedad no superior a 30 dias habiles.

4.  Plano de ubicacién y perimetro del predio, firmado por un arquitecto y/o ingeniero civil

colegiado y habilitado, asi como por el representante de la organizacion.
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5. Planos de lotizacién a una escala apropiada que facilite su interpretacion, incluyendo
un cuadro con los datos técnicos, el perimetro del terreno, los dngulos internos, las
curvas de nivel, las coordenadas UTM, las secciones viales, el norte magnético, el
cuadro de aportes reglamentarios y la memoria descriptiva. Recibo de pago de S/.

109.00
6.  Declaracidn jurada del profesional, confirmando su habilitacién.

7.  Numero y fecha de la resolucién que certifica el reconocimiento de la Junta Directiva

actualizada.

8.  Informe preliminar de riesgo, con calificacién de RIESGO MEDIO o RIESGO BAJO,

con una antigiiedad no superior a 45 dias hébiles.

9.  Declaracién jurada en la que se afirma no tener ningiin proceso judicial relacionado con

el usufructo del terreno y/o el uso del mismo.

10.  Declaracién jurada en la que se asegura no existir conflicto de limites con

organizaciones vecinas.

11.  Documento emitido por la entidad prestadora de servicios, informando sobre la

inclusion en el esquema o la viabilidad del servicio.

6.1.2. Condiciones para acceder al reconocimiento de plano de trazado y
lotizacion

Para acceder al reconocimiento se establecen requisitos que deben cumplir los
asentamientos humanos o urbanizaciones populares para que sus planos sean oficialmente
reconocidos por la autoridad competente. Estas condiciones garantizan que el terreno cuente
con documentacion técnica adecuada, como planos firmados por profesionales habilitados,
informacidn catastral y registral actualizada, asi como informes de riesgo con calificacion
aceptable. Ademads, se exige la presentacion de declaraciones juradas relacionadas con la
ausencia de conflictos judiciales y de limites, y la vigencia de la Junta Directiva. También se
requiere que la organizacion esté incorporada a un esquema de servicios bdsicos aprobado por
una empresa prestadora, en conjunto, estos requisitos buscan asegurar que el proceso se realice
dentro del marco legal, técnico y de seguridad, favoreciendo la planificacion urbana ordenada

y el acceso a servicios publicos.
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Sin embargo, si bien la Ordenanza N° 482-MDA represent6 en su momento un avance
significativo para facilitar el reconocimiento de trazados y lotizaciones en asentamientos
humanos del distrito de Ate, actualmente se evidencia una desactualizacion respecto al marco
normativo nacional vigente, lo cual limita su operatividad y coherencia con las disposiciones

superiores que rigen los procesos de formalizacion.

En particular, la Ley N°® 31056, amplia el plazo originalmente contemplado en la
ordenanza municipal hasta el 31 de diciembre de 2015, la cual restringia el reconocimiento
Unicamente a posesiones anteriores al 31 de diciembre de 2013. Esto generaba una
contradiccion directa entre el limite temporal local y el alcance normativo nacional, lo que
puede derivar en inseguridad juridica o en la exclusion de poblaciones que si deberian ser

beneficiarias conforme a la ley nacional.

De esta manera, la permanencia de condiciones y requisitos fijados hace mds de un
lustro sin actualizarse limita la utilidad préctica de la ordenanza y su potencial impacto en la
mejora de condiciones habitacionales de los asentamientos humanos y urbanizaciones

populares, lo cual se pudo advertir y puesto a evaluacion.

7. Organizacion de la actividad

La Gerencia de Desarrollo Urbano, estd conformado por tres (3) subgerencias: I)
Subgerencia de planificacién urbana y catastro, II) Subgerencia de habilitaciones urbana y
edificaciones; y III) Subgerencia de Infraestructura, donde se cumplen diferentes roles
asignados a cada perfil de los trabajadores. En ese sentido, en el presente trabajo es de precisar
que mi desempeiio laboral como locador de servicios se da en la subgerencia de planificacion
urbana y catastro cuyas funciones estdn orientadas a la administracién ordenada y sistematica

del suelo.

7.1. Actividades realizadas por el Bachiller Jhojan Cayotopa

En relacion con las actividades que realicé como locador de servicios en el periodo descrito

para el presente trabajo han sido:
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7.1.1. Exposicion de motivos para la aprobacion de la Ordenanza N° 626-MDA

7.1.1.1.  Objetivo del proyecto normativo
Tiene como objetivo que se logre establecer el procedimiento de reconocimiento del
plano de trazado y lotizacidn, asi como para la emision de constancias de posesion orientadas
exclusivamente a la dotacion de servicios basicos (agua, luz, desagiie, gas) de organizaciones

sociales reconocidas en el distrito de Ate.

7.1.1.2.  Finalidad del proyecto normativo

Mejorar los servicios basicos como parte del desarrollo humano y urbano sostenible;
la finalidad del proyecto normativo es establecer un marco legal claro y ordenado que permita
que las personas puedan acceder a los servicios bdsicos, a través de procedimientos
administrativos simplificados y transparentes. Este proyecto busca dar seguridad juridica a
las organizaciones sociales que han ocupado terrenos de manera continua y pacifica. Ademas,
promueve el desarrollo urbano planificado, reduciendo riesgos y conflictos por ocupacion
informal. También impulsa estas zonas en los planes integrales de desarrollo urbano. En
esencia, la norma busca mejorar las poblaciones vulnerables mediante el reconocimiento

técnico y legal de sus espacios.

