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Resumen

En la presente tesis se analiza la Ley No. 31199, Ley de Gestidn y Proteccion de los Espacios
Publicos, destacando su definicion particular de los espacios publicos y su delimitacion a bienes
de dominio publico del Estado. Se examinan las caracteristicas y clasificacion de estos bienes,
asi como las implicancias legales y administrativas de su gestion. También se abarca coémo la
urbanizacién, producto del traslado de poblacién desde zonas rurales hacia areas urbanas, ha
impactado significativamente en los espacios publicos, ocasionando su reduccién y la necesidad

de implementar regulaciones especificas.

La Ley No. 31199 propone una primera definicion integral y establece criterios y
procedimientos para favorecer la planificacion urbana del pais. Finalmente, se comparan otras
normas del sistema peruano relacionadas a estos y se propone una reinterpretacion del concepto

de los espacios publicos en el Perd.
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Introduccion
La urbanizacion, caracterizada por el traslado de poblacién desde zonas rurales hacia
areas urbanas, ha impactado significativamente en los espacios publicos, ocasionando su
reduccion. Como resultado, diversos paises han implementado regulaciones para la gestion y
proteccion de estos espacios. En el Perd, a lo largo de los afios, se han publicado diversas
normas que protegen y regulan el uso de diversos espacios publicos, pero estas no han provisto

una definicion clara de lo que realmente constituye uno.

La Ley No. 31199, Ley de Gestion y Proteccion de los Espacios Publicos (en adelante,
la “Ley No. 31199”), representa un avance significativo en este aspecto al proponer una primera
definicion integral y regular su gestion. Este trabajo se enfoca en desentrafiar las complejidades
y particularidades de esta ley, especialmente en relacion con la definicion de los espacios
publicos. Ademaés, se realiza un andlisis comparativo entre la Ley No. 31199 y otras
legislaciones relevantes, evaluando sus intersecciones y divergencias. Se pone especial énfasis
en la planificacion urbana y la participacion ciudadana, elementos cruciales para la adecuada
gestion de los espacios publicos. Este analisis busca no solo entender la normativa vigente, sino
también ofrecer propuestas que fortalezcan la proteccion y aprovechamiento de estos espacios

en beneficio de la colectividad.

Finalmente, se propone una ampliacion de la definicion de espacios publicos, adaptada

a las necesidades actuales de la ciudad.



Capitulo |

Los espacios publicos en el derecho peruano
1.1. Conceptos previos
Antes de profundizar en el andlisis de la regulacion de los espacios publicos, es crucial
comprender su origen. La Ley No. 31199, Ley de Gestion y Proteccion de los Espacios Publicos

(en adelante, la “Ley No. 31199”) define los espacios publicos exclusivamente como bienes de

dominio publico, sin embargo, es necesario incluir los bienes de dominio privado en esta
discusion. Por ello, se detalla qué son los bienes de dominio pablico y los bienes de dominio
privado, su evolucién a lo largo del tiempo y cémo influyeron en la configuracion de los
espacios publicos en la ley peruana.

A continuacion, se examinara las disposiciones que han marcado el camino hacia la
normativa vigente, segun lo estudiado por Dands (2015).

El Codigo Civil de 1852 fue la primera norma que reguld, en su articulo 459, a lo que
se conoce actualmente como bienes del Estado. Dicho articulo indica que:

“Son publicas, las cosas que pertenecen a una Nacién y cuyo uso es de todos: comunes

las que pertenecen colectivamente a una corporacion legalmente reconocida; de

particulares, las que pertenecen a una 0 mas personas consideradas individualmente;
destinadas al culto, las que sirven para el ejercicio de la religion del Estado y de ninguno,
las que no estan en propiedad de nadie o se hallan vacantes”.

Adicionalmente, en el articulo 534 del mismo cuerpo normativo, se sefiala que las cosas
publicas son imprescriptibles.

Posteriormente, son las Constituciones de los afios 1856, 1860, 1867 las que se refieren
a los bienes estatales como “bienes de propiedad nacional” precisando gque son enajenables,
Unicamente, cuando asi lo indique de manera expresa la ley.

En la Constitucion de 1920, articulo 41, se incluye a la imprescriptibilidad como
caracteristica de los bienes de propiedad nacional. Asimismo, se dispone a los rios y caminos
publicos como “cosas publicas™, y que no pueden ser materia de propiedad privada.

Lo anterior “constituye una inicial caracterizacién de bienes que tiene los atributos
propios de los que posteriormente se les denominara bienes de dominio publico, en particular
su caracter inalienable” (Danos, 2015, p. 497).

Afios después, el Cadigo Civil de 1936 incluye en su articulo 822 un nuevo concepto
dentro del listado de los bienes del Estado: los bienes de uso publico. Este concepto se menciona

junto con el mar territorial y sus playas, los bienes que le corresponden por titulo legal, entre
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otros. Sin embargo, el Codigo no define qué bienes se consideran de uso publico, lo que genera
incongruencia con el resto de los bienes mencionados en dicho articulo, ya que algunos de estos
comparten la caracteristica de “uso publico”. Adicionalmente, se especifica que los bienes de
uso publico, ademas de ser imprescriptibles, son inalienables.

Actualmente, producto de la aparicion de normativa sectorial, el Codigo Civil vigente
renuncio a tener regulado a los bienes del Estado o de uso publico.

Otro punto de inflexién en la normativa peruana es la Constitucion vigente de 1993, en
la que se hace referencia a los bienes de dominio publico — tal y como los conocemos ahora —
y rescata las caracteristicas de inalienabilidad e imprescriptibilidad ya conocidas, pero, ademas,
incluye la posibilidad de otorgar estos bienes en concesion a los privados para su explotacion.

Cabe resaltar que la regulacion de los bienes de dominio pablico en el Per( es abordada
de manera fragmentada por leyes que los norman individualmente, dependiendo del tipo de
bien. Es asi como, la primera norma en establecer la diferencia entre los bienes de dominio
publico y privado es el Reglamento General de Procedimientos Administrativos de los Bienes
de Propiedad Estatal, aprobado mediante Decreto Supremo No. 154-2001-EF (actualmente
derogado).

Este reglamento precisa en el Articulo 11, que para que los bienes sean considerados de
dominio publico deben estar destinados al uso o servicio publico, principalmente. Asimismo,
sobre estos, la Administracion ejerce potestades reglamentarias, administrativas y de tutela
conforme lo indique la ley.

Por otra parte, en el Articulo Ill, se menciona que los bienes de dominio privado son
aquellos que siendo de propiedad de una entidad pablica no estan destinados a un uso publico
ni afectados al servicio publico, y sobre los cuales se ejerce el derecho de propiedad con todos
sus atributos.

Ahora, el analisis detallado a continuacidn, se centrara en explorar en profundidad la
situacion legislativa actual de estos dos tipos bienes, lo cual permitira comprender mejor los

desafios de la gestion de los espacios publicos.

1.1.1. Bienes de dominio publico

Actualmente, en el marco de la Ley No. 29151, Ley General del Sistema Nacional de
Bienes Estatales (en adelante, la “Ley No. 29151”) y su Reglamento, aprobado por el Decreto
Supremo No. 008-2021-VIVIENDA, (en adelante, el “Reglamento de la Ley 29151”) los bienes

de dominio publico, también conocidos como bienes demaniales, son bienes caracterizados por
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tener un régimen especial respecto a su uso y proteccion. Estos estan destinados al uso o servicio
publico, en beneficio de la colectividad.

Su definicion se realiza en la Ley No. 29151 mediante un listado!, el cual no se limita
exclusivamente a este. Ademas, es importante resaltar que, aparte de la Ley No. 29151 y su
reglamento, existen normas especiales que regulan individualmente a algunos de los bienes
listados.

Respecto a su titularidad, estos le corresponden a la Administracion Publica; sin
embargo, segun Jiménez (2022) existen dos planteamientos sobre la forma en que esta se ejerce:
(i) como un derecho de propiedad o (ii) como una potestad de intervencion.

La tesis (i) es la defendida por Maurice Hauriou, quien afirma que el dominio publico
constituye un derecho de propiedad del Estado, con la particularidad de que los bienes sobre
los que recae tienen una finalidad publica. Esta es capaz de ser ejecutada por la Administracion
misma o por particulares mediante la concesion. Asimismo, sostiene que estos bienes son
susceptibles de apropiacién; sin embargo, se cuestiona esta premisa en funcion a, por ejemplo,
los mares o los bosques, mas no de bienes publicos individualizados (sede de una universidad).
Asimismo, mediante la accién reivindicatoria, la Administracion se encuentra habilitada para
recuperar estos ultimos.

Este proceso permite al propietario de un bien reclamar su posesion contra aquellos que
lo poseen sin ser propietarios legitimos. Esta es una accion real, imprescriptible, que busca
proteger los derechos del propietario, solicitando la restitucion del bien en cuestion (Torres,
2021).

La tesis (ii) es la propuesta por Ledn Diguit quien sostiene que los bienes de dominio
publico no pueden ser susceptibles de propiedad, debido a que el Estado no puede disponer de
ellos como lo haria un propietario per se al ser incompatibles con la inalienabilidad,

inembargabilidad e imprescriptibilidad que los caracterizan, excluidos del trafico juridico. Por

1 Aquellos bienes estatales destinados al uso puablico como playas, plazas, parques, infraestructura vial, vias
férreas, caminos y otros, cuya administracion, conservacion y mantenimiento corresponde a una entidad;
aquellos que sirven de soporte para la prestacion de cualquier servicio publico como los aportes reglamentarios,
escuelas, hospitales, estadios, establecimientos penitenciarios, museos, cementerios, puertos, aeropuertos; los
bienes reservados y afectados en uso a la defensa nacional; los palacios, las sedes gubernativas e institucionales
y otros destinados al cumplimiento de los fines de responsabilidad estatal; o cuya concesion compete al Estado;
y aquellos que por su naturaleza las leyes especiales les han asignado expresamente dicha condicién. Tienen
el caracter de inalienables, imprescriptibles e inembargables. Sobre ellos, el Estado ejerce su potestad
administrativa, reglamentaria y de tutela conforme a ley. Los bienes de dominio publico comprenden a los
predios de dominio publico y a los inmuebles de dominio publico. Los predios de dominio publico se rigen por
las normas del SNBE, y, de acuerdo con sus particularidades, por sus respectivas regulaciones especiales. Los
inmuebles de dominio publico se rigen por las normas del SNA vy, segin sus particularidades, por sus
respectivas regulaciones especiales.
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el contrario, el Estado tiene un deber de proteccion y garantia sobre estos; ademas de regular y
gestionar su uso y aprovechamiento adecuado con una finalidad de interés general (Vasquez,
2008).

Ahora bien, la presente tesis se alinea con la postura de Jiménez (2022) al considerar
que nuestro ordenamiento juridico se ha adherido a la segunda tesis, ya que reconoce que el
Estado es titular de los bienes porque ejerce potestad administrativa sobre estos, destinados a
un fin general. En caso contrario, es decir, si se considera al Estado como propietario, no
existiria mucha diferencia entre los bienes de dominio publico y los bienes de dominio privado,
ya que los primeros serian disponibles por voluntad del legislador. Asimismo, no seria clara la
aplicacion de la figura de la desafectacion, mediante la cual un bien de dominio publico pierde
la naturaleza para el uso o servicio publico al cual estaba destinado, para convertirse en un bien
de dominio privado.

Respecto a esto ultimo, los bienes de dominio publico se usan en beneficio de la
ciudadania, en cumplimiento de los intereses del Estado y para diferenciarlos del resto de
bienes, la afectacion es el recurso que determina su nivel de demanialidad, por medio de
mandato legal. Para establecer lo anterior, se toman en cuenta la naturaleza del bien, el tipo de
servicio, el modo de afectacion, etc.

En cuanto al régimen de proteccion, este encuentra su fundamento en el articulo 73 de
la Constitucion, cuando se describe a los bienes de dominio publico como inalienables e
imprescriptibles y, por ende, inembargables. Segun lo indica Dands (2015):

Si bien el precepto constitucional dispone que los bienes de dominio pablico gozan de

los atributos de inalienabilidad e imprescriptibilidad, se ha entendido pacificamente en

nuestro medio por la doctrina y la jurisprudencia constitucional, que se encuentra
implicito el caracter inembargable de los mismos, por las mismas razones que justifican

la creacion de la categoria juridica del dominio publico para garantizar la afectacion o

reserva de determinados bienes estatales para su uso publico o para servir de soporte en

la prestacion de los servicios publicos. (pp. 502-503)

Al conferirles dichas caracteristicas, nuestro ordenamiento juridico les otorga un
régimen de inmunidades especiales, el cual garantiza que los bienes de dominio pablico no
puedan disponerse fisica ni juridicamente y que permanezcan siempre disponibles y al servicio
de la comunidad. (Jiménez, 2022)

A continuacidn, se abordara a detalle cada uno de los aspectos que caracterizan a los

bienes de dominio publico:
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- Inalienable: Es la limitacién que impide que los bienes ingresen al tréfico
patrimonial y, por ende, que sean transferidos a titulo oneroso o gratuito o sean objeto
de actos de disposicion o gravamen a favor de algun particular. Asimismo, “... supone
que las ventas de bienes demaniales son nulas de pleno derecho y no pueden ser
subsanadas o convalidadas; la inalienabilidad puede ser alegada como vicio y la accion
de reclamar le pertenece a cualquiera” (Fernandez, como se cita en Bernal, 2006, p.
271). Con esta, se busca preservar tanto la integridad fisica como juridica de los bienes,
con el objetivo de que contribuyan al cumplimiento de los objetivos de desarrollo
nacional, regional o local. Cabe sefalar que lo anterior, no restringe la posibilidad de la
concesion a favor de particulares, ya que mediante dicha figura no se otorga la
propiedad, sino méas bien un derecho de aprovechamiento. La Administracion no pierde
titularidad sobre los bienes; en cambio, los concede temporalmente a un tercero
(Jiménez, 2022).

En conclusion, la inalienabilidad significa solo que el bien queda excluido del
tréfico juridico privado, aunque sigue siendo posible realizar otros actos de disposicion
bajo el Derecho Publico, siempre y cuando no se modifique la afectacion del bien en
cuestion (Bernal, 2006). Como sefiala Sainz (como se cita en Bernal, 2006): “La regla
de la inalienabilidad garantiza la vinculacion del bien con la funcién pdblica a la que se
encuentra afectado. Tal regla no implica la indisponibilidad absoluta del bien, solo lo
excluye del trafico juridico privado”. (p. 271)

- Imprescriptible: Es un mecanismo juridico de proteccion de los bienes de
dominio pablico en caso de inaccion por parte de las entidades publicas responsables,
ya sea por negligencia o indiferencia, frente a posibles ocupaciones de estos bienes por
terceros (i.e. posesion ilegitima). Su objetivo es impedir la obtencion de la propiedad
de los bienes de dominio pablico por un particular, ya sea por via notarial o judicial, a
través de uso, posesion o permanencia fisica. Tampoco es posible que un particular
invoque la presuncion de res nullius a favor de si mismo, ya que ninguna autoridad
avalara o aceptara sus argumentos, considerando que el bien de dominio publico no
perdera su condicion de tal, ni la Administracion su titularidad (Jiménez, 2022).

La proteccién que recae sobre los bienes de dominio publico opera de pleno
derecho. Como menciona Clavero (2009, como se cita en Jiménez, 2022), aunque los
bienes estén inscritos indebidamente en Registros Publicos a favor de un particular,
estos continuaran siendo de dominio publico. En estos casos, primara el titulo que deriva

de la ley sobre una inscripcidn registral, la cual no es constitutiva de derecho.
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Este régimen de imprescriptibilidad deriva directamente del hecho de que los
bienes demaniales estan fuera del comercio, ya que se destinan al uso o servicio publico;
en consecuencia, lo que no forma parte del trafico comercial no puede adquirirse por
prescripcion. Estos bienes solo podran ser susceptibles de prescripcion si se convierten
en bienes patrimoniales, mediante la desafectacion.

Como lo indica Chinchilla (como se cita en Bernal, 2006): “... la
imprescriptibilidad no es un atributo derivado de la naturaleza de las cosas, sino de su
afectacion, la desafectacion convierte a un bien en patrimonial y prescriptible”. (p. 272)

- Inembargable: Esta caracteristica no es considerada dentro del articulo 73
de la Constitucion; sin embargo, el Reglamento de la Ley No. 29151 la considera junto
a las dos caracteristicas mencionadas anteriormente. EI proposito de este aspecto es
evitar que los bienes de dominio publico se vean afectados por medidas cautelares,
gravamenes contractuales o liquidaciones judiciales en donde el Estado sea deudor, ya
que se busca preservar su permanencia dentro del ambito estatal.

La inembargabilidad encuentra su fundamento en el principio de autotutela
administrativa permite la defensa y promocion del interés colectivo; esta caracteristica
combina la inalienabilidad y la imprescriptibilidad, ya que los bienes demaniales no
pueden ser vendidos, gravados, ni pueden perderse a través de la prescripcion
adquisitiva impulsada por particulares. Por lo tanto, no pueden ser objeto de venta o

liquidacion por parte de terceros en un proceso de ejecucion judicial. (Jiménez, 2022)

Bienes de dominio privado

Los bienes de dominio privado, tambien llamados bienes patrimoniales, son aquellos

bienes que se encuentran sujetos al derecho administrativo y de manera subsidiaria al derecho

privado que, aun siendo propiedad de la Administracion Publica, no son destinados al uso o

servicio pablico (Laguna de Paz, 2023).

Estos se utilizan para propdsitos internos de la entidad titular, con todos los atributos

que el derecho de propiedad conlleva. Esto significa que pueden entrar en el trafico comercial

y, por tanto, no cuentan con las prerrogativas y limitaciones propias de los bienes de dominio

publico.

Los bienes de dominio privado son producto de la desafectacion de los bienes de

dominio publico, en otras palabras, es un bien que pierde su naturaleza o condicion para el uso

0 servicio publico; ello permite el otorgamiento de un derecho sobre los mismos.
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A mayor abundamiento, la desafectacidn ocurre tras una evaluacion técnica legal de una
serie de aspectos como la ubicacion y la extension del bien, ademas, requiere un sustento
suficiente para justificar la pérdida de la finalidad pablica.

