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EXPOSICION
 
COSTOS DE LA LEGALIDAD COMO CAUSA DE LA 
INFORMALIDAD
 

EN LA 
VIVIENDA Y PROYECTO SOBRE SEGURIDAD
 

LEGAL Y ACCESO AL CREDITO INMOBILIARIO
 

I. 	 COSTOS DE LA LEGALIDAD COMO CAUSA 
DE LA INFORMALIDAD EN
 
LA VIVIENDA
 

1. 	Introducci6n.
 

Uno de los problemas m6s serios que se observan 
en Lima
 
es el requerimiento de viviendas oara ooblaci6n que
una 

aumenta constantemente, que, de 
1940 a 1981 
 na 	crecido
 
7.5 	veces pasando de 
600,000 habitantes a 4'500,000.
 

Lima se ha transformado en 
una 
Dopulosa metr6ooli, de 
barrios nuevos V genrte emprendedora. 
Los qrandes desier
 
tos 
y dunas que rodeaban Lima, terrenos eriazos de oro­
oiedad del Estado en 
su 	mavoria, se hin converti-o en 
ve­
-in-iario cdmijnmert-e 7cn,-cijics como "oueblos 16venes" o 
".,sentamientos oo'ullres".
 

La migraci6n del campo 
a la ciudad ha hecho oue 
la oobla
 
ci6n urbana se reorganice. De 
esta 
manera han aDarecido
 
nuevas actividades que han 
venido reemolazando a las 
an­
tiguas. As tenemos 13,000 
Has. adquiridas ileqalmente
 
mediante invasiones de lotes 
o compra-ventas ilegales de
 
terrenos en 
zonas agrfcolas; multitud de 
talleres insta­
lados en las viviendas sin 
ning6n tipo de licencia; am­
bulantes vendiendo 
en las calles todo 
tioo de productos;
 
diferentes lineas de microbuses han 
invadido las rutas
 
de la ciudad.Asf, en 
las 	ultimas decadas las 
actividades
 
econ6micas 
se 	han incrementado cuantitativamente en
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la capital; alterando el consumo y la producci6n de
 
bienes y servicios. La gente poco 
a poco se ha ido accs
 

tumbrando a vivir al marqen de la ley.
 

Del mismo modo ha surgido una actitud definida frente al
 
Estado. La burocracia ha perdido prestigio social.
 

El centralismo, que es un gran mal de 
nuestra sociedad
 

ha resultado incapaz de responder a las multiples necesi
 
dades de un 
pals que est6 cambiando como conseciiencia del
 
marco institucional vigente. Asimismo, 
se ha perdido la
 
fe en los tribunales de justicia y en los mecanismos tra­
dicionales Dara hacer respetar el derecho. Prima asi, 
el
 

descontento hacia el 
"status quo" que ha provocado una
 
paulatina o6rdida de vigencia social del 
Estado de Dere­

cho.
 

Bdjo esta situaci.6n los 
Peruanos se han visto obliqados
 
a perder larqas horas de su tiempo haciendo trimites an­
te el Estado, para conseguir la concesi6n de Drivileqios,
 
llmense licencias, aprobaciones, permiscs, 
entre otros.
 

Los gobiernos al conceder esos privileaios a s6lo un sec­
tor de la sociedad han destruido la 
confianza en el de­
recho. Este no se acerca ni a lo justo, ni a lo etico, 

sino a la corrupci6n o al favor oolftico. 

Es asi como la realidad ha cambiado en 
el Per6 y especial­
mente 
en Lima. La informalidad viene imponidndose, el
 
Estado que otorqa privilegios a unos cuantos tiende a de­

saoarecer.
 

Todos estos cambios emDiezan a generarse con las grandes
 
miqraciones del campo 
a la ciudad, alterando la dinlmica
 
citadina. Entre 1940 y 1981 la poblaci6n urbana se quin­
tuDlica (de 2.2 millones de 11.5) en tanto que la rural
 

http:situaci.6n
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aumenta s6io 1 y media 
veces (de 4 a 6.2 millones). En
 
1940 la poblaci6n rural 
era el 65% del total mientras
 
que la urbana, el 
35%. En 1981 estos porcentajes se in­
vierten: 
la Doblaci6n rural pasa a convertirse en el 35%
 
y la urbana, en 65.
el De esta forma, en 1940, 2 de
 
cada 3 Deruanos vivian en el 
campo y hoy 2 de cada 3 vi
 
yen en las ciudades.
 

La migraci6n coincidi6 con 
el incremento de la Doblaci6n
 
en todo el pais. Entre 1940 y 1981 
la poblaci6n total ca­
si se 
triplica, llegando a practicamente 18 millones de
 

habitantes.
 

En el caso concreto de Lima aumento es
el ain mayor; 6s
 
ta ha crecido 7.6 veces. 
En 1981, 27% de la poblaci6n vi­
vfa en Lima mientras aue en 1940 s6lo el 
10%. En 1991 Li­
ma alberqa a 11900,000 habitantes mientras que 
en 1940
 
s6lo albergaba a 300,000 habitantes.
 