7.1.1.3. Competencias y funciones para proponer el proyecto normativo

Conforme a lo establecido en los articulos 153° y 155° del Reglamento de Organizacion
y Funciones (ROF) de la Municipalidad de Ate, cuenta con la competencia para proponer
normas relacionadas con el ordenamiento del suelo, planificacion urbana y habilitacion urbana.
Adicionalmente, cabe sefialar que el Reglamento de la Ley N° 28687, establece en su articulo
27° que las municipalidades distritales o provinciales son las encargadas de emitir certificados

o constancia de posesion para servicios basicos.

En esa linea, y en su calidad de evaluar y otorgar, se encuentra legalmente habilitada
para proponer el nuevo proyecto normativo. Esta propuesta responde a las dificultades
detectadas por la propia Subgerencia en la tramitacién actual de constancias de posesion,
buscando asi reemplazar la Ordenanza N.° 482-MDA por una normativa actualizada que regule

exclusivamente dichos procedimientos.
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7.1.1.4. Sustento juridico-técnico de la propuesta normativa

7.1.14.1. Identificacion del problema piblico

La presente propuesta se enmarca en la problemadtica identificada en el distrito de Ate,
donde numerosos vecinos buscan servicios esenciales como agua, luz, desagiie y gas. Para ello,
la municipalidad ha establecido procedimientos administrativos como el Reconocimiento de
Plano. Sin embargo, en la prictica, mdaltiples solicitudes son rechazadas debido a que no
cumplen con los requisitos técnicos y legales exigidos por el marco normativo vigente, como
estar ubicadas en propiedad privada, dentro de una habilitacion urbana o encontrarse
previamente saneadas por COFOPRI. Esta situacion refleja una brecha entre la normativa
actual y la realidad de muchas posesiones informales en el distrito, dificultando el acceso

efectivo a servicios basicos.

7.1.1.5. Fundamento técnico de la propuesta normativa
El articulo 24° de la ley N° 28687, Ley de Desarrollo y Complementaria de
Formalizacién de la Propiedad Informal, Acceso al Suelo y Dotacién de Servicio Bésicos,

establece, entre otros, que:
“Articulo 24.- De la Factibilidad de Servicios Bdsicos

La factibilidad de servicios bdsicos en terrenos ocupados por asentamientos
informales, estd sujeta a la previa emision de un Certificado o Comprobante de
Posesion. Este documento obligatorio debe ser expedido por la municipalidad

competente sobre el drea respectiva.”

El citado articulo 3° es modificado por el articulo 4° de la Ley N° 31056, cuyo texto es

el siguiente:
“Articulo 4.- Ampliacién de los plazos de formalizacion
Articulo 3.- ambito de aplicacion

La ley actual abarca que se hayan establecido sobre bienes inmuebles de propiedad estatal
hasta el 31 de diciembre de 2015. Se incluye dentro del concepto de propiedad estatal a la
propiedad fiscal, municipal o cualquier otra denominacion que se le asigne a la propiedad
del Estado. Esto también comprende aquellos bienes que han sido asignados para uso por
otras entidades, asi como aquellos situados en proyectos habitacionales creados por
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normativas especificas que no estén formalizadas o que se encuentren en estado de
abandono”.

El articulo 25° de la ley N° 28687, indica que:
“Articulo 25.- Autorizan a EPS otorgar Factibilidad de Servicios

Se autoriza a las empresas de servicios publicos para que proporcionen la
Factibilidad de Servicios a los ocupantes de posesiones informales mencionados en
el articulo 16 de esta Ley, de acuerdo con los requisitos que se determinan en el

reglamento.”
El articulo 16° es modificado por el articulo 4° de la Ley N° 31056, cuyo texto es el siguiente:
“Articulo 4.- Ampliacién de los plazos de formalizacién
Articulo 16.- aplicacién

Terrenos de dominio privado del Estado y de propiedad privada o de
comunidades campesinas en la costa que han sido ocupados por posesiones
informales hasta el 31 de diciembre de 2015, deberdn someterse previamente al
saneamiento fisico-legal correspondiente, seguin lo estipulado por la Ley 27972,

)

Ley Orgdnica de Municipalidades, y la ley vigente.’
El reglamento de la Ley N° 31056, numeral 3.4 y 3.5 del articulo 3°, sefiala que:

“Articulo 3.- Contenido de la formalizacion de areas urbanas informales

(..)

3.4. La entidad encargada de la formalizacion envia a las empresas que prestan
servicios (EPS) el plano de trazado y lotizacion registrado de las posesiones
informales que han sido formalizadas. Esto se realiza para que dichas empresas
dispongan de la informacion técnica necesaria para proporcionar servicios en esas

dreas, de acuerdo con sus planes de expansion.

