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de una politica de
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EN EL
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En este articulo, el autor propone una
revision de la actual politica nacional

de vivienda, que rige en el pais desde
2002, para proponer una politica integral
actualizada y en linea con las necesidades
demograficas del Peru. Esto permitiria,
sequn el autor, corregir las fallas en la

gestion y organizacion del territorio.
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aactual politica nacional de vivienda, puesta

en marcha en el 2002, ha tenido la inusual

virtud de haberse mantenido, con algunos
matices, durante cuatro administraciones del go-
bierno nacional. Sin embargo, luego de veinte
anos, es evidente que es urgente iniciar un proceso
de modernizacion y adaptacion de sus postulados
a las nuevas condiciones sociales, econémicas,
territoriales y culturales que experimenta nuestro
pais y a las demandas de la poblacion.

Las metas de esta nueva politica deben ser el pro-
ducir, cada afo, 150 mil viviendas en las areas urbanas
y 20 mil en las rurales. Es casi el triple de lo conseguido
hasta ahora. El Ministerio de Vivienda ha estimado
que el déficit habitacional es de 1 millén 584 mil uni-
dades habitacionales, delas cuales 567 mil constituyen
el déficit cuantitativo (carencia de viviendas) y 1 mi-
116n 17 mil conforman el déficit cualitativo (baja ca-
lidad de las viviendas por hacinamiento, precariedad
de materiales o ausencia de servicios basicos).! Pero
ademas, segun la Camara Peruana de la Construccion
(CAPECO),? enlos proximos veinte aios se formaran
no menos de 2 millones 400 mil nuevos hogares en las
40 principales ciudades del pais.

Llegar a producir 170 mil viviendas anual-
mente no es utdpico. Paises cercanos como Chile
o Colombia alcanzaron esas metas en un plazo
similar al transcurrido desde que se puso en eje-
cucion la politica habitacional vigente en nuestro
pais. Este retraso nos estd costando caro.

Enel 2011, la CAPECO estimo6 que la produc-
cion informal de vivienda en Lima Metropolitana
habia alcanzado al 69,5 por ciento de las unidades
habitacionales construidas entre 1996 y 2009. En
el 2021, calculd que esta proporcion se habia redu-
cido a 67,0 por ciento en el periodo 2008-2020 (ver

Grafico 1) a pesar de que, si se hubieran tomado
decisiones administrativas o normativas apropiadas,
laincidencia dela informalidad enla produccion de
viviendas habria sido de 53,6 por ciento.’ En los ulti-
mos trece afios, se pudo haber evitado la edificacion
de 115 mil viviendas inseguras en la ciudad capital.

Pero la construccion informal tiene otras con-
secuencias. Una reciente investigacion del Grupo
de Andlisis para el Desarrollo (GRADE) ha determi-
nado que el 93 por ciento de la expansion producida
en nuestras 43 principales ciudades entre el 2001 y el
2018, corresponde a trafico de tierras o alotizaciones
informales. En Arequipa, la expansion informal
generada en dicho periodo alcanza al 50 por ciento
dela superficie total de la ciudad (ver Grafico 2). La
gran mayoria de estas ocupaciones no es promo-
vida por personas necesitadas de vivienda, sino por
poderosas mafias que cuentan con la complicidad
de algunas autoridades locales, policiales, fiscales y
judiciales. La detencién de un niimero creciente de
alcaldes distritales en zonas periféricas de nuestras
grandes ciudades es apenas una muestra del nivel
deinfluencia y sofisticacion que estas organizaciones
criminales han alcanzado.

Este mercado negro se explica principalmente
por los siguientes motivos: (a) la indiferencia de
algunas autoridades responsables del desarrollo
urbano en el pais, tanto en el nivel central como
en el local; (b) las restricciones legales y adminis-
trativas para incorporar suelo de manera formal al
ambito urbano; y (c) la vigencia de un ineficiente
modelo de inversion para la dotacion de servicios
de agua y desagiie.

En principio, los planes urbanos de casi todas
nuestras ciudades estan completamente desactualiza-
dos —Lima aprobd su tltimo plan en 1990 y debid ser
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reemplazado en el 2010— y ni siquiera se implemen-
tan modificaciones parciales de sus instrumentos de
gestion para regular sus areas de expansion.

En segundo término, los grandes propietarios
de suelo en las periferias son las comunidades cam-
pesinas —que estan impedidas por ley de transfe-
rirlos para usos urbanos— y el Estado, que tiene
amplio margen para poner en el mercado terrenos
subutilizados. Evidentemente, estas restricciones
solo rigen para el mercado formal, porque los tra-
ficantes ylotizadores informales pueden invadir, re-
gularizar y vender con total impunidad. Las 68 mil
hectareas que, segin el GRADE, se incorporaron
irregularmente a las areas urbanas desde el 2001,
habrian significado un ingreso no menor de 20 mil
millones de soles a estas organizaciones delictivas,
de acuerdo con estimaciones de la CAPECO.