Es preciso indicar que los bienes de dominio privado comparten una caracteristica con
los de dominio puablico: la imprescriptibilidad, conforme lo sefiala la Ley 29618, Ley que
establece la presuncion de que el Estado es poseedor de los inmuebles de su propiedad y declara
imprescriptibles los bienes inmuebles de dominio privado estatal. Lo anterior se debe a que,
aunque el articulo 23 de la Ley No. 29151 dispone que los predios son de dominio del Estado,
incluso cuando no estan inscritos en el Registro de Predios y no pertenecen a particulares ni a
Comunidades Campesinas, la apropiacion de terrenos estatales ha sido inevitable debido a la
falta de presencia estatal en ellos. Esta situacion ha llevado a que particulares intenten adquirir
dichos predios a través de la prescripcion adquisitiva de dominio.

En respuesta a esta situacion, el legislador implementa un mecanismo de defensa sobre
los bienes estatales: declara al Estado como poseedor de los terrenos de su propiedad, con la
finalidad de desincentivar las posibles invasiones, segun lo mencionado anteriormente.

Asi, la Superintendencia Nacional de Bienes Estatales tiene la exhaustiva tarea de
asegurar el manejo y la gestion de estos bienes conforme se indica en la Ley No. 29151 y su
reglamento.

Estas normas coinciden con el Codigo Civil respecto a las formas en las que se adquiere
y transfiere la propiedad de este tipo de bienes, al encontrarse dentro del trafico juridico, a
diferencia de los bienes de dominio publico.

Al respecto, para obtener un bien patrimonial se deben seguir una serie de
procedimientos internos, que se encuentran regulados en la Ley No. 29151 y su reglamento. De
conformidad con lo indicado anteriormente, a continuacién, se ofrece una breve descripcion de
algunas de las figuras juridicas que pueden ser objeto los bienes patrimoniales:

- Superficie: Permite a un tercero hacer, tener y mantener temporalmente en
propiedad, una construccion sobre un terreno ajeno, la cual retornara a su titular una vez
que el plazo de la superficie culmine. La entidad publica puede ceder un terreno en uso
temporal hasta por 99 afos, a titulo oneroso. Esta puede efectuarse por subasta publica
y, excepcionalmente, de manera directa, lo cual la diferencia de lo regulado en el Codigo
Civil peruano.

- Compraventa: El bien a ser vendido por la entidad publica correspondiente
requiere de una causa justificada, ello para evitar que el Estado transfiera bienes solo

por contar con la facultad para hacerlo. Esta se efectta por subasta publica de oficio y,



18

extraordinariamente, en forma directa a solicitud del particular. Algo que lo hace similar
a la compraventa regulada en el Codigo Civil, es que el contrato debe ser suscrito por
ambas partes.

- Permuta: Mediante esta figura una entidad o un particular puede adquirir un
bien de propiedad privada del Estado a cambio de un bien de su propiedad debidamente
inscrito, siempre que ambos bienes tengan un valor equivalente. El procedimiento puede
iniciarse de oficio o a solicitud de parte. Es preciso indicar ademéas que puede tener por
objeto bienes futuros.

- Arrendamiento: Se otorga a un tercero el derecho a usar temporalmente un
predio desocupado por una renta convenida. El arrendamiento se constituye por dos
modalidades, la subasta pablica y la manera directa. Al igual que la compraventa, para
esta figura se requiere la suscripcion de un contrato.

- Usufructo: Es el derecho real que permite a un tercero usar y disfrutar
temporalmente de un terreno hasta por un plazo de 30 afios, renovables. Asimismo,

puede constituirse por medio de subasta publica o directa.

1.2. Sobrela Ley No. 31199

La Ley No. 31199 tiene su origen en los Proyectos de Ley No. 01311, Ley de gestion
de espacios publicos, propuesto por la Congresista Marisa Glave Remy, y No. 01312, Ley para
la proteccion de los espacios publicos, presentado por la Congresista Indira Huilca Flores.
Ambos proyectos compartian como objetivo principal abordar la problematica de los espacios
publicos en el contexto peruano.

El Proyecto de Ley No. 01311 (2017) tenia como objetivo establecer “los principios y
reglas generales que rigen el ejercicio de las competencias en la administracion y gestion de los
espacios publicos y su importancia para la articulacion ciudadana (...)”. Asimismo, “establece
la definicion de espacio publico, como aquel elemento esencial y vinculante entre la ciudad y
el ciudadano (...)”.

Por otro lado, el Proyecto de Ley No. 01312 (2017) estaba enfocado en establecer un
marco normativo para “la proteccion de los espacios publicos a nivel nacional y de esta manera
contribuir con [su] proteccion, manejo y sostenibilidad (...) como elementos esenciales para la

mejora de la calidad de vida de las personas y del ambiente en la ciudad”.
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Reconociendo que ambos proyectos tenian un objeto similar: los espacios publicos, el
Congreso de la RepuUblica decide acumularlos, a efectos de que haya una sola normativa que
regule su gestion y proteccion.?

Los motivos detrds de ambas propuestas legislativas radicaban en la creciente
urbanizacién, la informalidad que esta acarrea, las constantes ocupaciones ilegales en zonas no
urbanas y la ausencia de planificacion urbana en nuestro pais.

De este modo, la Ley No. 31199 establece un marco normativo orientado a “proteger
los espacios publicos existentes y procurar su adecuada gestion, para asi contribuir a la
disminucion del déficit cualitativo y cuantitativo de los mismos en las ciudades”.

En la siguiente seccidn se expondra la definicidn, caracteristicas y la clasificacion de los

espacios publicos, segun lo regulado en la Ley No. 31199 y su reglamento, vigentes.

1.2.1. Definicion

La Ley No. 31199, publicada el 22 de mayo de 2021, propone, por primera vez, una
definicion para el espacio publico, y les otorga un reconocimiento explicito. Esto es producto
de la gran cantidad de normas que existen sobre los distintos tipos de bienes que califican como
espacios publicos (p.ej. parques o playas) y lo variada que es la regulacion de una respecto de
otra. Por consiguiente, el legislador considerd necesario crear una ley en la que se estructurase
la normativa dispersa existente; lo cual contribuye, finalmente, a “definir” el espacio publico.

El articulo 3 de la Ley No. 31199 procede a definir al espacio publico como:

... una red de espacios abiertos, de uso y dominio publico del Estado, localizados en la

ciudad y que estan destinados por su naturaleza, uso o afectacion, a la satisfaccion de

necesidades colectivas, como el descanso, la recreacion, la expresion cultural, el
intercambio social, el entretenimiento y la movilidad a lo largo del ciclo de vida de los
ciudadanos ....

El articulo 4, por su parte, precisa que el espacio publico esta ... sometido a un régimen
juridico especial que rige las condiciones de su utilizacion y el desarrollo de diversas
actividades en é1”.

De lo mencionado, se pueden desprender ciertas caracteristicas de los espacios publicos:

(i) todo espacio publico es un bien de dominio publico, que (ii) se encuentra en suelo urbano y

2 Congreso de la Republica del Perd. (2018). Dictamen recaido en los Proyectos de Ley 0311/2016-CR y
1312/2016-CR, Ley de Gestion y Proteccion de los Espacios Publicos.
https://leyes.congreso.gob.pe/Documentos/2016_2021/Dictamenes/Proyectos de Ley/01311DCO8MAY201

80605.pdf



https://leyes.congreso.gob.pe/Documentos/2016_2021/Dictamenes/Proyectos_de_Ley/01311DC08MAY20180605.pdf
https://leyes.congreso.gob.pe/Documentos/2016_2021/Dictamenes/Proyectos_de_Ley/01311DC08MAY20180605.pdf
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que (iii) el Estado es el encargado de gestionarlos y mantenerlos en buenas condiciones. De esa
manera, podran cumplir con (iv) el propdsito colectivo al cual estan destinados.

Asimismo, el citado articulo 3 ofrece algunos ejemplos de espacios publicos, como “...
las zonas para la recreacion publica activa o pasiva, calle, playas del litoral, plazas, parques,
areas verdes, complejos deportivos, areas de proteccion, asi como todas aquellas que son

definidas como tales por la autoridad competente”.

1.2.2. Caracteristicas

Por otro lado, el articulo 5 del Reglamento de la Ley No. 31199, aprobado por el Decreto
Supremo No. 001-2023-VIVIENDA (en adelante, el “Reglamento”), publicado el 3 de marzo
de 2023, enumera las siguientes caracteristicas clave que definen con mayor precision lo que
se considera como un espacio publico:

- Deben ser espacios abiertos de uso publico, de titularidad estatal.

- Son bienes de dominio publico, es decir, inalienables, inembargables e
imprescriptibles.

- Estan localizados dentro del ambito de intervencion de los Instrumentos de
Planificacion Urbana y Planes Urbanos Distritales establecidos por las municipalidades,
que los integra a la urbe, volviendo esencial su gestion eficaz.

- Se destinan al uso y disfrute colectivo de la ciudadania y a promover
actividades como el descanso, la recreacion, la expresion cultural, el intercambio social,
el entretenimiento y la movilidad.

- Son disefiados y/o adaptados segun sea el caso, bajo condiciones de
accesibilidad universal y priorizando su multifuncionalidad, contribuyendo a la
finalidad publica que estos tienen y extendiendo la posibilidad de que los espacios en
cuestion puedan adaptarse a diversos propésitos, nuevamente, en virtud de la comunidad
a su alrededor.

Adicionalmente, el articulo 9 del Reglamento menciona como elementos constitutivos
de los espacios publicos a las areas verdes, tanto naturales como intervenidas, las superficies
pavimentadas u otros elementos complementarios, el mobiliario urbano, la sefializacion, la
infraestructura de soporte y los servicios publicos esenciales como alumbrados,

telecomunicaciones, saneamiento y distribucién de gas.

1.2.3. Clasificacion
Por otra parte, el articulo 8 del Reglamento, distingue tres tipos de espacios publicos y

precisa que este listado no es limitativo:
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- Aquellos destinados a la movilidad urbana, como las vias peatonales o para los
vehiculos no motorizados, lo cual aporta a la finalidad comunal del espacio publico, ya que
promueve el desplazamiento del ciudadano sin exclusién, y asi permite el acceso a toda la urbe,
a los servicios que esta otorga y a las oportunidades que se encuentran en la ciudad.

- Aquellos destinados a la recreacién publica, por ejemplo, las plazas, anfiteatros, losas
deportivas, parques y jardines. Los espacios listados son aquellos que favorecen la finalidad
comunal del espacio publico como tal, ya que facilita la socializacion entre los ciudadanos, y
su participacion y desarrollo en actividades, en su mayoria, recreativas.

- Aquellos sobre areas naturales, tales como las zonas de playa y areas protegidas,
ecosistemas fragiles, entre otros, que estén regulados por normativa especial para garantizar su
preservacion, y que protegen, a su vez, a la biodiversidad que se encuentra en estos espacios y
al entorno, para que el ciudadano pueda disfrutar de estos.



Capitulo 11.

Ley No. 31199 frente a otras fuentes legislativas

La Ley No. 31199 regula de manera integral los espacios publicos, lo que la distingue
de normas previas, que abordan el tema de manera parcial. A continuacion, se analiza qué
elementos han sido tomados de las normas mencionadas en la exposicion de motivos del
proyecto de Ley No. 1311/2016-CR, relacionadas a los bienes pablicos en el Perd, y como estos
han sido utilizados para construir el concepto de espacios publicos en la Ley No. 31199.

2.1.  Comparacion con la Ley No. 27972, Ley organica de municipalidades

La Ley No. 27972, la Ley orgénica de municipalidades, publicada el 27 de mayo de
2003 (en adelante, la “LOM?”), no define ni regula de manera expresa a los espacios publicos
de forma integral. Sin embargo, se pueden identificar algunos articulos que describen las
caracteristicas de los bienes de dominio publico que han sido recogidas en la Ley No. 31199
para definir a los espacios publicos.

El articulo 55 establece, en su tercer parrafo, que los bienes de dominio publico de las
municipalidades son inalienables e imprescriptibles.

El articulo 56, menciona como bienes de propiedad municipal a los bienes inmuebles y
muebles de uso publico destinados a servicios publicos locales, asi como también a los aportes
provenientes de habilitaciones urbanas. Ademas, se precisa que las vias y areas publicas con
subsuelo y aires son bienes de dominio y uso publico.

Asimismo, el articulo 62 sefiala que las playas, rios, manantiales, corrientes de agua y
lagos son bienes de uso publico, pudiendo ser objeto de concesion.

A su vez, el articulo 59 menciona los bienes municipales pueden ser transferidos,
concesionados, arrendados, entre otras figuras, mediante acuerdo de concejo municipal que se
realiza a través de subasta publica, mientras que el articulo 65 permite su cesién en uso o
concesion en explotacion a personas juridicas del sector privado, Unicamente cuando sean
destinados a la realizacion de obras o servicios de interés social.

De esta manera, la Ley No. 31199, incorpora las caracteristicas de los bienes publicos
recogidos en la LOM para los espacios publicos. En particular, mantiene la inalienabilidad e
imprescriptibilidad y recoge dentro de su definicion, a las calles, vias peatonales y para
motorizados, playas del litoral, complejos deportivos, areas verdes, entre otros, reafirmando su

caracter de bienes de dominio publico.
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2.2. Comparacion con la Ley No. 26664, Ley de areas verdes de uso publico3
La Ley No. 26664, por la cual dictan disposiciones referidas a la administracion de las
areas verdes de uso publico, fue publicada el 22 de setiembre de 1996 y, actualmente, se
encuentra derogada por la LOM. Si bien el texto de esta norma es breve, menciona, en su
articulo 1, las areas que serian consideradas de uso publico y sus caracteristicas, conforme a lo
siguiente:
Los parques metropolitanos y zonales, plazas, plazuelas, jardines y demas areas verdes
de uso publico bajo administracion municipal forman parte de un sistema de areas
recreacionales y de reserva ambiental con caracter de intangibles, inalienables e
imprescriptibles. Su promocion, organizacion, administracion, desarrollo 'y
mantenimiento es competencia exclusiva de cada municipalidad distrital o provincial ...
Esta disposicion, aunque limitada, destaca el caracter recreacional y ambiental de los
espacios publicos, ademas del caracter intangible, inalienable e imprescriptible; aspectos que
se abordan en la definicion de espacios publicos de la Ley No. 31199. Inclusive, considera

expresamente a las plazas, parques y areas verdes como ejemplos de espacios publicos.

2.3. Comparacion con la Ley No. 26856, Ley de playas

Por ultimo, mediante la Ley No. 26856, publicada el 8 de setiembre de 1997, se declara
que las playas del litoral son bienes de uso publico, inalienables e imprescriptibles.

Ademas, se les definen como:

Area donde la costa se presenta como plana descubierta con declive suave hacia el mar

y formada de arena o piedra, canto rodado o arena entremezclada con fango mas una

franja no menor de 50 metros de ancho paralela a la linea de alta manera.

Asimismo, se declara zona de dominio restringido a la franja de 200 metros, la cual se
ubica luego de la franja de 50 metros mencionada en el parrafo anterior. Dicha zona esta
destinada para el disfrute de la poblacion, la misma que no puede ser objeto de adjudicacion o
construccion; salvo que se opte por desafectar el area.

De este modo, la Ley No. 31199, ademas de incluir a las playas y demas areas naturales
dentro de la definicion de espacios publicos, reafirma el caracter inalienable e imprescriptible
y reconoce su funcion recreacional y descanso para estos (referido a la franja de 200 metros

destinada al disfrute de la ciudadania).

¥ Es importante mencionar a la Ordenanza 1852-MML, publicada el 28 de diciembre de 2014, Ordenanza para
la Conservacion y Gestion de Areas Verdes, la cual precisa el marco normativo para la gestion de areas verdes
en Lima, e indica que son de caracter intangible, inalienable e imprescriptible. Estas son caracteristicas que
también se utilizan para describir a los bienes de dominio publico, y por ende, a los espacios publicos.



Capitulo 111

Deficiencias conceptuales en la Ley No. 31199

De acuerdo con lo expuesto en el numeral 2 anterior, se evidencia la ausencia de un
concepto vertebrador que defina, verdaderamente, qué es un espacio publico. La Ley No. 31199
y su reglamento, en un esfuerzo por ofrecer una definicion completa, no solo incorporaron
fragmentos de las normas sectoriales mencionadas, sino que también incluyeron dentro de la
lista de espacios publicos a aquellos bienes regulados en dichas normas, sin afiadir aspectos
relevantes o nuevos.

Esto resulta insuficiente ya que la fragmentacion normativa genera una falta de claridad
y coherencia en la definicién impuesta por la Ley No. 31199, afectando ademas su potencial
como herramienta clave en la planificacion urbana.

Por otro lado, la Ley No. 31199 presenta un enfoque predominantemente arquitectonico,
ya que considera la configuracion fisica de los espacios publicos como elemento base para
poder definirlos, indicando ademas que son espacios de dominio y uso publico y, como
resultado, elabora un listado. Aunque este enfoque podria ser Util en la categorizacion e
identificacion de los espacios publicos, no llega a capturar la multifuncionalidad de dicho
término en el contexto urbano actual como, por ejemplo, resaltando los aspectos sociales y
ambientales.

Lo indicado anteriormente podria provocar la interpretacion discrecional de la Ley No.
31199, debido a que, principalmente, la LOM y la Ley No. 27867, Ley Organica de Gobiernos

Regionales (en adelante, la “Ley No. 27867”") otorgan amplias competencias a los gobiernos y

locales y regionales, respectivamente, en la planificacion, regulacion y mantenimiento de sus
bienes; la autonomia otorgada a estas, puede haber generado, antes de la publicacion de la Ley
No. 31199, regulaciones especificas que no estén alineadas con sus disposiciones, creando
confusién y conflictos en su aplicacion.

Como resultado, los gobiernos podrian priorizar sus intereses; un espacio publico podria
estar sujeto a diferentes regulaciones dependiendo de la jurisdiccién en la que se encuentre, lo
que conducira a inconsistencias en su gestion, que afectan las politicas urbanas nacionales.

Frente a esta situacion, y dado nuestro limitado desarrollo conceptual respecto a los
espacios publicos, resulta necesario analizar normativa comparada que aborde este tema de
manera mas detallada y solida. Este es el caso de Colombia, por ejemplo; en el Decreto 1077,

por medio del cual se expide el Decreto Unico Reglamentario del Sector Vivienda, Ciudad y
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Territorio, se establece expresamente en el articulo 2.2.3.2.1 que el espacio publico es un
“elemento articulador y estructurante fundamental del espacio en la ciudad, asi como el
regulador de las condiciones ambientales de la misma, y ... uno de los principales elementos
estructurales de los Planes de Ordenamiento Territorial”.