3.5. La prestacion de servicios esenciales como agua, alcantarillado, electricidad y
gas se lleva a cabo de acuerdo con sus respectivas normativas y en conformidad con

lo establecido en los Titulos Il y Il de la Ley N° 28687. (...)"
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En ese sentido, de los citados articulos, se colige que las entidades prestadoras de
servicio a través del plano de trazado y lotizacion y Certificado o la Constancia de Posesion en
terrenos de dominio privado del estado y de propiedad privada o de comunidades campesinas

estdn autorizadas a otorgar la factibilidad de servicios.

Teniendo en cuenta esto, la municipalidad aprob6 la Ordenanza N° 482-MDA, el cual
es el dnico dispositivo normativo que regula el procedimiento, asi como la emisién de las
constancias de posesion; cabe sefialar que habiéndose modificado la Ley N° 28687 en algunos

de sus articulos a través de la Ley N° 31056.

Teniendo en cuenta lo expuesto, a través de dichos instrumentos normativos y sus
sucesivas modificaciones, se ha determinado la necesidad de derogar la Ord. N° 482-MDA, y
ampliar los ambitos y plazo de aplicaciéon conforme lo establece la Ley 28687 y sus

modificatorias.

7.1.1.6.  Analisis del estado actual (2018) de la situacion factica que se
pretende derogar

El apartado b) del articulo 3° de la Ord. 482-MDA, sefiala:

“Articulo Tercero. - Las condiciones para acceder al Reconocimiento de Plano de
Trazado y Lotizacion (RPTL) para la dotacion de servicios bdsicos a posesionarios
informales, segun la informacion proporcionada, incluyen que la posesion informal

sea reconocida en el distrito (...).

b) Los terrenos no deben estar ubicados en dreas de alto riesgo, como zonas
propensas a huaycos, terrenos con pendientes pronunciadas, o donde haya peligro de
desprendimientos y graduales de rocas. Se debe evidenciar que se han implementado
medidas de seguridad, tales como escaleras con descansos y barandas conforme al
Reglamento Nacional de Edificaciones, muros de contencion para caminos
peatonales, vias adecuadas que cumplan con el Reglamento Nacional de
Edificaciones, miradores, plazas, dreas verdes y taludes estabilizados con vegetacion.
Esta informacion serd verificada por la Subgerencia de Gestion y Riesgo de

’

Desastre.’

El apartado d) del articulo 3° de la Ord. 482-MDA, sefiala:
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“Articulo Tercero.- Condiciones para acceder al reconocimiento del plano de trazado

y lotizacioén.

(..)

d) Las organizaciones que forman parte de un Planeamiento Integral deben cumplir
con lo establecido en los planes correspondientes. Por otro lado, aquellas
organizaciones que no estdn integradas en un Planeamiento Integral también deberdn

’

gestionar la aprobacion de dicho Planeamiento ante la Municipalidad de Ate.’
El articulo 3° de la Ord. N° 2495-2022 de la Municipalidad Metropolitana de Lima indica:

“Se determinard que los terrenos situados en las laderas de cerros con pendientes
pronunciadas, que estdn ocupados, pero carecen de zonificacion, serdn objeto de
Planes Especificos. Estos planos establecerdn la viabilidad, caracteristicas y
condiciones de ocupacion, basdndose en estudios de riesgo fisico que cuenten con la
aprobacion de la autoridad competente. Las propuestas para estos Planes Especificos

podrdn ser elaboradas por la Municipalidad del distrito de Ate.”

Bajo ese contexto, se precisa que solicitar que las organizaciones sociales se encuentren
inmersos en Planeamientos Integrales es una condicién que ya no se toma en consideracion
para la evaluacion del Reconocimiento de Plano Trazado y Lotizacion segun las
actualizaciones legislativas para el desarrollo urbano sostenible, ya que las laderas de los cerros

del Distrito de Ate son materia de Planes Especificos.
Asimismo, el articulo quinto de la Ord. N° 482-MDA, indica lo siguiente:

“Articulo Quinto.- Causales para denegar el otorgamiento del Reconocimiento de

Planos de Trazado y Lotizacion y la Constancia de Posesion para Servicios Bdsicos

(...)

Los Asentamientos Humanos y Urbanizaciones Populares, que abarcan categorias
como Grupos de Vivienda y Cooperativas de Vivienda, que ya estén en posesion de
titulos de propiedad que consten en los registros puiblicos, no se les otorgard ni serdn

elegibles para un Certificado de Posesion.
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Sin embargo, el articulo 16° de la Ley 28687, modificado a través del articulo 4° de la

Ley 31056 indica lo siguiente:
“Articulo 4.- Ampliacién de los plazos de formalizacién
Articulo 16.- aplicacién

Terrenos de dominio privado del Estado y de propiedad privada o de
comunidades campesinas en la costa que han sido ocupados por posesiones
informales hasta el 31 de diciembre de 2015, deberdn someterse previamente al
saneamiento fisico-legal correspondiente, segiin lo estipulado por la Ley 27972,

Ley Orgdnica de Municipalidades, y la ley vigente.”

Con base en lo antes sefialados, la propiedad privada y comunidades campesinas deben
ser consideradas también en el otorgamiento del procedimiento, con el fin de regular no solo
proceso de planificacion y el desarrollo urbano sostenible, sino también para dirigir y promover

el desarrollo de las inversiones publicas y privadas en el Distrito.