Por dltimo, las empresas prestadoras de servi-
cios “siguen a la invasion” y realizan inversiones con
dinero del Ministerio de Vivienda, sin obligacién de
reembolsarlo, lo que les permite mantener tarifas muy
bajas. En cambio, solo un pequefio porcentaje de la
inversion (en Lima llega al 20 por ciento y en el resto
de ciudades, la proporcién es ain mucho menor) se
destina a la renovacion de redes, lo que dificulta la
necesaria densificacion y provoca grandes aniegos
como el que afectd a San Juan de Lurigancho en 2019.

Las invasiones no solo son caras sino que po-
nen en riesgo la vida de las personas. De acuerdo
con una estimacidn efectuada por el Centro de
Estudios y Prevencién de Desastres (PREDES)
para el Instituto Nacional de Defensa Civil, en

razén de la vulnerabilidad sismica de una parte
significativa de la ciudad de Lima (ver Grafico
3), si un sismo de intensidad semejante al que se
produjo en Pisco en 2007 ocurriese en la capital,
moririan 51 mil personas, 686 mil quedarian he-
ridas, colapsarian mas de 200 mil viviendas y 348
mil serfan altamente afectadas.’

En las dreas rurales, las intervenciones del Es-
tado que proveen agua, energia, vivienda y mejora-
miento de capacidades productivas de las familias
que viven en este dambito son segregadas y descoor-
dinadas, lo que reduce la eficiencia de la inversion
publica, pero, lo que es peor, no garantizan la sos-
tenibilidad social y econdmica de estas familias, lo
que las obliga a emigrar tarde o temprano.

Aunque estas carencias ya eran conocidas,
nunca ha sido mas evidente la disfuncionalidad de
nuestros centros urbanos y las limitaciones de la
politica de vivienda que durante la crisis sanitaria
que hoy los afecta, cuya atencidn se ha visto media-
tizada —y en algunos casos hasta imposibilitada—
por la obsolescencia o inexistencia de elementales
servicios urbanos.

Por lo tanto, se requiere una politica integral
que aborde simultaneamente el desarrollo urbano-
territorial y la vivienda para terminar con este mo-
delo pernicioso de organizar el territorio, generar
ciudad y producir vivienda. Las principales accio-
nes estratégicas de esta politica de vivienda son:

1. Efectuar, a través del Ministerio de Vivienda,
la actualizacion de los Planes de Desarrollo

5 PREDES, 2009, Diseno de escenario sobre el impacto de un sismo de gran magnitud en Lima Metropolitana y Callac.
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Urbano de Lima Metropolitana y de las otras
39 principales ciudades del pais. Asimismo,
se debe implementar planes urbanos para la
construccion de nuevas ciudades, asi como
en zonas de influencia de megaproyectos
agroindustriales, mineros o energéticos.
Crear una Empresa Puablica de Suelo, con
autonomia econdmica y administrativa, lo
que le permitira actuar como desarrollador
de mega-proyectos urbanos, a través de los
cuales se financia la habilitacion urbana de
terrenos publicos y de comunidades cam-
pesinas que seran transferidos a promotores
privados con el propésito de desarrollar pro-
yectos de vivienda, especialmente social, y de
equipamiento urbano.

Promover las asociaciones publico-privadas
para la renovacién de redes en aquellas zo-
nas en las que sea posible la participacion de
la inversién privada en la provision de estas
infraestructuras. El retorno de estas inversio-

nes puede efectuarse a partir del mecanismo
de obras por impuestos, el pago en agua o
—alli donde sea posible— aportes no reem-
bolsables que sean transferidos a los precios
de las unidades inmobiliarias.

Constituir un Fondo Especial para el financia-
miento de proyectos de Inversién en Agua y
Saneamiento dirigidos a proveer de estos ser-
vicios a proyectos inmobiliarios que ofrezcan
viviendas sociales, especialmente Techo Pro-
pio y del rango inferior de MiVivienda en las
40 ciudades mas pobladas del pais. Los recur-
sos que se destinen anualmente a este Fondo
deberan compatibilizarse con las metas de
produccién de vivienda en los programas Te-
cho Propio y MiVivienda, debiendo destinar-
se para este Fondo un 10 por ciento del presu-
puesto que destina el Ministerio de Vivienda a
obras de agua y saneamiento.