Se observa que la definicién del espacio publico se articula de manera coherente, ya que
no se le trata como un elemento aislado, sino que abarca todos los aspectos en los que influye
y se relaciona dentro del marco legal colombiano.

Dicho lo anterior, como se indica lineas arriba, a pesar del intento de definir el concepto
en cuestion, que agrupa Yy clasifica los espacios, el contenido de la Ley No. 31199 es una
reproduccion de ciertas normas, sin ofrecer una integracion significativa. Esto limita su
capacidad para adaptarse a los desafios urbanos actuales del pais, como la expansién urbana
descontrolada, la informalidad y el crecimiento poblacional.

Esta aproximacion no le otorga a su identidad un sello caracteristico que capture la
esencia de lo que constituye un espacio publico en términos juridicos, como lo hace la
legislacion colombiana que, conforme a lo expuesto, considera al espacio publico como un
elemento fundamental del urbanismo en general y, ademas de otorgarle un rol juridico
importante, es una pieza clave dentro de la planificacion estratégica de la ciudad.

En consecuencia, esta situacion puede generar una serie de desafios en términos de
gestion como de regulacion de los espacios publicos en el Peru. La ausencia de una definicion
clara y unificada del espacio publico, y su dependencia de las normas preexistentes, evidencia
la necesidad de una revision y replanteamiento de la Ley No. 31199. Esta revision deberia
adoptar un enfoque mas amplio y multidimensional que lo coloque como el elemento
fundamental del planeamiento urbano. Solo de esa forma, se podra abordar de manera adecuada
el problema de la dispersion legislativa y asegurar que las politicas que fueron disefiadas para

los espacios publicos sean efectivas en su aplicacion.



Capitulo 1V

Conceptos fundamentales en la Ley No. 31199

A partir de la premisa anterior, resulta indispensable analizar los conceptos
fundamentales que la Ley No. 31199 incorpora, y que forman parte de la base sobre la cual se
estructura.

4.1. Derecho a la ciudad

En el articulo 2 de la Ley No. 31199, se recogen los principios que guian la gestién de
los espacios publicos, entre los cuales, se encuentra el derecho a la ciudad en el numeral 1 el
cual:

Garantiza a todas las personas el acceso a todos los servicios que se aglomeran en la

ciudad, como servicios basicos, derecho a la vivienda, creacion de espacios publicos,

mecanismos de participacion, servicios ambientales, culturales, economicos y

financieros, reconocidos por la Constitucion Politica del Perd y los tratados

internacionales suscritos por el Peru en la materia, con la finalidad de alcanzar el pleno
ejercicio de un nivel de vida adecuado.

Carrion y Dammert-Guardia (2019) sefalan que el derecho a la ciudad es mas una
categoria politica que una juridica y que existen dos enfoques para explicar su origen y uso,
convergentes y complementarios entre si. Uno es el propuesto por Henry Lefebvre, el cual se
refiere a la produccion de la ciudad en un contexto capitalista; y el otro, por David Harvey,
quien amplia dicha nocion desde la produccion hasta la ciudad deseable.

Conforme a lo anterior, se procederd a desarrollar las posturas de los exponentes
mencionados para determinar el origen del derecho a la ciudad y la razén por la cual se le

incluyo en los principios de la Ley No. 31199:

4.1.1. Postura de Henry Lefebvre

Lefebvre, filosofo y socidlogo francés, escribio “El derecho a la ciudad” en 1968. El
término de “derecho a la ciudad” fue incluido por primera vez dentro del contexto de la
industrializacién; en el libro de Lefebvre se analiza el cambio que generd la industrializacion
en los paises capitalistas y cdmo la ciudad se subordina a esta.

Ademas, narra como la clase obrera fue marginada fuera de los centros urbanos y
reubicada en la periferia, zonas que estaban poco urbanizadas, convirtiéndose en victimas de la

segregacion social.
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Para Lefebvre, la centralidad es el rasgo mas importante de la ciudad porque permite las
creaciones, las relaciones sociales, el intercambio y la riqueza (Goonewardena, 2011).

En consecuencia, la ciudad se convirtié en un espacio de conflicto en el que las distintas
clases sociales lucharon para ocupar el centro de esta y asi moldearla en funcion de sus propias
necesidades y aspiraciones (Moreno, 2022).

De este modo, surge el derecho a la ciudad, entendido como el derecho “(...) a la vida
urbana, a la centralidad renovada, a los lugares de encuentros y cambios, a los ritmos de vida y
empleos del tiempo que permiten el uso pleno y entero de estos momentos y lugares, etc.”
(Lefebvre, 1973, p. 167). Asimismo, Lefebvre (1973) lo define como:

... una forma superior de los derechos: derecho a la libertad, a la individualizacién en

la socializacién, al habitat y al habitar. EI derecho a la obra (a la actividad participante)

y el derecho a la apropiacion (muy diferente al derecho de propiedad) .... (p. 159)

Para la clase obrera, se convirtié en una meta, en un deseo de gozar de aquella ciudad
renovada, ya que facilita las circunstancias y los recursos de la sociedad. Por lo tanto, el derecho
a la ciudad, bajo la postura de Lefebvre, propone que los habitantes se reapropien de la ciudad
(Moreno, 2022).

Finalmente, en términos generales, Lefebvre plantea que es necesario reflexionar sobre
lo urbano, y sugiere establecer un urbanismo experimental que integre el estudio de los
fendbmenos urbanos con un enfoque juridico capaz de transformar la cotidianidad en las
ciudades. (Paquot, 2011).

4.1.2. Postura de David Harvey

David Harvey (2003), gedgrafo inglées, delimita al derecho a la ciudad como un:

derecho activo a hacer una ciudad diferente, a adecuarla un poco mas a nuestros anhelos

y a rehacernos también nosotros de acuerdo a una imagen diferente ... [d]ebemos

imaginarnos una ciudad mas inclusiva, ... basada no solo en una diferente jerarquizacion

de los derechos sino también en diferentes practicas politicas y econdmicas (como se

cita en Pisarello, 2008).

Asimismo, introduce la nocion de la acumulacion por desposesion, también llamada
gentrificacion, que alude a los procesos de busqueda de elevacion de la plusvalia de un terreno
urbano, mediante procedimientos de despojo a sus pobladores originarios para un “redesarrollo
urbano” y que estos terrenos sean destinados para la clase alta. Al respecto, Harvey (2013, como
se cita en Ziccardi, 2019, p. 74) analiza el papel determinante de la urbanizacién en la absorcion

de excedentes de capital, y las repercusiones sociales que trajo consigo la pérdida de terrenos.
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Lo anterior, daba lugar a rebeliones urbanas, como iniciativas de movimientos politicos,

y esto provocaba que el poder politico como tal, plantee la reorganizacion de la vida urbana

como mejor le parecia. Harvey (2013, como se cita en Ziccardi, 2019), entonces, propone, entre

otras alternativas, las asambleas populares, dejando de lado la participacion de las clases altas

en estos procesos, para promover la reconfiguracion de la vida urbana, la erradicacion de la

pobreza y la desigualdad.

4.1.3.

De tal modo, sostiene que:

El derecho a la ciudad tiene que plantearse, no como un derecho a lo que ya existe, sino
como un derecho a reconstruir y recrear la ciudad como un cuerpo politico socialista
con una imagen totalmente diferente, que erradique la pobreza y la desigualdad social y
que cure las heridas de la desastrosa degradacién medioambiental (2013, como se cita
en Molano, 2016, p. 10).

En ese sentido, propone lo siguiente:

Hay que derrocar y reemplazar la totalidad del sistema capitalista de acumulacion
perpetua, junto con sus estructuras asociadas de clase explotadora y poder estatal. La
reivindicacion del derecho a la ciudad es una estacion intermedia en la ruta hacia ese

objetivo (2013, como se cita en Molano, 2016, p. 11).

Evolucion del concepto de Derecho a la ciudad

Ahora bien, el concepto de “derecho a la ciudad” ha evolucionado desde su formulacion

por Lefebvre en 1968. Aunque el término fue introducido como una critica, este ha sido

reinterpretado y utilizado por diversos actores, en diferentes &mbitos. En esta seccion, se

explorard cémo el derecho a la ciudad ha evolucionado y cdmo ha sido abordado desde

diferentes perspectivas.

Al respecto, Carrion y Dammert-Guardia (2019) sefialan que:

Uno de los rasgos mas relevantes en las Gltimas décadas en América Latina es el
posicionamiento del derecho a la ciudad como categoria analitica, de movilizacion
politica, de debate publico y de principio normativo o juridico. Lo que Lefebvre (1968)
propuso como un concepto para discutir el sistema capitalista y el rol de lo urbano en el
proceso de acumulacion del capital a fines de los sesenta, hoy forma parte del discurso
de un conjunto amplio de organismos internacionales, académicos, tecndcratas y
movimientos sociales urbanos bajo distintos significados y matices. El derecho a la

ciudad ha logrado situarse como marco de referencia en distintos ambitos (politico,
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académico, publica urbana), pero con la consecuencia de convertirse en un eslogan

general y un discurso en disputa, una categoria polisémica. (p. 9)

Lo anterior, se ve reflejado en los siguientes instrumentos internacionales, que a lo largo
del tiempo han intentado llevar el concepto de derecho a la ciudad al plano juridico en la forma

indicada a continuacion:

- Carta Europea de Salvaguarda de los Derechos Humanos de la Ciudad (Consejo
de Europa, 2000): el derecho a la ciudad forma parte de las disposiciones generales como el
primer articulo del mencionado documento. Este precisa que la ciudad es un espacio colectivo
de sus habitantes y que estos tienen derecho a encontrar las condiciones para su realizacion

politica, social y ecoldgica, asumiendo deberes de solidaridad.

- Carta Mundial por el Derecho a la Ciudad (2005): el derecho a la ciudad también

esta regulado en el articulo primero, en donde se precisa que este es:

el usufructo equitativo de las ciudades, (...) un derecho colectivo de los habitantes de
las ciudades, (...) basado en sus usos y costumbres, con el objetivo de alcanzar el pleno ejercicio
del derecho a la libre autodeterminacion y un nivel de vida adecuado. El Derecho a la Ciudad
es interdependiente, e incluye, por tanto, todos los derechos civiles, politicos, economicos,
sociales, culturales y ambientales que ya estan reglamentados en ellos tratados internacionales

de derechos humanos. (p. 185)

- Carta-Agenda Mundial de Derechos Humanos en la Ciudad (Organizacion
Mundial de Gobiernos Locales y Regionales, 2011): en este instrumento, en el articulo 1. a)
se regula el derecho a la ciudad como parte de la agenda de derechos y obligaciones y que,

principalmente, implica que:

Todas las personas que habitan en la ciudad tienen derecho a una ciudad constituida
como comunidad politica municipal que asegure condiciones adecuadas de vida a todos y todas
y gque procure la convivencia entre todos sus habitantes y entre estos y la autoridad municipal.
(Pg. 54)

- Nueva Agenda Urbana — Habitat 111 (NUA) (Asamblea General de las Naciones
Unidas, 2016): el derecho a la ciudad se considera un ideal comun, respecto del cual dejan
constancia que algunos gobiernos intentan consagrarlo en sus leyes, declaraciones politicas y

cartas. En este instrumento, en el numeral 11, el derecho a la ciudad es definido como:
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La igualdad en el uso y el disfrute de las ciudades y los asentamientos humanos y
buscando promover la inclusividad y garantizar que todos los habitantes, tanto de las
generaciones presentes como futuras (...) puedan crear ciudades y asentamientos
humanos justos, seguros, sanos, accesibles (...) a fin de promover la prosperidad y la

calidad de vida para todos.

Los instrumentos indicados anteriormente, tienden referirse al derecho a la ciudad como
un derecho subjetivo, inherente a la persona, intentando delimitar su contenido ya sea como un
discurso respecto a un acceso equitativo a la produccion y apropiacién de la ciudad o como una
garantia universal de los derechos humanos (Carrién y Dammert-Guardia, 2019).

Bajo esa misma linea, autores como Edésio Fernandes (2010, como se cita en Rioja et
al., 2021) consideran que el derecho a la ciudad es un derecho paraguas, debido a que, en su
opinion, agrupa un conjunto de otros derechos (a la libertad, al transitar, a opinar, etc.) para
poder asegurar la participacion de los ciudadanos en la toma de decisiones sobre su propia
manera de vivir.

Carrion y Dammert-Guardia (2019) concuerdan con lo indicado en el parrafo anterior,
y consideran ademas que el derecho a la ciudad agrupa una serie de demandas urbanas, las
cuales aun no han sido satisfechas por ser tan variadas en cuando a los temas que trata.

En resumen, el derecho a la ciudad, més alla de ser un legado, se ha convertido en un
marco de referencia en diversos contextos, pero no esta exento de debates sobre su definicion
y aplicacion. Si bien a través de los instrumentos internacionales se le ha intentado formalizar
como un derecho subjetivo, esto plantea una serie de retos para su implementacion efectiva,
evidenciando la necesidad de un enfoque mas coherente, con un contenido mas definido y que

esté adaptado a las realidades urbanas actuales.

4.1.4. Derecho a la ciudad en la jurisprudencia peruana

Ahora bien, en el contexto nacional, el Tribunal Constitucional (en adelante, el
“Tribunal”) también analiz6 la supuesta aplicacion del derecho a la ciudad en nuestra
legislacion en el Expediente 00013-2017-PI/TC, Sentencia del 9 de junio de 2020, referente al

Caso del Parque Mariscal Ramadn Castilla de Lince.



31

Se trata de una demanda de inconstitucionalidad interpuesta por los ciudadanos en
contra de la Municipalidad Distrital de Lince, contra los articulos 9%, 14° y los incisos “e”, “h”,
“n”, y “s” del articulo 15° de la Ordenanza 376-2016-MDL (en adelante, la “Ordenanza 376”)
que regula la conservacion y gestion distrital del area de reserva ambiental Parque Mariscal

Ramon Castilla del distrito de Lince.

En esta se cuestiona el presunto exceso de competencias del gobierno edil en varios
aspectos: (i) regular unilateralmente ciertos aspectos relativos al medioambiente, cuando debio
haberse coordinado ello con la Municipalidad Metropolitana de Lima (MML) al ser una
competencia compartida, (ii) dividir el parque en zona norte y sur sin haber dado una
justificacion para ello e imponer prohibiciones diferentes para cada zona, (iii) designar una
zonificacién para cada zona del parque, sin antes consultarlo con la MML, quien es la encargada
de constituir la zonificacion de un predio, (iv) prohibir la recreacion activa en las areas verdes
del parque (zona sur), al considerarse que estas actividades podrian representar un riesgo para

su conservacion o afectar directamente la vegetacion existente.

4 Articulo 9.- Zonificacion del ARA
El ARA - Parque Mariscal Ramén Castilla, se encuentra zonificada por la Ordenanza N° 1017, de la
Municipalidad Metropolitana de Lima, como Zona de Recreacion Publica. Para efectos de la gestidn de sus
zonas fisicas se divide en: Zona SUR (zona de recreacion pasiva) y Zona NORTE (zona de recreacion activa).
A su vez se han determinado cinco micro-zonas de tratamiento:

- Bosque Natural: Compuesta de diversas especies forestales.

- Areas Irrigadas: Segn sistema de irrigacion.

- Areas Verdes: Espacios que son habitaculo de aves (endémicas y migratorias).

- Infraestructura existente: Equipamiento dentro del perimetro del parque que se desenvuelven de manera
armoénica y cuyo objetivo es la conservacion y mantenimiento del ARA (vivero, oficinas, biblioteca y
laguna artificial).

- Zonas de Recreacion: Equipamiento deportivo publico confinado y areas acondicionadas para actividades
de esparcimiento al aire libre y meditacion.

> Articulo 14.- Contaminacion
En las areas verdes de uso publico del ARA - Parque Mariscal Ramon Castilla, no se permitiran actividades,
obras, instalaciones o aplicacion directa de productos toxicos o nocivos a la vegetacion, que impliguen riesgos
para su conservacion, que afecten directamente las especies forestales existentes o que puedan inutilizar partes
de una especie forestal o afectar su crecimiento.

®  Articulo 15.- Prohibiciones
Queda prohibido en las &reas verdes de uso publico del ARA - Parque Mariscal Ramon Castilla:
()
e) Realizar actividades que impliquen riesgos para su conservacion o que afecten directamente la vegetacion
existente, o que puedan inutilizar parte de una especie forestal o afectar su crecimiento (quemas, fogatas,
estacionamiento de vehiculos, aplicacion de productos toxicos o nocivos, otros similares).

(..)
(..)

n) Por obstaculizar la labor del personal encargado del mantenimiento y riego de las &reas verdes.

(..)

s) Realizar actividades de cualquier indole que obstaculicen las vias de circulacién interna en el ARA

h) La aglomeracion de personas y/o manifestaciones.
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Asimismo, los demandantes sostienen ademas que la Ordenanza 376 vulnera el derecho
a la ciudad, al cual definen como “el derecho de los residentes y vecinos a gozar de todos los
beneficios de la ciudad en forma igualitaria, asi como participar en la gestion y planificacion de
los espacios publicos de todos los servicios de la ciudad” (Tribunal Constitucional del Perd,
2017, parr. 87) y solicitan al Tribunal que se reconozca como derecho fundamental innominado.

Luego de analizar la contestacion de la Municipalidad de Lince, el Tribunal, sefiala lo
siguiente:

- Respecto al punto (i), se precisa, entre otras cosas, que “la competencia en materia de
medio ambiente es compartida, y asi lo ratifica el articulo 43, inciso “d”, de la Ley de Bases de
la Descentralizacion, que incluye la preservacion y administracién de las reservas y areas
naturales, protegidas locales, la defensa y proteccién del ambiente como competencias
compartidas”’. Inclusive en la Ley No. 26664, se dispuso que “los parques se encuentran bajo
administracion de las municipalidades provinciales o en cuya circunscripcion territorial estan
ubicados”.

- Respecto al punto (ii), el Tribunal indica los siguiente: “la zonificacion es
efectivamente una competencia de la MML, pero este Tribunal aprecia que el establecimiento
de zonas sur y norte conforme al tipo de actividades recreativas realizadas en cada una es inocuo
en lo que a zonificacion se refiere”. Lo establecido por la Municipalidad de Lince se trata de
una simple division para mejorar la gestion del Parque.

- Sin embargo, sobre el punto (iii), se declar6 fundado dicho extremo, ya que la
Municipalidad de Lince, establece una zonificacion referente a contaminacion sonora (zona de
proteccion especial) sobre un sector del Parque, y el parque como tal no se considera una zona
de proteccion de acuerdo con la Ordenanza 1965-MML8, al estar rodeado de zonas
residenciales.