Por lo que, advierte que, de cada diez (10) administrados que presentan sus solicitudes
para Constancia de Posesion, seis (06) solicitudes no cumplen el aspecto técnico referido en
el dispositivo normativo vigente que lo regula, deviniendo ello en la no admisién y/o la no

continuacién del mencionado procedimiento ante la Municipalidad Distrital de Ate.

7.1.1.7. Necesidad de una nueva norma que reglamente los procedimientos
de reconocimiento de plano de trazado y lotizaciéon y constancia de
posesion para la obtencion de servicios basicos

En ese sentido, se advierte la necesidad de un marco normativo que se acomode a las
actuales necesidades de los posesionarios informales del distrito de Ate, quienes no pueden
acceder a los servicios bdsicos por distintas razones tales como: estar en suelo con calificacion
de Riesgo, los cuales no estdn considerados como mitigable; encontrarse posesionados sobre
area de propiedad privada; entre otros. Asi como también, sea concordante con las distintas
actualizaciones legislativas, que, a la fecha, se vienen implementando a fin de obtener un
desarrollo urbano sostenible dentro de Lima Metropolitana donde se encuentra considerado el

distrito de Ate.
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7.1.1.8.  Viabilidad y oportunidad del proyecto normativo

En ese sentido, la propuesta de ordenanza no modifica ni tiene repercusiones o
implicancias negativas en la legislaciéon nacional o municipal; por el contrario, en el marco,
dicha propuesta es positiva pues, actualiza y compatibiliza las disposiciones de la actual
Ordenanza N° 482-MDA con las disposiciones del marco legal nacional vigente constituido
por las leyes 28687 y 31056 y sus respectivos reglamentos, dotando a la Municipalidad Distrital
de Ate de una herramienta més clara y precisa para atender los multiples petitorios formulados
por las Posesionarios Informales cuando recurren a solicitar la aprobacion el Reconocimiento
y Constancias de Posesion con fines de dotacion de servicios publicos por parte de las empresas

correspondientes.

7.1.1.8.1. Andlisis de impactos cuantitativos y/o cualitativos del
proyecto normativo

7.1.1.8.1.1. Impacto cualitativo
Efectuado el andlisis de impacto cualitativo se verifica que la presente Ordenanza esta
orientada a reglamentar, cuya finalidad consiste en establecer los procedimientos y requisitos
para que los posesionarios informales del distrito de Ate puedan acceder a la dotacion de
servicios bdsicos, contribuyendo con un Desarrollo Urbano Sostenible, de los conciudadanos

establecidos en el Distrito de Ate.

En esa linea, se han identificado los siguientes beneficios y costos que se podrian

generar en caso de aprobarse la ordenanza:

7.1.1.8.1.2. Beneficios

Respecto a los beneficios que se tendrd con la implementacion de la presente

Ordenanza, se expone lo siguiente:

- Posesionarios Informales que anteriormente no podian acceder a los presentes
procedimientos, por estar posesionados en dreas privadas, entre otros; ahora podrin
acceder a estos procedimientos toda vez que, la norma se ha interpretado a favor de

ellos, ampliando sus beneficiarios.

- Seestd considerando el cobro de los procedimientos para Servicios Bésicos de acuerdo

al TUPA de la Municipalidad Distrital de Ate, lo que conllevaria un aumento de
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ingresos para esta Comuna Edil, teniendo en consideracion que la actual Ordenanza N°

482-MDA establece montos distintos a lo sefialado en el TUPA.

7.1.1.8.1.3. Costos

Respecto de los costos que se incurririan para implementar la Ordenanza, se expone lo

siguiente:

La aprobacion de la Ordenanza no genera ningln costo para el erario municipal; por el
contrario, al propiciar la agilidad y la dotacién de servicios bdsicos, propicia las Optimas

condiciones para el desarrollo de la inversion privada y por el ende para el desarrollo local.

7.1.1.8.14. Impacto cuantitativo

Segtn la base datos de otorgamiento de Reconocimiento de Plano de Trazado y

Lotizacién, se obtuvieron los siguientes resultados:

Ordenanza Periodo Total de Exp. Procedentes Improcedentes
Ordenanza N° 482- 2023 22 00 22
MDA-2018

Ordenanza N° 482- 2024 06 01 05
MDA-2018

Por otro lado, Segin la base datos de otorgamiento de constancia de posesion para

servicios bésicos, se obtuvieron los siguientes resultados:

Ordenanza Periodo Total de Exp.  Procedentes Improcedentes
Ordenanza N° 482-

2023 1,669 480 1,189
MDA-2018
Ordenanza N° 482-

2024 733 325 408
MDA-2018

50



En ese sentido, a partir del anélisis de los cuadros anteriores, se observa que, existe un
gran nimero de procedimientos ingresados a esta Subgerencia los cuales culminan
improcedentes para los administrados, dentro de los cuales, gran nimero se deben a que al
momento de solicitar Plano de Trazado y Lotizacién las organizaciones no cumplen con
presentar un Informe Preliminar de Riesgo adecuado y/o se encuentran asentados en un drea
privada. Asimismo, en los procedimientos, se observé que la gran mayoria culminan en
improcedentes porque los lotes materia de evaluacion no se encuentran dentro de un RPTL

toda vez que, ya cuentan con habilitacién urbana y/o saneamiento por parte de COFOPRIL

Teniendo en cuenta lo mencionado hasta ahora, a través que se generard un gran

impacto, hasta la fecha, no puede obtener sus servicios bésicos.