Consolidar una politica integral de subsidios
habitacionales y urbanos que involucre a todos
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los programas del sector vivienda, en el que las
asignaciones presupuestales para cada progra-
ma deben priorizar a las familias de mayor ne-
cesidad, pero también aseguren que la ejecucion
sea efectiva y sostenible. Hay que establecer
montos minimos y crecientes de las asignacio-
nes presupuestales destinadas a subsidios.
Impulsar el ingreso de nuevos participantes
del mercado del financiamiento hipotecario,
en particular a través del mercado de capitales.
Con dicho propdsito, es necesario eliminar las
restricciones para que los fondos de inversion
puedan comprar carteras hipotecarias, espe-
cialmente las de aquellas instituciones finan-
cieras que hoy no estan colocando créditos
MiVivienda por limitaciones patrimoniales
como las cajas municipales o rurales.
Desarrollar un seguro hipotecario a través
del Fondo Miivienda para asegurar el ries-
go de default en los préstamos para vivienda
otorgados por las instituciones financieras
utilizando sus propias lineas de crédito. De
esta manera, el Fondo MiVivienda, se ird
concentrando en el fondeo de créditos para
viviendas de menor valor.

Promover el empleo de recursos del canon de
gobiernos regionales y locales para el finan-
ciamiento de subsidios habitacionales, bajo
la supervisién del Ministerio de Vivienda o
del Fondo MiVivienda.

Fortalecer el rol director y dirimente del Mi-
nisterio de Vivienda en los procedimientos
administrativos de licencias de habilitacién
urbana y de edificacion, para asegurar la pre-
dictibilidad y razonabilidad de los tramites que
efectian en general a la actividad edificadora
y urbanizadora ante las municipalidades, pero
que se convierten en criticos cuando se trata
de proyectos de vivienda social. El Ministerio
debe utilizar los mecanismos que le franquea
laley como la emision de opiniones vinculan-
tes, la suscripcién convenios de cooperacion o
asistencia técnica con las municipalidades.
Restituir el modelo de intervencién integral
(agua, desagtie, pistas, veredas, areas verdes,
locales comunales, mitigacion de riesgo, for-
talecimiento comunal e institucional, etcétera)
del Programa de Mejoramiento de Barrios, asi
como del mecanismo de seleccion de proyectos
por concurso a nivel de regiones, priorizando
las intervenciones en barrios afectados por de-
sastres naturales o que puedan mitigar sus efec-
tos, y entregando la ejecucion a empresas priva-
das acreditadas en el Ministerio de Vivienda.
Promover una “zonificacion urbana verde”
que promueva la ejecucion de proyectos in-
mobiliarios para actividades que necesitan
una proporcion considerable de areas verdes
y de forestacion: clubes, restaurantes y urba-
nizaciones de campo; parques cementerios,

campus universitarios, etc. En el caso de te-
rrenos estatales, se puede entregar un terre-
no en concesion o en venta a un promotor
privado, a cambio de que este habilite areas
verdes, especialmente bosques urbanos.

12. Reenfocar las intervenciones en las dreas rura-
les, vinculando el componente de construccién
de viviendas rurales con el de saneamiento ru-
ral y con los programas de mejoramiento de
capacidades productivas de las familias, para
reducir la vulnerabilidad frente a los desastres
y el riesgo de caer en condiciones de insolven-
cia que las empujen a la migracion.

13. Impulsar la innovacién tecnolégica en el sec-
tor construccion, en particular para tener una
vivienda social mas econdmica, més segura
y de mejor calidad, para lo cual se propone lo
siguiente: (i) la modernizacién de las normas
técnicas incluidas en el Reglamento Nacional de
Edificaciones; (ii) el fortalecimiento del rol de
investigacion del Servicio Nacional de Capacita-
cién para la Industria de la Construccion (SEN-
CICO), vinculdndolo con los objetivos del sec-
tor y con las necesidades de competitividad de
empresas y trabajadores y (iii) la automatizacion
de procedimientos administrativos municipales
y la adopcién de la tecnologia BIM (por las si-
glas en inglés de Building Information Modeling-
Modelado de Informacién de Construccion)
para la gestion de obras en el sector.

14. Establecer una campafia permanente para la
difusion de los programas de vivienda del Es-
tado entre las familias potencialmente benefi-
ciarias, con el proposito de difundir las nuevas
iniciativas, dar a conocer las condiciones de
acceso a los diferentes programas, mostrar la
existencia de oferta habitacional de calidad y
de instituciones financieras dispuestas a darles
crédito, ademas de promover el ahorro previo
como instrumento para completar la cuota
inicial y para demostrar su capacidad de pago,
asi como exponer las ventajas de la formalidad
frente a los riesgos de la informalidad.

15. Implementar una estrategia integral para el
combate del crimen organizado en las obras
de construccion civil y de las invasiones de te-
rrenos, mediante un esquema de colaboracién
publico-privada y una estrategia coordinada
de prevencion, represion y sancion a partir de
cuerpos de élite de la policia e instancias fisca-
les y judiciales especializadas.

Es evidente que poner en marcha un ins-
trumento de politica de esta magnitud exige una
combinacion de decision politica, vision territorial,
gestion urbana, orden administrativo, racionalizacion
de inversiones estatales y espacios institucionalizados
de colaboracion publico-privada. No sera facil ni ra-
pido, pero los costos de no hacerlo son altisimos para
los ciudadanos, para las empresas y para el Estado.