- Finalmente, respecto al punto (iv), el articulo 40 de la Ordenanza 1952-MML, indica
que la “zona de recreacion activa podra alcanzar hasta el limite del 30% de la superficie total
del area verde”. Por recreacion activa se entiende el “conjunto de actividades dirigidas al
esparcimiento y el ejercicio de disciplinas ludicas, artisticas o deportivas ... para las cuales se
requiere infraestructura”. El Tribunal indica que solo en la zona norte existe infraestructura para

la recreacion activa, y que designarlo de esa forma se encuentra dentro de las facultades de la

" Parrafo 47 de la Sentencia del Tribunal Constitucional analizada.

8 De acuerdo con el articulo 10, inciso d, las zonas de proteccion especial son donde se ubican establecimientos
de salud, instituciones educativas, asilos y orfanatos, los cuales requieren una proteccion especial contra el
ruido.
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Municipalidad de Lince, al realizar la administracion de las areas verdes, sustentada en las
caracteristicas de cada zona del Parque, ya que la zona sur incluye una mayor cantidad de areas
verdes y solo se permite la recreacion pasiva. Este tipo de recreacion se define como un conjunto
de actividades contemplativas, sin embargo, el Tribunal indica que es posible realizar
actividades dentro de las areas verdes, como picnics, paseos 0 juegos gque no requieran
infraestructura, con nifios, adultos y mascotas; y siempre que se respete el derecho de uso y

disfrute de las &reas verdes de otras personas.

Ahora bien, para el momento en el que la Sentencia fue publicada, en la normativa o
jurisprudencia peruana el derecho a la ciudad no estaba explicitamente regulado en ninguna
norma especifica. Sin embargo, el Tribunal no cuestiona en su andlisis la definicion expuesta
por el demandante respecto a dicho derecho. Mas bien, desmenuza su aparente contenido, el
cual estaria tutelado por “el derecho a la libertad de transito, y por el derecho al disfrute del
tiempo libre, que se encuentran en el articulo 2, incisos 11 y 22, respectivamente, de la
Constitucion. El primero de estos derechos permite a las personas circular libremente por el
territorio nacional, mientras que el segundo les reconoce la potestad de disfrutar de su tiempo

libre de acuerdo a sus deseos” (Tribunal Constitucional del Perd, 2017, parr. 93 y 93.4)

Finalmente, el Tribunal concluye que no es necesario reconocer el derecho a la ciudad
alegado, toda vez que nuestro ordenamiento constitucional ya garantiza el uso y disfrute de las
areas verdes de uso publico, lo que permite al ciudadano acceder y circular libremente por
cualquier espacio publico. En ese sentido, al no existir ninguna norma que establezca lo
contrario, es innecesario reconocer un derecho a la ciudad que garantice la posibilidad de
acceder o gozar de los espacios publicos.

Este pronunciamiento refleja la cautela del Tribunal ante la incorporacion de nuevos
derechos en el ordenamiento juridico, adoptando una actitud conservadora frente a la inclusion
del “derecho a la ciudad”, propuesta por los demandantes, y de lo que se entiende por él,
aceptando la postura de que es un derecho contenido dentro de otros ya reconocidos por la
Constitucion.

Sin embargo, se debe tener presente que el derecho a la ciudad es un concepto con una
carga mas politica y social que juridica, y que su contenido actual ha evolucionado desde que
fue introducido por primera vez por Henry Lefebvre. Su reconocimiento no solo implicaria
garantizar el acceso a los espacios publicos, sino también reforzar de una manera mas activa la
participacion ciudadana en la planificacion y gestion de la ciudad, lo que supone un cambio

significativo en el rol del Estado en la toma de decisiones en materia urbanistica.
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La inclusién del derecho a la ciudad como un principio en la Ley No. 31199 marca un
primer paso hacia su reconocimiento, sin embargo, ain es necesario un debate mas profundo

sobre su alcance dentro del ordenamiento juridico peruano.

4.1.5. Aplicacion en la Ley No. 31199

Conforme a lo indicado, es claro que el concepto de derecho a la ciudad se ha intentado
adecuar a la realidad nacional, y se le pretende proyectar como un derecho de y para todos. Sin
embargo, Lefebvre y Harvey no lo vieron de esa manera, a pesar de pertenecer a épocas
distintas.

Ellos plantearon el derecho a la ciudad como un concepto filosofico — social, un derecho
a la ciudad del que debi6 gozar la clase baja, pero quien terminé ejerciéndolo fue la clase alta
por las razones ya expuestas anteriormente en la presente seccion. Debido a ello, llevar el
concepto planteado del derecho a la ciudad del plano social al plano juridico, seria un
despropdsito.

Al respecto, Marcuse (2011, como se cita en Casanova, 2022) afirma que:

Para Lefebvre, “derecho” no se refiere a una demanda legal ejecutable a través de un

proceso judicial ... mas bien, el derecho es una reivindicacion y una bandera bajo las

cuales movilizar un frente comdn en el conflicto en torno a la ciudad deseada. Un
derecho de tipo legal-positivo asume la validez de los sistemas juridicos existentes, algo
que Lefebvre no hubiera aceptado. Este tipo de derecho es sin duda importante para
luchar contra una ciudad injusta, ya que puede orientar la accion hacia la consecucion
de una ciudad mas justa. Sin embargo, el derecho legal-positivo no puede generar por si
solo la ciudad de la que Lefebvre escribe o por la que luchan los actuales movimientos
sociales, incluso cuando puede constituir un paso en esa direccion: ayudara a los
desposeidos hoy, pero no a aquellos cuyo futuro se encuentra permanentemente

constrefiido. (p. 117)

Es importante recalcar que al derecho a la ciudad no se le puede atribuir la condicién de
un derecho subjetivo, puesto que implica la existencia de obligaciones correlativas por parte de
los poderes pablicos y que su cumplimiento puede ser exigido ante los tribunales. Si se
considera lo indicado por el Tribunal, el derecho a la ciudad, al ser un derecho paraguas, impide
que le sean derivadas obligaciones concretas por su contenido difuso.

En respuesta, Moreno (2022) sostiene que el derecho a la ciudad, por sus caracteristicas,
podria ser considerado mas que un derecho, un principio juridico, ya que se manifiesta como

una idea rectora que muestra el deseo de transformar las ciudades en entornos de construccién
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creativa, donde sus habitantes puedan llevar una vida plena. Esto ayuda a vincular al conjunto
diversos derechos que deben materializarse en el contexto urbano.

Lo anterior parece haber sido el fundamento para considerar al derecho a la ciudad como
un principio clave de la Ley No. 31199. Sin embargo, al considerar ambos enfoques del origen
del derecho a la ciudad, en especial el de Lefebvre, se puede inferir que este no era un derecho
per se, como el derecho a la libertad, o el derecho al libre transito. Para Lefebvre y Harvey, los
ciudadanos debian reclamar la ciudad, pero no admitir el derecho a la ciudad como un derecho
0 principio juridico, sino como una demanda politica y social para lograr la igualdad urbana.

En relacion con lo anterior, Casanova (2022) sostiene que:

Si uno repasa con cuidado la muy oportuna definicién que hace Henri Lefebvre de la

ciudad obtiene elementos para pensar algo muy distinto: la ciudad, como efectiva

proyeccion de la vida social sobre el territorio no ha dejado de existir, lo que ha dejado
de existir es la ciudad con un sentido cristalizado en un estadio historico cultural
determinado, cualquiera que sea éste. Si se piensa de esta manera, el derecho a la ciudad
no solo es algo bastante diferente a un significante vacio a la espera de un significado

que lo justifique, sino una expresion henchida de un significado maltiple, proteico y

complejo, que debe ser deshastado por la conciencia social para resultar manejable.

Pero, por cierto, es de compartir de modo pleno la conviccion de que solo la histérica y

concreta lucha social terminara por realizar tal necesaria tarea. (p. 120)

En otras palabras, la Ley No. 31199, en su intento de incluir el derecho a la ciudad como
principio rector, no esta capturando del todo el espiritu de movilizacién y cambio social que
plantearon Lefebvre y Harvey. En consecuencia, bajo su aplicacion actual, el derecho a la
ciudad corre el riesgo de ser interpretado como un principio sin eficacia para contribuir

significativamente en la construccion de una ciudad justa y equitativa para todos.

4.2. Participacion ciudadana

El articulo 9 de la Ley No. 31199 dispone que las municipalidades distritales y
provinciales debe fomentar la participacion ciudadana en el manejo sostenible y recuperacion
de los espacios publicos. Para ello, estas deben (i) garantizar el acceso a los ciudadanos, sin
distincién alguna, a la informacién y (ii) implementar estudios, encuestas, espacios de dialogo
con la sociedad civil y otras modalidades de participacion directa, de acuerdo con lo establecido

en la LOM, principalmente.
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Asimismo, en caso exista alguna controversia, deberan fomentar espacios de didlogo
con las organizaciones vecinales de las areas de influencia directa, los colegios profesionales
relacionados y las asociaciones civiles vinculadas a la materia.

En este contexto, segln indica Camacho (1997) la participacion ciudadana se presenta
como un medio que facilita la inclusion social y permite canalizar las demandas sociales,
impulsando al Estado a mejorar los resultados en las areas donde tradicionalmente actda, y a
expandir su alcance a nuevos campos. De esta manera, la participacion ciudadana actia como
un mecanismo que reduce la dependencia jerarquica y fomenta la cooperacion dentro de la
administracion publica, transformando las decisiones administrativas en el resultado de
procesos de negociacion e intercambio de ideas. A medida que la administracion y la sociedad
se interrelacionan mas, se hace posible considerar las necesidades y opiniones de los ciudadanos
en la planificacion de estrategias administrativas, lo que permite al Estado mantener el
equilibrio social y renovar asi su legitimidad.

En lineas generales, la participacion ciudadana representa la oportunidad que tienen las
personas, de manera individual o a través de organizaciones sociales, de involucrarse en
decisiones que impactan sus intereses, sean inmediatos o a largo plazo. (Camacho, 1997)

Ahora, en la doctrina espafola, Garcia de Enterria (como se cita en Camacho, 1997)
distingue entra la participacion individual donde el ciudadano actiia como titular de derechos
propios (“uti singulis”), y la participacion como miembro de la comunidad afectada por el
interés general (“uti socius” o “uti cives”).

Asimismo, cabe sefialar que la clasificacion mas conocida de la participacion ciudadana
es la también propuesta por Garcia de Enterria. Son tres categorias de actuacion ciudadana sobre
las funciones administrativas y se parte de la premisa de que, en el ambito administrativo, la
participacion ciudadana relevante es aquella que se realiza desde una posicion activa en la
comunidad, es decir, como un miembro activo de la sociedad (‘“status activae civitatis”),
excluyendo asi la participacion individual.

Las categorias indicadas son las siguientes: (i) participacion organica, (ii) participacion
funcional y (iii) participacidén cooperativa. (Camacho, 1997)

La participacién organica implica la inclusiéon de ciudadanos en drganos de la
administracion pablica, ya sea en entidades con funciones decisorias 0 en cuerpos de control o
consulta. Segun Parejo, (como se cita en Danos, 2006), este tipo de participacion tiene el riesgo
de, en ocasiones, ser controlada por grupos mas organizados, como gremios empresariales o

sindicales, que podrian orientar el proceso hacia sus propios intereses.
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La participacion funcional, en cambio, permite que los ciudadanos colaboren con la
administracion desde fuera de su estructura formal, manteniendo su estatus de privados pero
ejerciendo funciones materialmente publicas. Esta colaboracion se manifiesta en mecanismos
como, por ejemplo, audiencias publicas, acceso a documentos en posesion de la administracion,
y la formulacién de opiniones sobre proyectos sometidos a consulta antes de su aprobacién. No
obstante, esta forma de participacion conlleva, en casos extremos, a riesgos, ya que puede
aumentar las tensiones y las contradicciones entre diferentes grupos, segln Parejo (como se cita
en Dands, 2006).

Por Gltimo, la participacién cooperativa no implica la incorporacion del ciudadano en la
estructura administrativa ni el ejercicio de funciones publicas. En su lugar, los ciudadanos
realizan actividades privadas en colaboracién con las iniciativas de la administracién, de
manera voluntaria, para la proteccion del interés publico. Este tipo de participacion es comdn
en las Organizaciones No Gubernamentales (ONG) y otras entidades sin fines de lucro que
trabajan en beneficio de la comunidad. (Dands, 2006)

Danos (2006) sefiala que con la participacion ciudadana se busca aportar una nueva
legitimidad a una administracién que histéricamente ha estado desconectada de la sociedad,
permitiendo que los ciudadanos expresen directamente sus demandas y controlen las decisiones
que toman las autoridades, especialmente en ambitos donde prevalece la discrecionalidad
administrativa. Los ciudadanos pueden influir en las decisiones que les afectan y contribuir a
supervisar las acciones de las entidades pablicas que impactan en el interés general. Sin
embargo, como advierte Garcia de Enterria (como se cita en Dands, 2006), no se debe
interpretar la participacion como una herramienta para garantizar “justicia” frente a decisiones
“injustas” por parte de las entidades, sino como un medio para asegurar que las decisiones sean
oportunas y alineadas con las demandas sociales.

Asimismo, Danos (2006) destaca que la participacion ciudadana en la administracion
tiene un limite; no puede contravenir el marco legal que regula la actividad y organizacion de
las entidades publicas, ni perjudicar las potestades decisorias de los 6rganos politicos
representativos, de lo contrario, se corre el riesgo de privilegiar a ciertos grupos en detrimento
de otros.

La Ley No. 31199, al promover la participacién ciudadana en la gestion de los espacios
publicos, adopta este concepto como un pilar fundamental para lograr una planificacion urbana
mas inclusiva y sostenible. Al incluir mecanismos que permitan a los ciudadanos influir en las
decisiones que afectan su entorno, la ley refuerza el vinculo en un reflejo de las necesidades y

aspiraciones colectivas. En este contexto, podemos ver aplicada la participacién funcional en
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el articulo 23 y 24 del Reglamento de la Ley No. 31199, referidos al proceso de desafectacion
y reposicion del espacio publico, respectivamente, en los cuales los ciudadanos tendrian la
oportunidad de influir en las decisiones antes de su ejecucion.

No obstante, este enfoque también presenta desafios en cuanto a la preservacion de la
legalidad como eje central de la gestion publica. Es importante garantizar que las decisiones
finales respeten el marco legal aplicable, sin eliminar por completo la responsabilidad
administrativa, dado el tipo de participacion del privado. Lo anterior exige un equilibrio
cuidadoso entre la participacion ciudadana y la gobernanza eficaz, de modo que el
involucramiento del ciudadano fortalezca la planificacién urbana sin comprometer a la

administracion publica.

4.3.  Inversion privada y su impacto en el desarrollo urbano

Otro tema importante que aborda la Ley No. 31199 es la regulacion especifica para la
inversion privada en los espacios publicos, en su articulo 12 y en los articulos 27 y 28 en el
Reglamento de la Ley No. 31199. Segun los articulos previamente mencionados, la
participacion del sector privado en los espacios publicos sera posible siempre y cuando esté
sustentada en el interés colectivo de la ciudad, y no desnaturalice al espacio publico. Los
inversionistas pueden ofrecer servicios accesorios y/o complementarios para asegurar la
recreacion de la poblacion, pero el espacio afectado debe seguir siendo un bien publico.

La Ley No. 31199 establece un proceso para llevar a cabo un proyecto de inversion
privada en espacios publicos, el cual incluye la planificacion, convocatoria y registros de
inversionistas, seguidos de la presentacion de ofertas y la eleccion del ganador por parte del
concejo municipal. El contrato otorgado al inversionista le permite desarrollar el proyecto en
cuestion en un porcentaje limitado del espacio publico, no mayor al 15% del area total®. Este
equilibrio busca garantizar que los beneficios de la inversion privada no afecten el acceso
publico ni desvirten la finalidad social del espacio.

El régimen contemplado en la Ley No. 31199 se alinea a lo regulado en el articulo 59
de la LOM, con respecto a la disposicion de bienes municipales, y en el Decreto Supremo No.
195-2023-EF que aprueba el TUO del Decreto Legislativo No. 1362 y regula la Promocion de
la Inversion Privada mediante Asociaciones Publicos Privadas y Proyectos en Activos (en

adelante, el “DL 1362”), que norma los distintos regimenes que promueven la inversion privada

® En caso de proyectos que utilicen el subsuelo y que no pongan en peligro la superficie del espacio publico,
dicho porcentaje no les serd aplicable.
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en infraestructura y servicios publicos, ya sea mediante licitacién o concurso publico, seguin sea
aplicable.

En ambos marcos normativos, el inversionista privado puede ser reembolsado con
rendimientos generados por la propia obra o a través del aprovechamiento sostenible de los
recursos naturales generados. En el presente caso, la Municipalidad competente se encargara
del mantenimiento del espacio publico beneficiado, utilizando los recursos obtenidos de la
inversion privada.

No obstante, cualquier intervencion de inversion privada deberia idealmente ser guiada
por un diagndstico preciso de las necesidades urbanas, asegurando que responda al interés
colectivo y no desvirtle le uso del espacio publico. En ese sentido, aunque la Ley No. 31199
no menciona expresamente un diagnadstico obligatorio, seria recomendable que el Diagndstico
de Brechas de Infraestructura y de Acceso a Servicios, regulado por el Decreto Legislativo
1252, Decreto Legislativo que crea el Sistema Nacional de Programacion Multianual y Gestion
de Inversiones se utilice como referente. Este diagndstico permitiria a los gobiernos
provinciales y locales identificar las necesidades principales y orientar a la inversion privada
hacia proyectos que realmente beneficien a la comunidad.