7.1.1.9. Analisis del impacto de la vigencia de la norma en la legislacion
nacional

7.1.1.9.1. Sobre la legalidad del proyecto de ordenanza
Toda disposicién legal municipal debe estar enmarcada normativamente en la legislacion
nacional, como asi lo dispone los articulos II y VIII del Titulo Preliminar de la Ley N° 27972,

Ley Orgénica de Municipalidades - LOM, que se disponen:
“Articulo 11.- Autonomia

De acuerdo con lo estipulado, los gobiernos locales, entre los que se encuentran las
municipalidades, disponen de autonomia en los dmbitos politico, econdémico y
administrativo en relacion con las competencias que les han sido asignadas. Dicha
autonomia, fundada en la propia Carta Magna peruana, se manifiesta en la capacidad
que tienen estas entidades para llevar a cabo a cabo actos propios de gobierno, asi como
funciones de cardcter administrativo y de gestion, siempre actuando en estricta

conformidad con el ordenamiento juridico vigente”.
“Articulo VIIIL.- Aplicacion de leyes generales, politicas y planes nacionales

La actuacion en Peri se encuentra regulada por [...]. Ademds, deben observar las

normas técnicas relacionadas con los servicios y bienes de cardcter puiblico.

En atencién a dicho articulo, asi como a las competencias municipales descritas en el

punto “Fundamento técnico de la propuesta normativa”, la Subgerencia de Planificacion

51



Urbana y Catastro propone el proyecto “Reglamento que establece el reconocimiento de
planos de trazado y lotizacion, asi como la constancia de posesion, exclusivamente para la
prestacion de servicios bdsicos a ocupantes informales que sean parte de proyectos aprobados

por el Estado o por las Empresas Proveedores de Servicios Bdsicos”.

7.1.1.10. Impacto de la vigencia de la presente ordenanza

En ese sentido la propuesta de ordenanza no modifica ni tiene repercusiones o
implicancias negativas en la legislacion nacional o municipal del distrito de Ate; por el
contrario, en el marco de la Ley N° 27972, dicha propuesta es tremendamente positiva pues
actualiza y compatibiliza las disposiciones de la ORDENANZA N° 482-MDA de 06 de
setiembre de 2018 (atn vigente) con las disposiciones del marco legal nacional actual
establecidos por la ley 28687 y la ley 31056 y sus respectivos reglamentos, dotando a la
Municipalidad Distrital de Ate de una herramienta mdas clara y precisa para atender los
multiples petitorios formulados por los Posesionarios Informales y los conciudadanos que las

conforman cuando recurren a solicitar exclusivos por parte de las empresas correspondientes.

En el siguiente cuadro se permite identificar las modificaciones significativas que tiene
el presente proyecto de ordenanza en comparativa con la ordenanza N°482-MDA que se

pretende derogar:

Criterios para Ordenanza N°482-MDA Proyecto de Ordenanza
modificar

Fecha de No lo establece Establece como plazo de consolidacién
Consolidacion hasta el 31 de diciembre de 2015,

conforme a la Ley N.° 28687 y sus

modificatorias.
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Ambito de

Terrenos de dominio privado del

Terrenos de dominio privado del estado

Aplicacion estado Unicamente y propiedad privada, comprendiendo
aquellos formalizados por COFOPRI y
habilitaciones urbanas.

Costo del RPTL: S/ 109.00 RPTL: Determinado segin costeo

Procedimiento técnico

Constancia: S/ 5.00

Constancia: S/ 45.00

Clasificacion del

Suelo

Traspaso de

Terreno

Zona de proteccion y tratamiento

paisajista

No contempla regulacion sobre

transferencia o traspaso de posesion

Suelo urbano, suelo rural y suelo de
proteccién, conforme a la Ley N.°
31313, Ley de Desarrollo Urbano

Sostenible.

Regula mediante la suscripcion de
contrato de compraventa, permitiendo

la formalizacion individual de los lotes.

Identificacion de

Riesgo

No distingue entre condicion mitigable

0 no mitigable

8. Finalidad y objetivos de la actividad

8.1. Finalidad de la actividad

Establece clasificacion de riesgo y
determina si la condicion es mitigable o
no mitigable, en cumplimiento del

marco normativo vigente.

El presente trabajo tiene como finalidad describir, justificar y documentar el proceso de

elaboracion de la Ordenanza N° 626-MDA, Ordenanza que establece el reconocimiento de

planos de trazado y lotizacidn, asi como la constancia de posesion, exclusivamente para la

prestacion de servicios bésicos a ocupantes informales que sean parte de proyectos aprobados

por el Estado o por las Empresas Prestadoras de Servicios Bésicos. Esto tiene como objetivo
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mejorar el acceso formal a los servicios publicos para la poblacién en situacién de posesion

informal en el distrito de Ate Vitarte.

8.2. Objetivos de la actividad

8.2.1. Objetivo general
- El proceso de formulacion técnica y legal de la Ordenanza N° 626-MDA est4 disefiada
especificamente para facilitar la dotacién de servicios bdsicos a los posesionarios

informales que participan en proyectos aprobados.