A mayor abundamiento, el diagnostico mencionado consiste en lo siguiente:

Es el andlisis y contextualizacion que se realiza para determinar la situacion de las

brechas de infraestructura o de acceso a servicios en un determinado momento y &mbito

geografico, y se elabora utilizando los indicadores de brechas ... tiene por finalidad
identificar y contextualizar las brechas de infraestructura o de acceso a servicios que
mas afectan a la poblacion, para orientar la priorizacion de las inversiones hacia el cierre

progresivo de las principales brechas. (Ministerio de Economia y Finanzas, 2023, p.2)

En el diagndstico se tienen dos puntos de evaluacion relevantes para este trabajo (i) el
porcentaje de metros cuadrados de espacios publicos para el esparcimiento y recreacion en
zonas urbanas por implementar y (ii) el porcentaje de metros cuadrados de espacios publicos
verdes en zonas urbanas por implementar. A continuacion, se evidencian los valores a nivel

departamental correspondientes a ambos puntos, teniendo como afio base el 20181:

10 Cuadros obtenidos de https://ofi5.mef.gob.pe/brechas/Dashboard/DashboardSectores
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Figura 1. Porcentaje de m2 de espacios publicos para el esparcimiento y
recreacion en zonas urbana por implementar

PORCENTAJE DE M2 DE ESPACIOS PUBLICOS PARA EL ESPARCIMIENTO Y RECREACION EN ZONAS URBANAS POR IMPLEMENTAR

MADRE DE DIOS 59:95 |
LORETO 52.84 1
UCAYALI 52.78 |

HUANUCO 44.85 ]
CUSCO 411 ]
APURIMAC 40.02 |
TUMBES 36.5 ]
AMAZONAS 35031 ]
PUNO 34.06 1
PASCO 33.97 ]
ICA i1l ]
CAJAMARCA 29.05 1
SAN MARTIN 29.04 |
JUNIN 28.52 ]
PIURA 28.52 ]
LA LIBERTAD 2369 ]
MOQUEGUA 23.28 ]
LAMBAYEQUE 22.54 ]
ANCASH e 894y
TACNA 18.83 |
HUANCAVELICA 17.97 ]
LIMA 171 |
CALLAO 15.62 ]
AREQUIPA 15.28 ]
AYACUCHO =463

0 10 20 30 40 50 60
Nota. Esta figura muestra el porcentaje de m2, a nivel departamental, de espacios

publicos para el esparcimiento y recreacion en zonas urbanas por implementar, tomado de
Invierte.pe por el Ministerio de Economia y Finanzas, recuperado el 27 de marzo de 2024, de
https://ofi5.mef.gob.pe/brechas/Dashboard/DashboardSectores

Figura 2. Porcentaje de m2 de espacios publicos verdes en zonas urbanas por

implementar
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Economia 'y Finanzas, recuperado el 27 de marzo de 2024, de

https://ofi5.mef.gob.pe/brechas/Dashboard/DashboardSectores

Considerando los datos anteriores, a nivel nacional, el 30.43% de los espacios publicos
de esparcimiento y recreacion en zonas urbanas ain no han sido desarrollados, mientras que el

46.65% de las areas verdes urbanas permanecen sin implementacion. Como se puede apreciar,
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https://ofi5.mef.gob.pe/brechas/Dashboard/DashboardSectores

41

estas cifras varian significativamente entre regiones, siendo mas pronunciadas en las areas
alejadas de la capital, donde la falta de inversion publica y privada ha perpetuado un déficit de
infraestructura urbana adecuada.

Este diagndstico de brechas es esencial para comprender como la inversion privada
puede impactar el desarrollo urbano. En zonas con grandes déficits, la inversion privada bien
dirigida podria generar beneficios notables como mejorar el entorno urbano y la calidad de vida
de las personas de la comunidad, atraer nuevos residentes, y fomentar el desarrollo econémico
local.

Asimismo, existe un aspecto adicional, necesario para que la inversién privada funcione
correctamente:

[E]l éxito de la inversion privada en los espacios publicos depende de contar con

funcionarios capaces de entender la importancia asociada a esta iniciativa. Dado que la

financiacién con cargo a los presupuestos publicos plantea dificultades porque los
gobiernos locales suelen sufrir una escasez crénica de fondos y tienen otras muchas
necesidades de inversion que compiten entre si (como agua, saneamiento, etc.) y .... no

pueden financiar totalmente las grandes inversiones en espacios publicos. (Kher Kaw y

Wahba, 2020, p.20, traduccion propia)

Conforme a lo anterior, los funcionarios involucrados deberan estar debidamente
capacitados para comprender el alcance y la aplicacion del régimen regulado por la Ley No.
31199 y su reglamento. De esta manera, podran garantizar que estas inversiones privadas
generen resultados positivos y sostenibles para el gobierno y la sociedad.

Dicho esto, a nivel internacional, hay ejemplos exitosos de como la inversion privada
puede revitalizar los espacios publicos de manera positiva. Un caso emblematico es el
Millenium Park en Chicago. Este proyecto fue impulsado por el Ayuntamiento de Chicago, que
a su vez conto con la financiacion de grandes empresas interesadas en mejorar la calidad de
vida en el centro de la ciudad. EI Millenium Park fue inaugurado en el 2004 con una extension
de 24,5 acres aproximadamente con una inversion total de 490 millones de ddlares, de los que
270 procedian del Ayuntamiento y el resto, de empresas como BP y Chase. En el 2011, un
estudio revel6 que, desde la inauguracion de este parque, se habian construido cerca de 2,450
millones de délares en nuevos condominios, oficinas y hoteles, demostrando que una adecuada
combinacién de planificacion urbana e inversidn privada puede tener efectos transformadores
en el entorno urbano. (Martin, 2017, parr. 6, traduccion propia)

Finalmente, aunque la inversion privada puede ser un recurso valioso para el desarrollo

urbano, su éxito dependera de la capacidad de los funcionarios para administrarla dentro del
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marco legal establecido por la Ley No. 31199 y su reglamento. Una capacitacion adecuada no
solo permitird maximizar los beneficios de estas inversiones, sino que también garantizara que
los proyectos respeten y promuevan el interés colectivo.

Aun asi, este proceso se llevara a cabo de manera gradual, dado que, histéricamente, la
creacion y mantenimiento de espacios publicos en el Per( han enfrentado diversas limitaciones,
como el crecimiento desordenado del desarrollo inmobiliario o la ocupacién informal de areas

destinadas al uso colectivo. Es aqui donde la planificacion urbana cobra mayor relevancia.



Capitulo V
Nuevos enfoques en la planificacion urbana segun la Ley No. 31199
5.1. Concepto

La planificacion urbana se presenta en la Ley No. 31199 como un mecanismo clave para
enfrentar los desafios que han afectado el mantenimiento adecuado de los espacios publicos.
Esta organiza el crecimiento de las ciudades y busca integrar las necesidades de los ciudadanos
en el desarrollo del territorio en el cual estos se desenvuelven.

Para lograr entender la planificacion urbana es necesario conocer primero el urbanismo,
es decir, “el comienzo y evolucion del concepto como respuesta al fendmeno humano que
experimentaba el mundo con las primeras formaciones de asentamientos humanos que luego se
convertirian en grandes ciudades (...).” (Zegarra, 2023, p.60)

Segun Zegarra (2023), el urbanismo surge cuando la ciudad nace. En otras palabras,
cuando los nomadas se establecieron en un lugar y formaron los primeros asentamientos
humanos, provoco el crecimiento de las ciudades y, por ende, de su poblacion que, ante la falta
de espacios para erigir sus viviendas, se obligaron a idear formas de organizar el territorio en el
que se habian establecido y hacer posible una convivencia armoniosa entre ellos. De este modo,
el urbanismo se genera y se concibe como una disciplina que regula y organiza la ciudad,
inicialmente aplicable solo a los asentamientos, que luego evoluciona y se adecua a los cambios
en las sociedades a lo largo de la historia.

Al respecto, en las grandes civilizaciones siempre se han generado modelos urbanos con
caracteristicas particulares de la época. Por ejemplo, en la Edad Antigua estaban las ciudades
romanas cuya ordenacion de territorio era en cuadricula; en la Edad Media, las ciudades
cristianas tenian funciones militares, politicas y religiosas, y estas podian verse reflejadas en
sus construcciones de murallas y edificios de estilo gotico; durante la Edad Moderna, el
renacimiento tuvo su auge por lo que las obras de arte eran el centro de las plazas mayores de
las ciudades. (Zegarra, 2023)

Sin perjuicio de lo anterior, el urbanismo se hizo mas notable con la llegada de la
Revolucion Industrial, mediante la cual se produce una migracién masiva de personas del
campo a la ciudad. Esto desencadeno que la poblacion se concentrara en esta Ultima, la cual ya
tenia un limite de crecimiento que termind por ser desplazado, lo que generd desorden.

En consecuencia, el enfoque econémico presente con la Revolucién Industrial queda

relegado y le da paso al intervencionismo del poder publico, el cual terminé por asumir la
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coordinacién y organizacion de la planificacion y gestion del territorio. EIl urbanismo se
encarga, entonces, de:

ofrecer una herramienta capaz de mantener este equilibrio, y de distribuir de manera

equitativa y adecuada sus plusvalias entre los particulares, quienes seran ... obligados a

ceder varios &mbitos de accion de su derecho de propiedad. Nace, pues, la planificacion

urbana. (Zegarra, 2023, p. 62)

El urbanismo entonces crea métodos y procedimientos que forman parte de lo que se
conoce como planificacion urbana. Esta, a través de herramientas técnico-juridicas, busca
disefiar e implementar diversos modelos de organizacién en el entorno urbano. Por ello, para
guiar el crecimiento de la ciudad, implementa las acciones necesarias para concretar el plan
urbanistico (Zegarra, 2023).

En ese sentido, se puede ver que el urbanismo y la planificacion urbana no son
sinbnimos, si no que esta ultima deriva del primero. Es decir, que el urbanismo y la
planificacion urbana son conceptos interrelacionados que responden a la necesidad de
estructurar y optimizar el espacio. Asimismo, Zegarra (2023) destaca que el urbanismo se
concibe como una actividad regulatoria y publica limitada al ambito urbano, y su objetivo
principal es regular la propiedad del suelo, ordenar y expandir la ciudad y gestionar areas que
no han sido urbanizadas.

Este se encuentra compuesto por 3 fases: la primera, la planificacion urbana,
considerada como el disefio de la ciudad, es decir, como esta creceria en el suelo no urbanizado
y qué se va a hacer en el suelo que ya lo es; la segunda, la gestion urbanistica, en la cual se
ponen en practica los planes desarrollados en la primera etapa; la tercera, la disciplina
urbanistica, donde se verifica si lo que se ha edificado va acorde con lo disefiado en los planes.
(Zegarra, 2023)

Concentrandonos en la planificacion urbana, Zegarra (2023) resalta una serie de
caracteristicas clave de esta: (i) su naturaleza juridica, pues es una funcion publica de la
administracion local para controlar el crecimiento de usos y actividades efectuadas en un
terreno en particular; (ii) se origina a partir de una norma con rango de ley, que otorga a las
autoridades locales la potestad de llevar a cabo el proceso planificador mediante los planes
urbanisticos, pudiendo establecer obligaciones, restricciones y limitaciones a los derechos de
propiedad de los privados como parte de su labor de planificacion; (iii) ser una potestad publica,
asi surge la discrecionalidad como una expresién del rol regulador de la planificacion urbana,
la cual esta restringida por los estandares urbanisticos impuesto por la norma; (iv) ser un

instrumento, ya que actla como un medio para canalizar las acciones que llevaran a la
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elaboracion de un plan urbanistico; y (v) su naturaleza técnica, dado que es un proceso en el
que intervienen varias disciplinas para analizar el territorio y proponer su organizacion y
gestion.

Ahora, a pesar de estas caracteristicas bien definidas, la planificacion enfrenta ciertos
retos en cuanto a los instrumentos que la componen. Sefiala el mismo autor (2023, p. 71) que
“el proceso de planificacion se materializa por medio de sus instrumentos”, sin embargo, no
hay una posicibn mayoritaria en la doctrina que permita identificarlos claramente o
clasificarlos. No obstante, la legislacién comparada coincide en que estos instrumentos toman
forma a través de los planes urbanisticos.

En ese sentido, la planificacion generalmente se refiere al proceso en si, mientras que el
plan representa el resultado de dicho proceso. Asimismo, este Gltimo, ademés de ser una
herramienta para identificar problemas y sus respetivas soluciones, también sirve como base
para resolver problemas futuros, ya que es un objeto de la planificacion.

Dicho esto, desde una perspectiva administrativa, el plan, a secas, se define como una
propuesta de una entidad administrativa, cuyo objetivo es lograr la implementacion de una
situacion determinada a través de diversas acciones coordinadas. Un plan puede considerarse
COMo una proyeccion que anticipa una serie de acciones, para alcanzar de manera segura, rapida
y sencilla el resultado esperado (Hoppe, 1993).

Ademas, el ordenamiento juridico confiere a los planes una naturaleza normativa, pues
estan destinados a aplicarse de manera general y no a situaciones especificas de individuos
particulares (Ortiz et al., 2020). En ese sentido, al ser normas, los planes deben integrarse en el
ordenamiento siguiendo los principios jerarquicos, basados en su funcionalidad y el ambito
territorial en el que se aplican. Por esta razon, se ubican dentro de la categoria de reglamentos
al estar subordinados a la ley que les da origen (Zegarra, 2023).

Sin perjuicio de lo anterior, Bafio (como se cita en Zegarra, 2023) introduce una

diferenciacion interesante para saber qué rango normativo se les aplica:

Los planes juridicamente tienen el rango, no la naturaleza, del instrumento a partir del
cual se aprueban. Si un plan se aprueba mediante ley, serd una ley. Si se aprueba
mediante un acuerdo administrativo sera un reglamento. Pero, en ninguno de los dos
casos es identificable como una simple ley o reglamento, de la misma manera que no se

identifica con el acto administrativo. (p.74)

En ese sentido, diversos autores definen al plan urbanistico como:
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(1) Un disefio previo de una serie de acciones, cuyo objetivo es alcanzar las metas
de la manera mas eficiente y répida posible (Zegarra, 2023).

(i)  Aquel que tiene como finalidad dividir el territorio municipal en areas de
suelo urbano, urbanizable, y no urbanizable; definir zonas de distintos usos; establecer
las condiciones concretas para las construcciones; definir el trazado de las vias publicas
y sistemas de comunicacion; y organizar los espacios publicos, zonas verdes, centros y
servicios de interés publico y la composicidn arquitectonica de las edificaciones, entre
otros (L6pez Ramdn, como se cita en Zegarra, 2023).

(iif)  “[Clomo un trazado (regulacién bidimensional de varios modelos
alternativos de ciudad), como prevision integral (que incluye profecias funcionales,
sociales y econémicas); y como proyecto (que reivindica beligerante y simplistamente
desde la arquitectura, la primacia formal)”. (Teran Troyano, como se cita en Zegarra,
2023, pp. 74-75).

Asi, el plan urbanistico se convierte en una herramienta esencial para la planificacion y
regulacion urbanistica, orientada a gestionar la transformacion del suelo urbano y urbanizable,
a través de una coordinacién entre gobiernos locales y regionales, que promueve el desarrollo
sostenible de las ciudades, en beneficio de los ciudadanos.

En resumen, la planificacion urbana es una actuacion de la Administracion que consiste
en un procedimiento que realiza un diagnostico de la situacion actual en cuanto a la ciudad o al
espacio territorial, representando un claro ejemplo de la ordenacion del territorio. Luego,
efectlia un pronostico para su evolucion y, posteriormente, se fijan objetivos y se buscan los
medios para poder cumplirlos. Los objetivos responderan a los problemas reconocidos en el
diagnostico elaborado y los medios adoptados para alcanzar dichos objetivos deben ser dptimos
y eficaces, lo cual se realizara mediante una evaluacion ponderada donde se identifique la
influencia de cada uno de los medios para el cumplimiento de los objetivos (Rodriguez, 2023).

El resultado final de este proceso es lo que conocemos como el plan urbanistico.

5.2.  Marco legal

El numeral 2 del articulo 192 de la Constitucién menciona gque los gobiernos regionales
son competentes para “formular y aprobar el plan de desarrollo regional concertados con las
municipalidades y la sociedad civil”. Mientras que, en el numeral 6 del articulo 195 de la
Constitucién se establece que los gobiernos locales son competentes para “planificar el
desarrollo urbano y rural de sus circunscripciones, incluyendo la zonificacion, urbanismo y el

acondicionamiento territorial”.
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En el articulo 42 de la Ley de las Bases de la Descentralizacion, Ley No. 27783, se
regula como competencias exclusivas de las municipalidades el planificar y promover el
desarrollo urbano y rural de su circunscripcion, y ejecutar los planes correspondientes.

En la Ley No. 27867 (2002), literal c) del articulo 50 se lista como una de las funciones

de los gobiernos regionales en materia de poblacion, el:

Programar y desarrollar acciones que impulsen una distribucion territorial de la
poblacién en funcidn a las potencialidades del desarrollo regional y en base a los planes
de ordenamiento territorial y de la capacidad de las ciudades para absorber flujos

migratorios.

Asimismo, La LOM regula en los articulos 73 y 79 competencias y funciones
especificas. En primer lugar, se sefiala que las municipalidades provinciales planifican el
desarrollo local y el ordenamiento territorial al ejercer una serie de funciones como la
aprobacion del Plan de Desarrollo Urbano, el Plan de Desarrollo Rural y demas planes
especificos regulados en el Reglamento de Acondicionamiento Territorial y Planificacion
Urbana del Desarrollo Urbano Sostenible aprobado por el Decreto Supremo No. 012-2022-
VIVIENDA. En segundo lugar, se precisa que las municipalidades distritales aprueban el plan
urbano o rural distrital con sujecion al plan y a las normas municipales provinciales sobre la
materia.

Las funciones descritas se reflejan en la formulacion de una serie de planes para el
Acondicionamiento Territorial y Desarrollo Urbano como, por ejemplo:

e Plan de Acondicionamiento Territorial: Aplicable para aquellos d&mbitos
urbanos vy rurales de las provincias, cuencas o espacios litorales. Tiene un enfoque
territorial prospectivo y sostenible.

e Plan de Desarrollo Metropolitano: Para las areas metropolitanas identificadas
en el Sistemas de Ciudades y Centros Poblados (en adelante, “SICCEP”)

e Plan de Desarrollo Urbano: Para las ciudades identificadas en el SICCEP y
para las areas dentro de las Metrépolis que los PDM asi dispongan

e Plan Especifico: Para sectores que ameritan un tratamiento integral y que se
encuentran en suelo urbano consolidado, de transformacion o en consolidacion y suelo
urbanizable.

e Entre otros planes maestros o tematicos
Al respecto, la municipalidad encabeza el procedimiento de formulacién del plan

correspondiente y lo aprueba. Los ciudadanos, individual o colectivamente, intervienen en este
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proceso con aportes, observaciones y recomendaciones, entre otros, durante la exhibicion

publica de la propuesta del plan que se formule.

5.3. Analisis

La Ley No. 31199 ha sido creada con un enfoque exclusivo en la ciudad formal y
mantiene en un segundo plano a la realidad del Peru: la presencia innegable y significativa de
la segregacion espacial y la informalidad urbana.