8.2.2. Objetivos especificos

- Identificar las deficiencias del marco normativo previo — Ordenanza N° 482-MDA—
respecto a los procedimientos para el reconocimiento de posesiones informales.

- Explicar la Ordenanza N° 626-MDA, incluyendo el andlisis normativo, la revision
técnica, la redaccion del proyecto normativo y la validacién institucional.

- Reflexionar sobre el impacto potencial de la Ordenanza N° 626-MDA en la mejora del

acceso formal a servicios publicos en zonas de posesion informal en el distrito de Ate.

9. Problemaitica

La expansion de asentamientos informales constituye una problemadtica estructural en
diversas ciudades de América Latina, incluida Lima Metropolitana, la cual, pese a presentar un
elevado porcentaje de concentracion urbana (99.9%), esta ha sido producto de un crecimiento
desordenado debido a la ausencia de una adecuada planificacién y promocién urbana. Esta
situacion, sumada a la falta de control y ordenamiento juridico-politico del uso del suelo,
permitié que sectores histéricamente excluidos, puedan asentarse informalmente en zonas de

elevado riesgo, constituyéndose asi en posesionarios informales.

La Ley N° 28687, establece que se entiende por posesion informal a las diversas formas
de ocupacion o tenencia de predios con destino urbano que no cuentan con formalidad legal.
Dentro de esta definicion se incluyen, entre otros, a los asentamientos humanos, pueblos
jovenes, barrios marginales, barriadas, programas de vivienda municipales, centros poblados,
y cualquier otra manifestaciéon de posesion, ocupacion o titularidad informal sobre inmuebles

con finos urbanos (Congreso de la republica, 2006, art.5).
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De este modo, la ausencia de reconocimiento legal de la posesion informal impide a los
pobladores acceder formalmente a servicios publicos como energia eléctrica y saneamiento.
Esta situacion configura una problematica juridico-social que vulnera derechos fundamentales
reconocidos en el ordenamiento constitucional del Perd, principalmente, el acceso equitativo a

servicios basicos.

En el caso del distrito de Ate Vitarte, uno de los més extensos y poblados de Lima
metropolitana (INEI, 2017), esta problematica se manifiesta de manera evidente. Diversas
zonas del distrito —especialmente periféricas— presentan una elevada concentraciéon de
posesiones informales sin un reconocimiento legal, este diagndstico ha generado una creciente
demanda de regularizacion por parte de la poblacion —ya sea de manera colectiva o individual,
que busca acceder a condiciones minimas de habitabilidad y seguridad juridica sobre sus

viviendas, que les permitan mejorar su calidad de vida (Collazos, Cucat & Heredia, 2020).

No obstante, hasta noviembre del 2024, el marco normativo local vigente —en ese
entonces—, la ordenanza N° 482-MDAZ2, no respondia de manera adecuada a la realidad
territorial y por ende, a las necesidades del ciudadano. Esta norma presentaba una notoria
desalineacion con las disposiciones nacionales vigentes, lo cual limitaba su eficacia y generaba
barreras para las posesiones informales que buscan regularizar su situacion. De esta manera, al
no contar con un documento técnico-juridico habilitante —como la constancia de posesion y
previo reconocimiento de plano de trazado y lotizacion—, estos no podian acceder

formalmente a servicios publicos bésicos.

En atencién a esta problemadtica, en el contexto de mis actividades laborales como
locador de servicios en la Subgerencia. En el ejercicio de mis funciones, pude advertir la
problemadtica que presenta la poblacion del distrito al momento de solicitar el acceso a servicios
basicos a través del procedimiento de Reconocimiento de Plano de Trazado y Lotizacién y
Constancia de Posesion para la dotacion de Servicios Basicos el cual se encuentra regulado en

el Texto Unico de Procedimiento Administrativo —y sus modificatorias.

Esta frase describe un tipo especifico de regulacién o ley local (una ordenanza) el
reconocimiento oficial del trazado y la subdivision de terrenos, y para la emision de certificados
de posesion. Este proceso estd disefiado exclusivamente para ocupantes informales de terrenos

que forman parte de proyectos aprobados oficialmente por el gobierno o por empresas

2 publicada el 13 de septiembre del 2018
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proveedoras de servicios bdsicos (como agua, electricidad o saneamiento). El propésito de este
reconocimiento y certificacion es especificamente permitir que estos ocupantes informales
reciban servicios basicos esenciales. La frase caracteriza esta ordenanza como una herramienta
o instrumento legal (un producto normativo-legal) que se espera un impacto significativo en la
sociedad (un impacto social potencial), probablemente al mejorar las condiciones de vida y

formalizar asentamientos informales.

10. Metodologia
El presente trabajo adopta un enfoque cualitativo, dado que busca describir y comprender
el proceso de elaboracion normativa de la Ordenanza N.° 626-MDA desde una perspectiva

técnico-documental, sin pretension de generalizacion estadistica.