Esto altimo se refiere a la ciudad informal, la cual es un fenémeno que se desarrolla al
incumplir las normas urbanisticas establecidas, provocando, principalmente, la limitacion de
acceso a una vivienda segura y adecuada, al encontrarse en una zona no apta para el desarrollo
urbano. Al respecto, diversos autores han abordado este concepto desde diferentes perspectivas.

Ortiz (2017, p.138) define a la ciudad informal como una “vulneracién de todo el
proceso urbano formal, trasgrediendo normas de planificacion, zonificacion, habilitacion
urbana (...)”.

En esta linea, Castafieda-Pérez y Hernandez-Ramirez (2021) identifican dos formas de
transgresion dentro del habitat informal: la ausencia de titulos de propiedad y/o el
incumplimiento de las normas urbanas, lo que contribuye a la segregacion urbana. Asimismo,
sostienen que la ciudad informal tiene una particularidad; esta surge de la ocupacion de terrenos
sin las condiciones adecuadas para ser urbanizados, lo que obliga a sus ocupantes a construir
sus propias viviendas carentes de servicios basicos, formando asi barrios segregados.

Por su parte, Pino Vasquez y Ojeda Ledesma (2013, como se citd en Castafieda-Pérez y
Herndndez-Ramirez, 2021, p.144) amplian la visién antedicha al sefialar que:

la ciudad informal esta conformada por todas aquellas practicas urbanisticas instauradas,

desarrolladas y consolidadas por fuera de la legislacion, las normas y las dinamicas de

mercado que permiten un acceso formal al suelo urbano y a la vivienda; e involucran,
por tanto, la adquisicidn de terreno y la autoconstruccion de las viviendas.

Ahora bien, de acuerdo con Ortiz (2017), desde hace muchos afios, el Per( se encuentra
frente a tres fendmenos constantes, caracteristicos de la ciudad informal:

(i) las posesiones informales, es decir, la ocupacion de zonas no habilitadas que
carecen de servicios basicos de los que si se goza en la ciudad formal. Por ejemplo,
cuando se establecen en laderas o al borde de un rio.

(if) los predios tugurizados, los cuales “van desde los barrios antiguos
deteriorados hasta los asentamientos informales” (Mac Donald, 2004, como se cita en

Ortiz, 2017, p.185), en los cuales tienen servicios basicos, pero inadecuados.
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(iii) la regularizacion de edificaciones, concepto inicialmente recogido en la

Ley No. 27157, Ley de Regularizacion de Edificaciones, del procedimiento para la

declaratoria de fabrica y del régimen de unidades inmobiliarias de propiedad exclusiva

y propiedad comun, que parte del supuesto de la presencia de construcciones informales

y que el gobierno opta por integrar a la ciudad formal.

A partir de lo anterior, la causa principal de la ciudad informal en el caso peruano es la
emigracion rural-urbana, situacion ante la cual el gobierno no supo plantear estrategias de
ubicacion e integracion de aquellos emigrantes al territorio urbano formal existente, por lo que
estos ocuparon lugares que consideraron adecuados, al margen de la planificacién urbana
formal. En lugar de ello, el gobierno prefirié legitimar lo informal, lo que conllevé a una
expansion innecesaria y potencialmente riesgosa de los limites territoriales de la ciudad formal.

Esta situacion se vuelve cada vez mas dificil, dado que el trafico de suelo ha
experimentado un notable crecimiento, especialmente en las zonas més alejadas de la ciudad,
como las laderas, donde el terreno aparenta no tener propietario. Al respecto, en los
denominados “barrios marginales” se ha identificado un aumento en la cantidad de residentes
que han optado vivir en estos en los ultimos afios (Zegarra, 2023).

Este fendmeno no es exclusivo del Peru, pues a nivel mundial, para el 2018, la poblacion
que vivia en asentamientos superaba los mil millones de personas. En el caso de Latinoamérica,
la ONU-Habitat (2020, como se cita en Zegarra, 2023) sefialé en su ultimo informe sobre

Consulta de Ciudades Sostenibles, correspondiente a los afios 2019 al 2020, lo siguiente:

Bolivia y Peru, asi como el resto de América Latina cuentan con altos porcentajes de
poblacion urbana viviendo en barrios marginales. Estas viviendas suelen estar
caracterizadas por un saneamiento deficiente y una concentracion de habitantes por
kildmetro cuadrado sustancialmente mayor que en otras regiones urbanas del pais.
(p.269)

En el caso peruano, los datos del Instituto Nacional de Estadistica e Informatica (INEI,
2022) confirman esta tendencia. El porcentaje de la poblacién urbana que reside en barrios
marginales, asentamientos improvisados o viviendas inadecuadas, ha ido en aumento en los
altimos afios: en el 2019, este porcentaje era de 42.1%, ascendiendo a 43.7% en el 2020, 44.9%
en 2021 y alcanzando el 45.1% en el 2022.

Ahora bien, en Lima, durante el gobierno de la alcaldesa Susana Villaran, se cre6 el
Programa Barrio Mio, el cual promovia la regeneracion urbana sostenible de los barrios

informales de la ciudad, lo que implicaba, entre otras cosas, la creacion de espacios publicos



50

que buscaban mejorar la habitabilidad de dicha zona. Sin embargo, este programa perdio
impulso tras la salida de la alcaldesa.

En la actualidad, existe el Programa Mejoramiento Integral de Barrios (PMIB),
programa del Ministerio de Vivienda, Construccion y Saneamiento, cuyo objetivo también es
contribuir a mejorar la calidad de vida de la poblacién urbana, mejorar el espacio publico de
los barrios y dotar de infraestructura y equipamiento, Unicamente a los barrios urbanos a nivel
nacional. Sin embargo, no es claro si dentro de la definicion de “barrio urbano”, se considera a
los barrios o asentamientos que se encuentran dentro de la ciudad informal. (Ministerio de
Vivienda, Construccion y Saneamiento, s.f.)

Ademas, hay que hacer hincapié en que la Administracion ha sido tan descuidada y
desorganizada que ha permitido que la poblacién se establezca en terrenos no aptos para vivir,
toda vez que no es facil dotar a los mismos de todos los servicios basicos, lo cual se traduce en
riesgos en términos de seguridad y calidad de vida.

Al respecto, el riesgo es definido “como la combinacion de la probabilidad de que se
produzca un evento y sus consecuencias sean negativas. Es decir, el riesgo se representa por la
relacion entre peligro y vulnerabilidad”. (Zegarra, como se cita en Zegarra, 2023, p. 282).

Segun Farrer (como se cita en Zegarra, 2023), la vulnerabilidad tiene dos condiciones
para producirse: (i) la existencia de una amenaza, y (ii) la condicion de debilidad del
componente, en este caso, de la poblacion. El literal (i) depende de la ubicacion de la poblacion,
y el (ii), depende de la propia poblacién: cuales son sus condiciones de vida, cual es el estado
de conservacion de sus infraestructuras, etc. En otras palabras, la amenaza se encuentra
relacionada con las caracteristicas fisicas del espacio en donde se encuentra la poblacion.

En respuesta a esta situacion, el gobierno peruano publico el 29 de mayo de 2012, la
Ley No. 29869, Ley de reasentamiento poblacional para zonas de muy alto riesgo no mitigable,
cuya causal es la declaracion de zona de muy alto riesgo no mitigable asociada a peligros
naturales, socio-naturales o por causas humanas que ponen en peligro la vida de los pobladores.
El procedimiento para el reasentamiento poblacional, como medida de solucion ante el peligro
que pueda correr parte de la poblacion que se encuentre en algun territorio altamente riesgoso
de la ciudad informal, consta de los siguientes pasos:

(i) El gobierno local competente presenta su solicitud de reasentamiento al
6rgano técnico, luego de haber declarado mediante acuerdo de concejo la zona como de
muy alto riesgo no mitigable. En dicha solicitud debe indicar una serie, dentro de los
cuales se encuentran los datos del grupo priorizado de pobladores a reasentar, los costos

estimados y la identificacion de la zona de acogida.
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(i)  El Programa Nuestras Ciudades, el érgano técnico encargado, evalta la
solicitud y emite una opinion respecto de esta. Luego comunica al Centro Nacional de
Estimacion, Prevencion y Reduccion del Riesgo de Desastres (Cenepred) la viabilidad
de dicha solicitud, y en caso sea negativa la respuesta, propone las acciones de
mitigacion.

(iif) El Cenepred le traslada la informacion a la Presidencia del Consejo de
Ministros para que, mediante resolucion ministerial, apruebe la solicitud ingresada.

(iv) EIl gobierno local se encarga de cambiar el uso del suelo del terreno
declarado como de muy alto riesgo, asignandole un uso distinto al de vivienda para
evitar su repoblamiento, ademas de inhabitable. En caso fuera de propiedad privada, se
incorpora al dominio publico para evitar su posterior ocupacién o para facilitar su
desocupacion.

(v)Ademas, el gobierno local se encargara de adjudicar a los pobladores
reasentados viviendas a través de soluciones habitacionales de interés social, conforme
a la disponibilidad presupuestal.

Asimismo, el articulo 21 de la citada norma prohibe expresamente la ocupacion de las
zonas declaradas de muy alto riesgo, sumado a que la municipalidad distrital competente se
encarga de ejecutar las acciones administrativas y legales que correspondan para cumplir con
la ley.

En ese sentido, si bien a lo largo del tiempo, ha habido iniciativas por parte del gobierno,
sea a nivel local, regional o nacional, para hacer habitable la ciudad informal, o, por otro lado,
expropiar los terrenos de alto riesgo para la poblacion y reubicar a esta fuera de la ciudad
informal, es necesario que la Administracion considere como parte de su agenda, maneras de
mejorar la planificacién urbana y ordenacion del territorio.

A mayor abundamiento, como se ha indicado anteriormente, el porcentaje de personas
que viven en la ciudad informal esta en aumento, y la Administracion al no tener una
planificacion urbana desarrollada, no tiene principalmente, el detalle de los terrenos que puedan
estar bajo su jurisdiccion y en caso de que estos fueran invadidos, nunca sabra si estan
disponibles para su recuperacion.

En consecuencia, pueden ocurrir situaciones similares a la que tuvo lugar en San Juan
de Miraflores, por ejemplo. Se trataba de un predio de propiedad del Estado ubicado en
Pamplona Alta, que habia sido invadido por una familia que aprovechd la falta de vigilancia

por parte de la municipalidad competente sobre este terreno para, primero, cerrar un pasaje y



52

luego invadirlo para ampliar su negocio, haciendo creer, inclusive a la Municipalidad, que este
predio lo habia adquirido de manera regular (SBN, 2017).

En ese contexto, es necesario que la planificacion urbana se enriquezca para afrontar los
desafios contemporéaneos y que la Ley No. 31199 se enfoque también en la ciudad informal,
toda vez que es la realidad del pais, como ya se menciond lineas arriba, porque su orientacion,
aunque no de manera expresa, esta dirigida a la gestion de espacios publicos de la ciudad formal
y porque los mismos pobladores de la ciudad informal lo piden. Esto ultimo, fue reflejado en
una encuesta realizada en cinco asentamientos humanos en Piura, en los cuales respondieron
75 personas. Al respecto, Schroeder (2024), indica lo siguiente:

El 98% de los encuestados deseaban disponer de un lugar de reunion, recreo y deporte

... el 38% deseaba tener un espacio verde que también fuera recreativo. Por otro lado,

el 36% menciono que buscaba mejorar el entorno del barrio con la disposicion de nuevos

espacios publicos. Algunos mencionaron que querian tener un espacio de calidad de sus

casas para actividades sociales con la familia (p.125)

¢Por qué entonces, por un lado, el gobierno del pais crea normas para regularizar
terrenos y posesiones informales, e inclusive, en Lima al menos, se intentd elaborar espacios
publicos en lo que se conoce como ciudad informal, pero no puede considerar -ahora- como
espacio publico aquellos espacios de esta que cumplen con las caracteristicas que se indican en
la Ley No. 31199? Por ejemplo, en el articulo 7 del Reglamento, se sefiala que se adquiere
calidad de espacios publicos -recién- por procedimientos de formalizacion de la propiedad
informal que involucre equipamientos con fines de recreacion publica. En el articulo 9, sefialan
como algunos elementos constitutivos de los espacios publicos, la pavimentacion, la
sefalizacién y los servicios publicos esenciales; estos elementos, muchas veces, no se
encuentran en la ciudad informal. Otro caso, es del articulo 24 del Reglamento, el cual menciona
que, para la ubicacion de un nuevo espacio publico, la Municipalidad puede adquirir predios en

areas urbanas consolidadas.

5.4. Propuesta de la Ley No. 31199 y su aplicacion
Como novedad, dentro de la regulacion de la planificacion urbana, la Ley No. 31199,
en su articulo 16, propone la creacion de dos (2) planes de espacios publicos, los cuales seran
elaborados con una perspectiva de diez (10) afios, y actualizados cada cuatro (4):
(i) Plan Provincial: Aquel elaborado por la municipalidad provincial cuyo uso
sera obligatorio dentro de su jurisdiccidén. Sera una herramienta orientadora para la

planificacion de la creacion, conservacion, proteccion y gestion de los espacios publicos
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ubicados en la ciudad. El plan en cuestion debe estar comprendido dentro del Plan de
Desarrollo Urbano y relacionado a los demas instrumentos de planeamiento urbano.

(i)  Plan Distrital: Elaborado por la municipalidad distrital, sera la herramienta
de planificacion local para el incremento, conservacién y proteccion de espacios
publicos, usando los lineamientos del plan provincial respectivo. Estara incluido dentro
del Plan Urbano Distrital, y de acuerdo con los demas planes de la ciudad.

Al respecto, de la revision a los proyectos de Planes de Desarrollo Urbano de Limal?,
se logré identificar un dato relevante en el Plan de Desarrollo Urbano de Lima — Balnearios del
Sur 2024-2034, que a la fecha'? se encuentra en consulta; en el numeral 2.7 relacionado al
sistema de espacios publicos e infraestructura ecoldgica, se indica lo siguiente, haciendo
referencia a la Ley No. 31199:

En este capitulo se presenta la sintesis del diagnostico del sistema compuesto por dos

subsistemas: el subsistema de espacios publicos y el de infraestructura ecologica. Estos

subsistemas corresponden con el capitulo de “sistema de espacios abiertos e

infraestructura ecolégica” del PLANMET 2040, el cual debe ser interpretado como

el Plan Provincial de Espacios Publicos que guia las actuaciones y procedimientos
referidos a estos dos subsistemas (pg. 57) [énfasis afiadido].

El Plan de Desarrollo Metropolitano de Lima - PLANMET 2040 (en adelante, el
“PLANMET?”), fue aprobado por la Ordenanza No. 2499-2022, el 16 de setiembre de 2022 v,
segun lo indica dicha ordenanza en su articulo 3, “es un instrumento técnico, normativo y de
gestion de observancia obligatoria en el ambito de la jurisdiccion de Lima Metropolitana”.

En el numeral 4.2 del PLANMET, se detallan los objetivos estratégicos que la ciudad
de Lima se propone alcanzar, dentro de los cuales se encuentra el “generar un sistema integrado
de espacios abiertos” lo cual consiste en dos objetivos estratégicos especificos:

“Organizar el sistema de espacios abiertos, estableciendo reservas de suelo en relacion
con infraestructura de servicios eficientes equipamientos, accesibilidad, patrimonio natural,
cultura y la seguridad ante riesgos por peligros naturales, antrépicos y biologicos” e “integrar
suelo no urbanizable al sistema de espacios abiertos para usarlos como limite urbano”

En el numeral 6.4 del PLANMET, como uno de los sistemas metropolitanos, que
permiten funcionamiento de la metrépoli y mejoran la calidad de vida de la poblacion, se

encuentra el sistema de espacios abiertos e infraestructura ecologica, en el que se detallan una

11 Debe precisarse que la busqueda efectuada fue a nivel de muestreo y no implicé un analisis detallado de la
totalidad de fuentes.
12 Consultado el 10 de febrero de 2025
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serie de estrategias para su Optima gestion y proteccion, sus componentes con sus propias
subclasificaciones, proyectos de creacion y/o recuperacion de los mismos segun las areas de
intervencion identificadas, asi como las propuestas de su integracion a la ciudad y la sociedad.

De lo anterior, se puede verificar que el PLANMET cumpliria con los objetivos
determinados por la Ley No. 31199 para los planes provinciales. Sin embargo, no se ha
identificado otro plan de desarrollo urbano que contenga un plan provincial de espacios
publicos, bajo los términos establecidos por la Ley No. 31199.

Ahora bien, con la finalidad de ubicar un plan distrital de espacios publicos, se revisaron
una serie de proyectos y Planes de Desarrollo Urbano Distrital de Lima elaborados desde el
2021 (publicacion de la Ley No. 31199) en adelante. Como resultado, se ubic6 el plan urbano
distrital de San Isidro del 2023-2033 sin embargo, en este solo se incluye a la Ley No. 31199
como parte del marco normativo, precisando que (en ese entonces) el Reglamento aln estaba
pendiente de aprobacion, por lo tanto, se infiere que dicho plan no esta adecuado a lo regulado
en la Ley No. 31199.

En este aspecto, los planes urbanos distritales del pais aun estan pendientes de adecuarse
a la normativa correspondiente.

Cabe mencionar que la incorporacion de nuevos planes urbanisticos no solo incrementa
el desorden normativo de la legislacion urbanistica y provoca una desconexion con la realidad
socioecondmica del pais (conforme a lo indicado en el ultimo parrafo del numeral 5.3 anterior),
sino que también puede generar interrogantes sobre su jerarquia y aplicabilidad frente a los
planes ya existentes.

Al respecto, la Ley No. 31199 no establece reglas claras sobre la relacion entre los
planes provinciales y distritales de espacios publicos con otros planes urbanisticos
preexistentes, salvo por el hecho de que estos se encuentran contenidos dentro de los Planes de
Desarrollo Urbano y Planes Urbanos Distritales, respectivamente. Bajo esta premisa, los planes
de espacios publicos no deberian contradecir las disposiciones de los planes preexistentes, ya
que su funcidn seria complementaria, enfocada en la gestion y planificacién especifica de los
espacios publicos. Sin embargo, al agregar méas niveles de planificacion, sin una diferenciacion
clara de competencias, podria existir la posibilidad de interpretaciones diversas en cuanto a su

aplicacion.



Capitulo VI
Innovaciones y procedimientos en la Ley No. 31199

Tras la creacion de los planes mencionados en el numeral 5.4 anterior, la Ley No. 31199,
ademas introduce una serie de novedades en la planificacion urbana; instrumentos que
permitirdn a las municipalidades gestionar los espacios publicos de manera, supuestamente,
eficiente.

6.1. Inventarios municipales
La Real Academia Espafiola define el inventario como el “asiento de los bienes y demas

cosas pertenecientes a una persona o comunidad, hecho con orden y precision”. Desde esta
perspectiva, Moreu (2024) indica que las Administraciones tienen la obligacion de realizar el
inventario de los bienes y derechos que conforman su patrimonio. Sin embargo, aclara que estos
inventarios no tienen caracter constitutivo ni producen efectos juridicos, pues su funcién
principal es servir de herramienta para orden interno. También llamados simples registros
publicos, Moreu (2024) sostiene que, aungue la anotacion de un bien en estos registros puede
constituir un medio de prueba del derecho que tiene la Administracion sobre él, no genera
titularidad por si sola.

Al respecto, la Ley No. 31199 dispone que las municipalidades distritales, con la ayuda
del catastro urbano distrital, deberan elaborar su propio inventario de espacios publicos, en el
cual se identificara su cantidad, area, uso, ubicacion y estado de conservacion.

En la normativa peruana se ha desarrollado el concepto de inventario en funcién de
distintos tipos de bienes:

Q) La Directiva No. 0006-2021-EF/54.01, Directiva para la gestion de bienes muebles
patrimoniales en el marco del Sistema Nacional de Abastecimiento, define al inventario,
en especifico, de bienes muebles patrimoniales como la herramienta para “corroborar la
existencia y el estado de conservacion de los bienes muebles patrimoniales ...”.

(i) La Ley No. 28294, Ley que crea el Sistema Nacional Integrado de Catastro y su

vinculacion con el Registro de Predios (en adelante, la “Ley No. 28294”) y su

reglamento aprobado por el Decreto Supremo No. 005-2006-JUS, en el articulo 3 de
este ultimo, establecen al catastro de predios como “... el inventario fisico de todos los
predios que conforman el territorio nacional, incluyendo sus caracteristicas fisicas,
econdmicas, uso, infraestructura, equipamiento y derechos inscritos o no en el Registro

de Predios”.
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Si bien cada norma regula el inventario en un d&mbito especifico, la Ley No. 31199
recoge elementos tanto del catastro como del inventario patrimonial: incorpora la precision
técnica del catastro y la evaluacién de conservacion de los bienes, propia de los inventarios
patrimoniales.

En ese sentido, aunque la Ley No. 31199 se centra exclusivamente en los espacios
publicos, establece una relacion directa con el sistema catastral municipal. Por ello, dado que
el catastro peruano es abierto'® y desconcentrado®, de acuerdo con lo indicado en el articulo 4
de la Ley No. 28294, esta estructura permitira a las municipalidades distritales adoptar un
mismo estandar en la elaboracion de los inventarios, ademas de facilitar el intercambio de
informacion con otras entidades.

Asi, la implementacion y desarrollo masivo del catastro municipal, gracias a las
obligaciones impuestas en la Ley No. 31199, potenciaria el instrumento de gestion de las
municipalidades que les permitird identificar, como principal objetivo, los espacios publicos
que estan bajo su tutela. En consecuencia, esto contribuira a identificar la propiedad privada;
labor que ya se encontraba pendiente en las municipalidades distritales, pero que no habia sido
priorizada.

A nivel nacional, son pocos los distritos que cuentan con todos los predios de su
jurisdiccién debidamente catastrados. Esto se corrobora con la informacion del Registro
Nacional de Municipalidades (Renamu): la ultima data sefiala que, en el 2020, solo 628 de 1874
municipalidades declararon haber realizado un levantamiento catastral de su territorio.

Una vez que lo regulado en la Ley No. 31199 se ponga en practica, ademas de
inventariar los espacios publicos, se facilitaria, por ejemplo, (i) el recaudo tributario, ya que,
conforme al origen y caracter administrativo del catastro, la cuantificacion de la riqueza por
municipalidad seria mas efectiva y préactica, al realizarse en funcién a la informacion recabada
sobre el area y la ubicacién de los inmuebles de propiedad privada; y (ii) la planificacion urbana,
ya que se podria conocer la situacién juridica de cada espacio publico (dentro de la ciudad
formal, segln la interpretacion sefialada en el numeral 5 anterior) sito en la jurisdiccion de cada
municipio.

Finalizada dicha fase, la informacién recopilada serd remitida a la municipalidad
provincial respectiva para la elaboracién del inventario provincial de los espacios publicos

correspondiente.

13 permite el intercambio de la informacion entre quienes la generan y aquellos que la solicitan
14 permite el acceso al mismo a través de las distintas entidades publicas del Gobierno Nacionales, Gobiernos
Regionales y Locales
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Un ejemplo de cdmo esta herramienta podria ser efectiva para la planificacion urbana
del pais — aunque su éxito dependerd de como se aplique la Ley No. 31199, de acuerdo a los
comentarios hechos en el presente trabajo — se observa en el analisis elaborado por Dom Camps,
Danielle Wiley y Thomas Daley (2023, traduccién propia). Su objeto de estudio fue el Centro
de Vancouver (Downtown Vancouver), ubicado en Canada, para el proyecto de DPSS
(Downtown Public Space Strategy). Los investigadores advirtieron que el amplio alcance de
planificacion de los espacios publicos representaria un desafio para los planificadores urbanos.
Ademas, si bien el objetivo de dicho estudio era identificar las mejoras necesarias en los
espacios publicos existentes mediante la observacion y los inventarios de los espacios publicos,
esto constituye un ejemplo claro de los beneficios de contar con inventario de espacios publicos.

Luego del inventariado de los espacios publicos de dicho lugar, se revel6 una serie de
problemas clave relacionados con el uso, disefio y distribucién de los mismos. Entre los mas
relevantes, se encuentran los siguientes:

() No todos los residentes se encuentran a una distancia accesible a pie hasta los espacios
publicos.

(i) Debido al mal disefio de los espacios publicos, algunos son percibidos como privados,
aun cuando son publicos.

(iii)  Se podrian establecer mejores conexiones entre los barrios y los servicios.

(iv)  Se identificaron diferencias significativas en la calidad de los espacios publicos en
diferentes areas de la ciudad, especialmente en zonas con poblaciones vulnerables. Se
encontré que los barrios mas antiguos y menos desarrollados carecian de parques
adecuados y espacios recreativos bien mantenidos, lo que afectaba directamente la
calidad de vida de sus habitantes.

Asimismo, el estudio destaca la importancia de disefiar espacios publicos para todos los
ciudadanos, incluyendo la poblacién mas vulnerable (incluiria, en nuestro caso, a la ciudad
informal). EIl inventario permitié una evaluacion precisa del estado de conservacion de estos
espacios, lo que ayud6 a identificar aquellos que estaban en condiciones deterioradas y
requerian intervenciones urgentes.

Este tipo de analisis resulta esencial, ya que proporciona una vision clara de donde es
mAas necesario invertir recursos para mantener o mejorar la infraestructura, asegurando que
todas las comunidades tengan acceso a espacios publicos de calidad.

En términos generales, el analisis descrito demuestra que el inventario de espacios
publicos no solo sera un ejercicio necesario en la Administracion, sino también una herramienta

clave para mejorar la calidad de vida de los ciudadanos y la planificacion urbana. En nuestro
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pais, la implementacion de estos inventarios deberia ir acompafiada de una inversion en
tecnologia y una gestion integrada en los diferentes niveles de gobierno y demas entidades

involucradas, asegurando asi una planificacion urbana mas eficiente.

6.2.  Inscripcion en el registro de propiedad inmueble

Luego del inventariado de los espacios publicos, la Ley No. 31199 deja establecida una
tarea adicional: que las municipalidades competentes efectlien un diagnostico para identificar
(i) los espacios publicos inscritos en el Registro de Predios y (ii) reconocer los que requieren
un saneamiento fisico legal y su posterior inscripcion en el Registro de Predios.

Del mismo modo, las municipalidades deberan actualizar el Sistema de Informacién
Nacional de Bienes Estatales, respecto de aquellos espacios publicos de su propiedad o bajo su
administracion para lo cual remitiran la informacion a la SBN o solicitardn un usuario y
contrasefia para su registro en linea. Para dar cumplimiento a lo anterior, el reglamento de la
Ley No. 31199 otorga un plazo maximo de 2 afios, contados a partir de su entrada en vigor.

Esto refleja una tradicion juridica que, desde mediados del siglo XIX, la legislacion
espafola distinguia entre los bienes del Estado que requerian o no inscripcion en el Registro de
Propiedad. Inicialmente, aquellos exceptuados de la inscripcion, eran los bienes que:

pertenecieran tan solo al dominio eminente del Estado, y cuyo uso era de todos, como

las riberas del mar, los rios y sus margenes; las carreteras y caminos de todas clases, con
exclusion de los de hierro; las calles, plazas, paseos publicos y ejidos de los pueblos

(...); las murallas de las ciudades y plazas; los puertos y radas y cualesquiera otros

bienes analogos de uso comun y general. (Horgué, 2006, p. 42).

Mientras que los bienes que tenian acceso al Registro de Propiedad eran aquellos dentro
del “dominio privado del Estado, de las provincias, de los pueblos o de los establecimientos
publicos” (Horgué, 2006, p. 42).

De acuerdo con lo indicado, Horgué (2006) sefiala que el sustento de excluir a los bienes
de dominio publico de la inscripcion era su condicion publica ya reconocida por el uso comin
que los caracteriza. De manera similar, Gonzélez, quien respaldo esta postura en su momento,
profundiza en este aspecto al sefialar que:

cuando el poder publico actia como duefio es mas que simple duefio, goza de garantias

objetivas distintas de los derechos reales corrientes, de esta manera el imperium absorbe

el dominium, por lo que ni los principios ni privilegios de tipo civil son aplicables.

(como se cita en Fernandez-Espinar, 2021, p.357).
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Su publicidad, de por si, se derivaba de su uso constante por la comunidad, por lo tanto,
se consideraba innecesaria la inscripcion en el registro correspondiente.

A inicios del siglo XX, esta dispensa cambia a una prohibicion de inscribir los bienes
de dominio publico, incluidos aquellos destinados a servicios publicos. Es decir, de ser opcional
pasa a ser una prohibicién explicita. Esto se justificaba con el concepto de publicidad posesoria,
la cual implica que los bienes de dominio publico ya tienen suficiente visibilidad captada por
la poblacion y, por lo tanto, no necesitan estar inscritos en el Registro de Propiedad para ser
conocidos o protegidos.

Sin embargo, Horgué (2006) relata que la aplicacion de esta exclusion generd una serie
de problemas en la proteccion de los intereses publicos, al privar a estos bienes de las garantias
que otorga la publicidad registral. Provoco que derechos incompatibles con la naturaleza
publica de los bienes demaniales pudieran inscribirse en el Registro de Propiedad. En
consecuencia, mientras la Administracion podia alegar titularidad publica sobre un bien
demanial, un particular podia tener inscrita la titularidad sobre el mismo bien.

Teniendo en cuenta lo indicado, cobro fuerza entre los juristas de la época la idea de que
los bienes de dominio publico sean inscritos en el Registro de Propiedad y que se acojan al
sistema de defensa de este, como lo pueden ser, actualmente, los principios de legitimacion y
fe publica®®.

En consecuencia, lo que se planteé en dicho momento fue que la inscripcion reforzaria
la posicién de la Administracion sobre sus bienes, otorgandole todos los beneficios que vienen
con esta, pero sin privatizar el dominio publico sobre los mismos. En la actualidad, la
inscripcidn de los bienes publicos en Espafia es obligatoria.

Un analisis adicional lo ofrece la Direccion General de los Registros y del Notariado de
Espafia (como se cita en Fernandez-Espinar, 2021) al indicar que:

Asi, la proteccion registral que la ley otorga al dominio pablico no se limita

exclusivamente al que ya consta inscrito, sino que también se hace extensiva al dominio

publico no inscrito, pero de cuya existencia tenga indicios suficientes el registrador y

15 También recogidos en la legislacion peruana, en el Reglamento General de los Registros Publicos en los
articulos VIl 'y VIII.
VII. PRINCIPIO DE LEGITIMACION
Los asientos registrales se presumen exactos y validos. Producen todos sus efectos y legitiman al titular
Registral para actuar conforme a ellos, mientras no se rectifiquen en los términos establecidos en este
Reglamento o se declare su invalidez por la via judicial o arbitral.
VII1. PRINCIPIO DE FE PUBLICA REGISTRAL
La inexactitud de los asientos registrales por nulidad, anulacién, resolucion o rescision del acto que los origina,
no perjudicard al tercero registral que a titulo oneroso y de buena fe hubiere contratado sobre la base de
aquéllos, siempre que las causas de dicha inexactitud no consten en los asientos registrales.
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con el que pudiera llegar a colisionar alguna pretension de inscripcion por parte del

particular. Esa es la razén concreta por lo que distintas leyes especiales ... prevén que

el registrador debera recabar informe o certificacion administrativa que acrediten que la

inscripcion pretendida no invade el dominio publico. (pp. 374-375)

Ahora, en el caso peruano, la Ley No. 31199 y su reglamento regulan la inscripcion
obligatoria de los espacios publicos con la finalidad de que a estos y a los actos de disposicién
relacionados, se les otorgue la seguridad juridica y la publicidad respectiva, segtn lo indicado
anteriormente.

Sin perjuicio de lo anterior, es necesario mencionar que en el articulo 1 de la Ley No.
29618 se indica que el Estado es poseedor de todos los inmuebles de su propiedad.

La regulacion contenida en la Ley No. 31199 vy la disposicién mencionada en el parrafo
anterior parecieran ser incompatibles, ya que, si existe una presuncion legal de que el Estado es
poseedor de sus inmuebles, ademas de la publicidad posesoria que ostenta sobre estos, entonces
no deberia ser necesario inscribir los espacios publicos en el Registro de Predios. Esto se debe
a que la titularidad que tiene la Administracion sobre sus bienes ya es clara y conocida por
todos.

Sin embargo, aunque la inscripcidn registral no sea constitutiva de derecho, esta medida
contribuye a consolidar el orden y la certidumbre en la gestion de los espacios publicos,
minimizando conflicto y facilitando su defensa ante eventuales intentos de apropiacion
indebida.

La inclusion de esta regulacion es relevante y necesaria, porque permite una mayor
organizacion y conocimiento del patrimonio estatal. Esto no solo fortalece la previsibilidad
juridica y tutela registral sobre los espacios publicos, sino que también contribuye a reducir la
informalidad en la propiedad y favorece un mejor planeamiento de la ciudad. En ese sentido, la
inscripcion de los espacios publicos no debe verse Unicamente como una formalidad

administrativa, sino como una herramienta esencial para su proteccién y desarrollo.

6.3. Recuperacion de los espacios publicos

Finalmente, si una entidad de la Administracion verifica que un espacio publico esta
ocupado o invadido por terceros de manera ilegal, de acuerdo con lo indicado en la Ley No.
31199 y su reglamento, dicha situacion se comunicara a su Procurador Publico para que este de
inicio a la recuperacion extrajudicial del mismo, conforme lo disponen los articulos 65 y 66 de

la Ley No. 30230, Ley que establece medidas tributarias, simplificacion de procedimientos y



61

permisos para la promocion y dinamizacion de la inversion en el pais, para la recuperacion

inmediata del bien y su restitucion al uso publico (en adelante, la “Ley No. 30230”).

Al respecto, Rodriguez (2006) comenta lo siguiente:

Esta facultad, como facilmente se comprende, entronca directamente como uno de los

elementos que componen la indisponibilidad de los bienes de dominio publico: la

imprescriptibilidad. Asi, si nadie puede poseer con justo titulo un bien que esté fuera del
comercio; asi, si nadie puede usurpar, ya que no se puede poseer algo que esta fuera de
sus posibilidades, nadie podra usucapir, en principio, por el transcurso del tiempo un
bien de dominio publico. Por el contrario, la Administracion encuentra ciertos limites

temporales a la facultad de ejercitar el reintegro posesorio potentior personae frente a

sus bienes privados. (p. 27)

A mayor abundamiento, el proceso mencionado consiste en que la entidad propietaria
del espacio publico, a traves de su Procuraduria Pablica o quien haga a su vez, esta obligada a
desalojar cualquier invasion o toma ilegal que ocurra en los terrenos que se encuentren bajo su
competencia, administracion o propiedad, sin importar si se encuentran o no registrados en el
Registro de Predios o el Sistema de Informacion Nacional de Bienes Estatales (SINABIP). Ante
el conocimiento de tal situacion, se debe recuperar el terreno de manera extrajudicial, contando
con el apoyo de la Policia Nacional del Peru, bajo su responsabilidad.

Si la entidad correspondiente opta por no ejercer dicho derecho, la SBN tomara
responsabilidad sobre el espacio publico afectado, en su calidad de 6rgano rector del Sistema
Nacional de Bienes Estatales (SNBE), y solicitara al responsable del organismo que inicie la
recuperacion en un plazo maximo de cinco (5) dias habiles tras ser notificado. Si este plazo
expira sin accién alguna, la Procuraduria Publica de la SBN llevard a cabo o continuara las
acciones necesarias para recuperar el espacio publico en cuestion.

Asimismo, no se permitira el uso de los mecanismos de defensa posesoria contemplados
en los articulos 920 y 921 del Cddigo Civil a favor de los ocupantes ilegales de los terrenos que
pertenezcan o estén bajo la administracion del Gobierno Nacional, Regional o Local. Cualquier
disputa relacionada debera resolverse judicialmente y de forma posterior a la recuperacion
extrajudicial.

Como bien indica Rodriguez (2006):

De este modo se sitla al sujeto paciente del interdictum proprium en una evidente

situacion desfavorable en relacion al ambito privado, como consecuencia del privilegio

de que se dota a la Administracion, puesto que para defender sus derechos forzosamente

debe demostrar en sede judicial su mejor derecho. Por lo tanto, nos hallamos ante una
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auténtica accion interdictal ejercida por la propia autoridad administrativa, por la que,

sin prejuzgarse cuestion alguna de propiedad, se actua contra el detentador de un bien

de titularidad presuntamente publico, de suerte que se restituye su posesion 0 UsO

publico (STS de 4 de enero de 1991, RJA 1991/559). (p. 27)

En la practica peruana, el mecanismo de recuperacion extrajudicial de predios ha
demostrado ciertos niveles de eficacia. Por ejemplo, entre los afios 2014 y 2022, la Procuraduria
Publica de la SBN (2022) informd la recuperacién de 24,347,609.98 m2 a nivel nacional, un
estimado de 510 predios del Estado.