10.1. Muestra

Dado el caricter cualitativo y documental del estudio, no se trabajé con una muestra
probabilistica ni con unidades representativas de poblacion, sino con un conjunto intencional
de documentos oficiales vinculados al proceso de formulacién normativa. Esta muestra

documental incluyo:

- La Ordenanza N° 482-MDA, que fue derogada o modificada.
- El expediente administrativo que sustenta el nuevo proyecto normativo.
- Competentes (Subgerencia de Planificaciéon Urbana y Catastro, Asesoria Juridica, etc.).

- Normas nacionales relacionadas (Ley N° 28687, Ley N° 31313, etc.).

10.2. Técnicas e instrumentos de recoleccion de datos

La técnica para este estudio o investigacion principal fue la recolecciéon documental,
utilizando como instrumentos matrices de andlisis documental que permitieron sistematizar,
clasificar y comparar la informacién contenida en los distintos documentos normativos y
administrativos. Estas matrices contemplaron criterios como: finalidad normativa, base legal,
procedimiento establecido, condiciones del solicitante, identificacién del riesgo, costos,

requisitos, entre otros.

10.3. Procedimientos

El procedimiento seguido en esta investigacion comprendié las siguientes etapas:
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1. Identificacién y recopilacion de los documentos normativos relevantes al

procedimiento.

2. Organizacién de la informacién documental, separando los documentos por tipo y drea

de origen.
3. Elaboracién de matrices comparativas de ordenanza.

4. Analisis cualitativo del contenido documental, con énfasis en las modificaciones

normativas, el sustento técnico-legal y su impacto previsto en la poblacién beneficiaria.

10.4. Validez y confiabilidad

La validez de la informacién se garantiz6 mediante la revision exclusiva de fuentes
primarias oficiales (ordenanzas, informes técnicos, expedientes administrativos), asegurando
que los datos analizados correspondan a documentos legitimos y emitidos por entidades
competentes. Asimismo, la confiabilidad del analisis se fortaleci6 mediante la triangulacioén
documental entre distintas versiones normativas, oficios legales y marcos normativos

nacionales que respaldan o justifican los cambios introducidos.

10.5. Plan de analisis de rigor y ética

El andlisis se realiz6 bajo principios de rigurosidad técnica y ética profesional, cuidando la
fidelidad en la interpretacion de los documentos y respetando la confidencialidad
administrativa en los casos que asi lo requieran. Si bien se trata de una investigacion
documental, se han seguido las normas éticas de uso adecuado de informacion publica y se ha
evitado cualquier distorsion o subjetividad en la lectura de los datos. Todo el proceso se realizé

en el marco de mi cargo como locador de servicios.

11. Resultados de la actividad

11.1. Aprobacion de la Ordenanza N°626-MDA

Los resultados de la actividad se enmarcan en la aprobacién de la ordenanza N°626-MDA,
la ordenanza en cuestién se enfoca en regular el proceso de reconocimiento de planos de
trazado y lotizacion, asi como la emision de constancias de posesion exclusivas para la dotacion
de servicios basicos. Estos documentos son cruciales para los posesionarios informales que
forman parte de proyectos aprobados por el Estado o por empresas prestadoras de servicios

basicos. El objetivo principal es facilitar la dotacién de servicios bésicos a estas comunidades.
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Dicha ordenanza representa un avance significativo en la normativa local al establecer un
procedimiento especifico y actualizado que permite a los vecinos de Ate acceder de manera
formal —con mayor facilidad y menor burocratizacion— a servicios bdsicos para el desarrollo

de la vida humana.

Respecto al impacto de la presente ordenanza, su implementacién ha permitido modernizar
la gestion del procedimiento administrativo y, a su vez, incrementar la cantidad de solicitudes
procedentes. Esto responde a que el nuevo marco normativo ofrece claridad, predictibilidad y
un enfoque mds inclusivo en beneficio de los posesionarios informales. Asimismo, se espera
una reduccion del nimero de expedientes improcedentes, a fin de una mejor orientacion al

ciudadano y reduccion de barreras administrativas.

En ese sentido, la Ordenanza N° 626-MDA corrige vacios normativos, reduce
ambigiiedades técnicas y armoniza la normativa local con el marco legal nacional, lo cual
mejora el acceso de la ciudadania a servicios publicos. Asi, al adoptar una perspectiva mas
integral y adaptada a la realidad socio-territorial del distrito de Ate Vitarte, esta ordenanza se
convierte en una herramienta técnico-normativa-social més eficaz, eficiente y orientada al

bienestar de los sectores historicamente excluidos.

12. Conclusiones

Respecto al andlisis del presente estudio se ha arribado a las siguientes conclusiones:

- Laaprobacién de la Ordenanza N° 626-MDA establece las bases para el reconocimiento
de planos de trazado y lotizacion, asi como la emision de constancias de posesion. Esta
regulacion esta destinada exclusivamente a facilitar la dotacion de servicios bésicos a
aquellos poseedores informales que sean parte de proyectos que han sido aprobados por
el Estado, representa un avance significativo en el marco normativo municipal al
establecer un procedimiento actualizado y alineado con la legislacion nacional.

- La norma responde a una necesidad juridica y social real en el distrito de Ate, donde
existe una alta concentracién de posesiones informales sin reconocimiento legal,
situacion que vulnera el derecho al acceso equitativo a servicios publicos esenciales y
limita el desarrollo urbano ordenado.