Sin perjuicio de lo anterior, cabe resaltar que existen otras jurisdicciones como Espafia
donde el sistema de defensa de los bienes de dominio publico ofrece un rango de herramientas
mas amplio y estructurado. De acuerdo con lo detallado por Moreu (2024) a continuacién, se
puede observar que la Administracion Publica espafiola cuenta con una serie de prerrogativas
especiales que permiten investigar, delimitar, y recuperar tanto bienes patrimoniales como
demaniales.

Por ejemplo, la facultad de investigacion permite a la Administracion indagar sobre la
situacion juridica de bienes cuya titularidad publica sea incierta. Este proceso, que puede
iniciarse tanto de oficio como por denuncia de particulares, se desarrolla mediante un
expediente administrativo que asegura transparencia y el derecho de audiencia, e incluso ofrece
incentivos a los ciudadanos que promuevan investigaciones con denuncias fundadas.

Por otro lado, se tiene la potestad de deslinde que otorga a la Administracion la
capacidad de precisar los limites de sus propiedades, tanto demaniales como patrimoniales,
cuando estos sean imprecisos o existan indicios de ocupacion ilegal. Un ejemplo emblematico
es el deslinde del dominio maritimo-terrestre en las costas espafolas. Para llevar a cabo esta
potestad, es necesario elaborar un informe que justifique su necesidad, describa el inmueble
afectado y analice los titulos de propiedad. Este Gltimo incluye la revision de tanto los registros
formales como las informaciones posesorias. Los propietarios de terrenos colindantes son parte
interesada en este procedimiento y pueden presentar pruebas en su defensa. El acto
administrativo resultante, que aprueba el deslinde, permite la inscripcion de la propiedad en el
Registro de la Propiedad.

Finalmente, estan las potestades de reintegro posesorio y de desahucio administrativo,
las cuales le permiten a la Administracion recuperar sus bienes. Este ultimo se diferencia del
primero, porque mientras el reintegro puede ser de bienes de dominio publico y bienes
patrimoniales, el desahucio es exclusivo de los bienes de dominio pablico y ademas exige que,

previamente, el bien haya sido cedido o autorizado en uso a un tercero.



63

En definitiva, la existencia de normativas como la Ley No. 30230 y la Ley No. 31199
refuerzan la capacidad de las entidades publicas para actuar de manera &gil en la restitucion de
los espacios publicos, asegurando su retorno al uso de la ciudadania. Sin embargo, es
fundamental continuar evaluando su correcta aplicacion, sobre todo en escenarios donde las
ocupaciones ilegales persisten, desafiando al marco normativo vigente. Esta labor de
recuperacion y preservacion de los espacios publicos no solo es esencial para mantener el orden
territorial, sino también para asegurar un desarrollo urbano sostenible, en el que estos espacios

cumplan su funcion.



Capitulo VII

Propuesta de conceptualizacién de los espacios publicos

Conforme al numeral 2 de la presente tesis, el concepto de espacio publico visto en la
Ley No. 31199 y su reglamento se ha determinado considerando las disposiciones extraidas de
la normativa sectorial. Sin embargo, encasillar el concepto de espacio publico a un espacio
abierto de uso y dominio publico del Estado no es suficiente. Esto se debe a que existen diversas
areas que, aunque no encajan dentro de la definicion impuesta por la Ley No. 31199, pueden
ser considerados como espacios publicos en funcién a la finalidad que cumplen o podrian
cumplir en beneficio de la comunidad.

Un ejemplo de la flexibilizacion conceptual que se propone se observa en Colombia. El
Decreto Unico Reglamentario 1077 (2015) considera dentro del concepto de espacio publico a
“las areas y elementos arquitectonicos espaciales y naturales de propiedad privada que, por su
localizacion y condiciones ambientales y paisajisticas, sean incorporadas como tales en los
planes de ordenamiento territorial”. Esta inclusion también abarca los instrumentos que
desarrollen el espacio publico como “las cubiertas, fachadas, paramentos, porticos, antejardines
y cerramientos”; elementos que, aungue privados, se integran a la vida colectiva.

Otro ejemplo, ain mas innovador y exitoso, es el sistema de “Privately Owned Public
Spaces” (POPS) en Nueva York. Este esquema surgié en la década de 1960 con el objetivo de
incentivar a los desarrolladores privados a crear espacios accesibles para el publico, a cambio
de recibir ciertos beneficios urbanisticos, como aumentos en la densidad permitida de
construccion. Bajo este marco, aunque el espacio permanece en propiedad privada, su uso esta
destinado al pablico, lo que genera un beneficio mutuo. Los POPS incluyen plazas, parques,
jardines y areas de esparcimiento ubicados dentro de propiedades privadas, contribuyendo
significativamente al paisaje urbano y fomentando la interaccién social.

Por otro lado, en Espafia, a las propiedades privadas de interés publico también se les
considera espacios publicos debido a su importancia para el interés general, valor cultural o su
relevancia social. En diversa regulacion, se opta por asociar al espacio publico con el derecho
de las personas a acceder a este y a convivir con sus semejantes, por lo que, un centro comercial,
el autobus u otros medios de transporte pablico pueden ser considerados dentro de la definicién
de espacio publico. A pesar de ser un equipamiento de titularidad privada, puede acoger a
muchas personas que lo utilizaran sin restricciones o con permiso. (Cubero & Lasagabaster,
2018).
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Lo anterior se sustenta en que, en cuanto al espacio publico, “la propiedad del bien es
secundaria, siendo lo relevante su destino al servicio de los ciudadanos y al desenvolvimiento
de sus opciones ideoldgicas” (Palomino Lozano, como se cita en Cubero & Lasagabaster,
2018).

Asimismo, Cubero y Lasagabaster (2018) opinan que cabria la posibilidad de que los
bienes patrimoniales también se consideren espacios publicos, y asi la Administracién pueda
ceder el uso de estos a otras personas, siempre que asegure una convivencia adecuada, como
para un concierto o un evento dirigido al disfrute de la comunidad. En consecuencia, sostienen
que se deberia crear una nueva categoria de bienes, estos son los bienes patrimoniales no
disponibles para la Administracion.

Conforme a lo indicado anteriormente, se puede apreciar que la definicion actual de
espacios publicos, recogida en la Ley No. 31199, como se indico al inicio de la presente seccion,
es limitada en tanto considera como caracteristica primordial que sean bienes de dominio
publico del Estado, ademas las caracteristicas restantes que menciona la citada ley.

Por lo tanto, la propuesta de definicion en el presente trabajo, para el concepto de
espacio publico incluido en la Ley No. 31199 sugiere una ampliacion:

Q) Incluir, excepcionalmente, aquellos bienes de dominio privado del Estado que
puedan ser aprovechados para actividades puntuales que sean destinadas al uso
publico, temporalmente.

(i) Incluir a los bienes de propiedad privada que puedan ser considerados como un
espacio publico, siempre que estos cumplan con ciertas caracteristicas.

Respecto a la primera propuesta sobre incluir bienes de dominio privado del Estado, en
estos podrian organizarse actividades tales como conciertos, exposiciones, ferias, u otros
eventos, y suscribir contratos de derechos reales con particulares por plazos determinados,
como se ha mencionado anteriormente. De esta manera, la Administracién obtendria mayores
recursos, para seguir manteniendo dichos espacios y enriqueciendo la vida urbana.

Bajo este contexto, un ejemplo de como puede ser la regulacion de este supuesto es el
establecido en el articulo 105 de la Ley 33/2003, del Patrimonio de las Administraciones
Pablicas de Espafia, el cual permite la explotacion de bienes y derechos patrimoniales que no
estén destinados a ser enajenados y sean susceptibles de aprovechamiento rentable.

Al respecto, entre otras cosas, se permite el otorgamiento de autorizaciones de uso por
plazos inferiores a 30 dias o para la organizacion de conferencias, seminarios u otros eventos,
facilitando asi la gestién temporal de espacios que, aunque pertenecen al Estado, pueden ser

utilizados para el beneficio publico. El érgano que sea competente para atribuir el uso del bien
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en cuestion fijard las condiciones de uso y la contraprestacion a su favor al otorgar la
autorizacion correspondiente.

Este enfoque sugiere que los bienes de dominio privado del Estado, aunque no estén
destinados al uso publico general, puedan ser utilizados temporalmente mediante autorizaciones
de corto plazo, con la finalidad de que beneficien a la comunidad y se alineen con el interés
publico.

Al permitir que estos bienes puedan ser utilizados de la forma antes mencionada, se abre
la puerta a una mayor interaccion comunitaria y al enriquecimiento de la vida urbana. Este
modelo puede servir de referencia para la legislacion peruana, donde la incorporacion de un
régimen similar podria facilitar el uso temporal de bienes de dominio privado.

El ejemplo anterior ofrece un marco normativo Util como referencia para la gestion de
bienes de dominio privado como espacios publicos en el Pert. Al permitir que tanto entidades
publicas como privadas utilicen temporalmente bienes patrimoniales, se fomenta la
participacion ciudadana y se promueve el dinamismo en la vida cultural y social en estos
espacios.

Se puede verificar, entonces, que la autorizacidén de uso o un contrato que permita el uso
temporal de los bienes patrimoniales, son mecanismos que garantizarian que estas ocupaciones
se realicen de manera ordenada y controlada, estableciendo condiciones especificas que
aseguren que no se interrumpa el uso de dichos bienes como espacios publicos. Asimismo, estos
modelos permitirian a la Administracion establecer una contraprestacion por el uso de estos,
ingreso que puede ser utilizado para su mantenimiento y conservacion, como se ha indicado
anteriormente.

Dicho ello, hay que tener en cuenta que la Administracion peruana, a traves de la Ley
No. 29151 y su reglamento, otorga el uso temporal de bienes de dominio privado estatal a favor
de particulares y entidades siempre que se ajuste a alguno de los supuestos previstos en dicha
norma, los cuales no consideran el uso colectivo del bien para actividades recreativas o de
interés social.

En este caso, se podria utilizar como base normativa lo establecido en la Ley No. 29151,
su reglamento y las directivas de la SBN correspondiente a cada figura juridica, dado que ya
existen procedimientos regulados para cada caso.

Para optimizar la gestion de estos nuevos espacios publicos, la Administracién podria,
por ejemplo, establecer que dichas figuras solo se implementen después de que los privados
hayan pasado por un proceso de concurso, tal como sugiere la Ley No. 31199, en el caso de la

inversién privada. Asimismo, podria indicar plazos de usos mas cortos (en contraste con los
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plazos més prolongados previstos en la Ley No. 29151), ademas de imponer medidas de
conservacion y supervision que garanticen el buen estado del espacio, y prevengan el uso
inapropiado del mismo.

Finalmente, se sugiere establecer una serie de pardmetros de seleccion aplicables a esta
nueva categoria de bienes considerados como espacios publicos, para garantizar que la misma
sea adecuada; por ejemplo: el estado de conservacion, la accesibilidad, la demanda social y la
flexibilidad del espacio en cuanto a la adaptacién de este para distintos tipos de eventos, de ser
el caso.

Sobre la segunda propuesta, para incluir bienes de propiedad privada al concepto de
espacio publico, podria adoptarse un sistema similar al POPS. Al igual que en Nueva York,
podria permitirse que, por iniciativa de los propietarios, estos creen espacios publicos para
el disfrute de la ciudadania y que también sean mantenidos por ellos mismos, sin la necesidad
de que se conviertan en bienes del Estado. Esto abriria nuevas oportunidades para la creacion
de una mayor cantidad de espacios publicos y a cambio, a los propietarios de dichos
inmuebles se les podria otorgar beneficios urbanisticos, como el derecho adicional de
edificacion, o tributarios, como un descuento en el pago de arbitrios. Lo anterior implicara
un gran apoyo Yy participacion de los gobiernos locales y regionales para la creacion de
ordenanzas que regulen los distintos aspectos y parametros conforme a localidad o region,
las cuales serian aplicadas de forma supletoria a la norma que modifique la Ley No. 31199
para que se adecue a lo propuesto.

Al respecto, lo que se podria proponer como modificacion es, por ejemplo, crear una
categoria dentro de los inventarios aprobados por la Ley No. 31199, para distinguirlos de los
espacios publicos tradicionales, especificando que no son propiedad del Estado, pero que si se
encuentran sujetos a ciertos estandares de acceso y uso publico, de esta forma quedan
identificados como espacios publicos relevantes para la planificacién urbana; se reconoceria su
funcion publica y, a su vez, la propiedad privada del espacio en cuestion.

Adicionalmente, para evitar la confusion sobre la responsabilidad de mantenimiento de
estos espacios publicos de propiedad privada, se podria establecer una regulacion expresa en la
cual se obligue a los propietarios de dichos espacios a mantenerlos bajo ciertos estandares de
seguridad, accesibilidad, calidad, etc. Asimismo, a modo de respaldo documental, la
Administracion deberia formalizar un acuerdo junto con el propietario del espacio, en el cual
establezcan, principalmente, los términos y condiciones bajo los cuales los espacios estarian

disponibles para el publico.
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Como se ha mencionado lineas arriba, esta nueva categoria de espacios publicos seria
relevante para la planificacion urbana, ya que también aporta un valor social importante. De
este modo, podrian ser incluidos en los planes de desarrollo urbano y demés instrumentos de
planificacion urbana, aun cuando la propiedad y el mantenimiento sigan siendo privados.

No obstante, para que la Administracién no se desligue por completo de este nuevo tipo
de espacio publico, conservaria el rol de supervisién sobre estos, de tal manera que podria
verificar que los privados cumplan con las condiciones y pardmetros que establezca la norma.
Estas inspecciones podrian realizarse periddicamente, y en caso de incumplimiento,
corresponderia la aplicacion de una multa u otro tipo de sancion que la Administracion vea mas
conveniente.

En conclusion, la propuesta desarrollada en esta tesis, respaldada por ejemplos en
regulacion internacional, buscar ampliar la definicion de espacio publico establecida en la Ley
No. 31199. Esta vision mas inclusiva y dindmica permite la incorporacion de bienes de
propiedad privada y de dominio privado el Estado bajo ciertas condiciones. Se enfatiza la
necesidad de una regulacion clara que determine una serie de criterios especificos para que
estos bienes sean llamados también espacios publicos, y sean considerados como parte de la
planificacion urbana del pais. Al adaptar lo detallado anteriormente, se podria transformar
positivamente el panorama urbano del Peru, fomentando el uso méas eficaz de los recursos
urbanos, potenciando la calidad de vida de la ciudadania y consolidando un modelo de gestion

sostenible de los espacios publicos del futuro.



Conclusiones

Primera. La Ley No. 31199 representa un avance importante en la legislacion peruana
al proporcionar una definicién integral y especifica de los espacios publicos, delimitandolos
claramente como bienes de dominio publico del Estado. Este marco legal es fundamental para
abordar los desafios actuales de la planificacion urbana, especialmente en el contexto de la
creciente urbanizacion y la consecuente reduccion de espacios publicos en el pais.

Segunda. Al comparar la Ley No. 31199 con otras normas nacionales, como la Ley
organica de municipalidades (Ley No. 27972), la Ley de areas verdes de uso publico (Ley No.
26664), y la Ley de playas (Ley No. 26856), revela la dispersion normativa y la necesidad de
una mayor armonizacion legislativa. Aunque la Ley No. 31199 intenta consolidar criterios y
procedimientos, la existencia de normas sectoriales podria generar complicaciones en su
aplicacion, toda vez que algunas municipalidades y gobiernos regionales ya pueden haber
regulado a los espacios publicos, conforme a las competencias que tienen y el adecuarse a la
Ley No. 31199 podria tomar un tiempo prolongado. En ese sentido, es importante fortalecer un
marco legal cohesivo que responda de manera efectiva a los desafios. La dispersion normativa
actual ya de por si genera inconsistencias y dificultades en la aplicacion de ciertas normas, lo
que refuerza la importancia de que la Ley No. 31199 sea una norma clara.

Tercera. La Ley No. 31199 incorpora fragmentos de normas previas sin lograr una
definicion realmente integradora de “espacio publico”. Esta fragmentacion normativa limita su
potencial como herramienta en la planificacion urbana. Para mejorar su efectividad, seria
necesario expandir el enfoque de la definicion de espacio publico, de tal manera que abarque,
entre otros aspectos, tanto la ciudad formal como la informal.

Cuarta. La inversion privada y la participacion ciudadana son pilares fundamentales en
la Ley No. 31199, y permiten reconocer el rol de los ciudadanos dentro de la planificacién
urbana. Sin embargo, esto plantea una serie de desafios, ya que se requiere un equilibrio entre
la participacién activa del ciudadano y la preservacion de la legalidad en la gestion puablica.
Lograr ello, implica capacitar a los funcionarios para que comprendan y apliquen correctamente
el régimen regulado por la Ley No. 31199 y su reglamento.

Quinta. La Ley No. 31199 introduce un enfoque renovado en la planificacion urbana al
proponer la creacion de planes especificos de espacios publicos solamente, una perspectiva a
largo plazo. Estos planes representan una oportunidad para que las municipalidades
implementen una planificacion mas organizada y sostenible, orientada a mejorar el acceso y la

calidad de los espacios publicos. No obstante, la implementacion de estos planes debe ir
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acompafiada de una adecuada inversion y coordinacion interinstitucional, de modo que se
obtengan mejoras visibles para los ciudadanos.

Sexta. Entre las innovaciones de la Ley No. 31199, destacan los inventarios y la
inscripcion de los espacios publicos en el Registro de Predios, lo cual aporta transparencia y
seguridad juridica a estos bienes. Ademas, la inclusidn de procesos de recuperacion de espacios
ilegalmente ocupados contribuye a la proteccion de estos y refuerza el control de las autoridades
sobre estas actividades. Estas medidas representan un avance hacia una gestién mas eficiente y
permiten que la Administracion responda con mayor rapidez ante situaciones de ocupacion
indebida.

Sétima. Finalmente, la propuesta de conceptualizacion de los espacios publicos en esta
tesis sugiere un enfoque mas flexible e inclusivo, que reconozca la utilidad de los bienes de
dominio privado del Estado y los bienes privados, segun lo explicado anteriormente. Este
enfoque refleja las realidades urbanas actuales y la necesidad de adaptar la normativa a las
demandas del pais. Implementar una definicion mas amplia del espacio publico permitira que

estos sirvan realmente como elementos de cohesion social y bienestar colectivo.
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