- A través del analisis comparativo con la Ordenanza N° 482-MDA, se evidencio que el

nuevo marco normativo supera limitaciones técnicas, juridicas y administrativas que
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anteriormente generaban un alto nimero de expedientes improcedentes y retrasaban el
acceso a servicios bésicos.

- El proceso de elaboracion de la Ordenanza N° 626-MDA se desarroll6 a partir de la
identificacion directa de la problematica en el marco de mi ejercicio profesional como
locador de servicios, lo que complementa al insumo técnico-juridico en la formulacién

normativa.

13. Recomendaciones

- La Municipalidad Distrital de Ate, a través de la Subgerencia de Planificaciéon Urbana
y Catastro, debe asegurar la adecuada implementacion y difusion de la Ordenanza N°
626-MDA entre la ciudadania y los funcionarios responsables, a fin de garantizar una
correcta interpretacion y aplicacion del procedimiento normado.

- Se recomienda capacitar al personal técnico y juridico de las dreas involucradas en el
procedimiento (Planeamiento Urbano, Catastro, Asesoria Juridica, Secretaria Técnica,
etc.) para optimizar los tiempos de atencion y reducir los errores que puedan afectar a
los administrados.

- Es necesario establecer mecanismos de monitoreo y evaluacion periddica sobre la
aplicacion de la ordenanza, lo cual permitird identificar oportunidades de mejora
normativa y operativa.

- Se sugiere fomentar la articulacién con entidades rectoras como COFOPRI, SUNASS
y los operadores de servicios publicos, con el objetivo de asegurar que los
reconocimientos emitidos sean compatibles con los planes de inversion publica y
expansion de redes de servicios.

- Finalmente, se recomienda replicar la experiencia normativa de la Ordenanza N° 626-
MDA en otros distritos con alta incidencia de informalidad urbana, contribuyendo asi
al fortalecimiento de la gestion territorial y al ejercicio efectivo del derecho al acceso a

servicios basicos.
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ATE, de conformidad al Texto Unico de Procedimientos Administrativos — TUPA aprobado
mediante Ordenanza N° 403-MDA y modificatorias;

En merito al Expediente N°39484-2025, Informe N°292-2025-MDA/GDTI-SGDT-JCLC de fecha
4 de julio del 2025, Acta de Verificacion N°217-2025 y el Plano de Trazado y Lotizaciéon N°216-
2022-SGPUC-GDU/MDA, aprobado mediante Resoluciéon de Subgerencia N°2010-2022 de
fecha 26 de octubre del 2022, se emite el presente documento a nombre de: BUENAVENTURA
MONTALVO CUNAS, identificado(a) con D.N.l. N°07322400, sobre el predio que se describe a
continuacion:

Datos de ubicacion del Terreno:

Zona Catastral 3
Organizacion : ASOCIACION DE VIVIENDA LOS MASTER DE MICAELA
BASTIDAS ATE Y NUEVO SINAI ATE
Manzana :D
Lote 4
Distrito : Ate, Provincia y departamento de Lima.
Area de Terreno : 144.61 m2

Medidas Perimétricas

Nota:

Por el Frente : con AVENIDA LOS MASTERS, con 6.78 ml.

Por la Derecha :con LOTE 3, con 13.51 ml.

Por la Izquierda : con PASAJE SUB 15, con 14.03 ml.

Por el Fondo : con CALLE LOS CALICHINES, con 3.04 —6.46 —4.73 ml.

Se precisa que la presente Constancia es “vélida, Unica y exclusivamente” para tramites ante las empresas
prestadoras de servicios bdsicos.

La presente Constancia NO ES VALIDA para gestionar la transferencia del predio y ningln tramite
administrativo, judicial u otros, asimismo, NO ACREDITA PROPIEDAD, ni conformidad técnica de las obras y/o
edificaciones que se ubican en el citado terreno; esta sujeto a la verificacidn y/o inspeccidn ocular posterior.
Cualquier modificacion a la presente Constancia la invalidara.

La presente Constancia se otorga en concordancia con la Ley N° 28687 (17.03.2006 Art. 24°,25° y 26°), Ley
de Desarrollo y Complementaria de Formalizacion de la Propiedad Informal, Acceso al Suelo y Dotacion de
Servicios Bésicos y el Decreto Supremo N° 017-2006-Vivienda (27.07.2006 Art. 27°, 28° y 29°), que aprueba
el Reglamento de los Titulos Il y lll de la Ley N° 28687 y la Ordenanza N° 626-MDA.

La presente constancia tendrd una vigencia efectiva hasta la instalacién de los servicios basicos en el
inmueble.

Documento firmado digitalmente

JORGE LUIS PAREDES ORDONEZ
SUBGERENTE DE DESARROLLO TERRITORIAL
SUBGERENCIA DE DESARROLLO TERRITORIAL
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pueden ser contrastadas a través de la siguiente direccion web:

Url: https://sgd.muniate.gob.pe/verificadoc/inicio.do Clave: 9ULFFN9

Esta es una copia auténtica imprimible de un documento electrénico archivado en la Municipalidad Distrital de Ate, aplicando lo dispuesto
por el Art. 25 de D.S. 070-2013-PCM vy la Tercera Disposicion Complementaria Final del D.S. 026-2016-PCM. Su autenticidad e integridad
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