Entre las causas que motivaron las miqraciones estl la
 
crisis del aqro 
entre 1940 y 1945, la construcci6n de
 
carreteras, las posibilidades de 
una mejor rem'ineraci6n
 
y oportunidades de trabajo que 
comoensarcn 
los riesgos
 
del desempleo, el crecimiento del aparato estatal y la
 
posibilidad de acceder a la educaci6n tambi6n deben con­
siderarse alicientes para las migraciones.
 

Asimismo, la cercania a-la capital permitfa 
tener acceso
 
al Estado centralista, y conseguir las 
licencias, permi­
sos, adjudicaciones, y dems concesiones administrati­
vas requeridas para el desarrollo de 
las actividades eco
 
n6micas. De 
la misma manera, el Estado 
se convertia en
 
un ofertante de trabajo debido 
a su enorme y Daulatino
 

crecimiento.
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Se concluye de esto que la migraci6n responde a un ani­
lisis racional de las posibilidades de mejor nivel de 
vida y de 
progreso hecha por las campesinos; hecho que
 
los estimul6 a abandonar la sierra para 
trasladarse 
a las
 

ciudades.
 

No obstante, la Lima tradicional 
de 300,000 habitantes
 
no esoeraba recibir 
tal avalancha de campesinos. Como
 
resultado existe y ha existido cierta hostilidad hacia
 
los migrantes refle3ada en 
la politica de los gobiernos.
 
Entre otras cosas lleg6 a prooonerse la creaci6n de 
un
 
pasaaorte para 
el ingreso a la capital.
 

Cabe destacar que 
la mayor hostilidad que encontraron los
 
miqrartes fue el sistema 
legal imperante; pudiendo darse
 
cuenta rapidamente que estaban 
impedidos de incoroorar­
se a las 
actividades econ6micas establecidas legalmente.
 
Asf, la vivienda formal era 
inaccesible; tambi6n el comer­
cio, la industria 
e inclusive las actividades sociales.
 

Este hecho tiene su exDlicaci6n en que la ley se cre6 Pa­
ra un determinado gr. oo de Personas con mayor accesa al
 
poder, la presencia de los migrantes empez6 
a crear una
 
normatividad extralegal y la 
oerdida de la vigencia del
 
marco jurfdico existente.
 

Los campesinos y luego sus descendientes, descubrieron
 
que eran numerosas, que el 
Estado no les otorqaba los
 
mismos derechos que al resto de limefos, que los
los 


obst~culos se multiolicaban y que subsistir debian
oara 


prosperar no marqen del
s6lo al "status quo" sino aun
 
en contra de la ley. Tuvieron que competir 
no s6lo entre
 
s! sino en 
contra del prooio sistema tradicional. Asi 
es
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como aparece la informalidad. Para vivir, vender, prcdu
 
cir, transportar y hasta consumir, tuvieron que hacer o
 
de acuerdo a sus propias reglas de 
jueqo. De esta mane­
ra utilizaron medios ilegales 
oara desarrollar activi­
dades basicamente lfcitas, 
entre ellas subsistir.
 

Una persona puede 
ser un obrero, formal en su traba'jo,
 
sin embargo puede haber accedido a un lote de terreno
 
a travds de la 
invasi6n, informal por definici6n. B6­
sicamente las 
personas desarrollan actividades informa­
les cuando los costos de la formalidad son insufraqables
 
Dara ellos. Por ello un 
analisis racional los lleva a de­
semoefiar la actividad escoqida al 
margen de !a ley. Tam­
bi~n se puede concluir que, la informalidad se produce
 
cuando el derechc impone reqlas que est~n disociadas de
 
la realidad, que por tanto su
lo cumolimiento se convier­

te en una quimera.
 

Es en funci6n de estas consideraciones que el ILD ha
 
logrado estimar 
la magnitud de la informalidad 
en el oafs.
 

El ILD ha podido determinar, asimismo, 
aue en el caso de
 
Lima, el 44% de las viviendas albergan al 47% de la oo­
blaci6n y el valor de mismas de
las 
 acuerdo a la valori­
zaci6n efectuada Dor el 
ILD a valor de reDcsicion (junio
 
de 1984) asciende a la sorprendente suma de 8,354 millo­
nes 
de d6lares. Valor que representa oarte del inmenso
 
potencial generador de riqueza que tienen los informales.
 

A trav6s del anilisis del tema que nos la
ocupa, vivien­
da, vamos a intentar demostrar por qu6 el .derecho 
ha si­
do incapaz de adaotarse al cambio y c6mo las 
nuevas ur­
banizaciones que han construfdo los 
infcrmales, son una
 
alternativa coherente, 
flsicamente real y exitosa sobre
 
la cual vienen sentando bases Dara 
un orden distinto que
 
abarjue a todos los peruanos.
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La presente exposici6n busca mostrar que, entre tanta
 

aparente miseria, injusticia, existe una esperanza. Una
 

esperanza que se basa en la creatividad y vigor de los
 

Peruanos que a puro esfuerzo han construfdc 8,354 millo
 

nes de d6lares sin la ayuda del Estado, al marqen v aun
 

en contra de las disoosiciones legales vigentes.
 

2. Universo de informalidad en la vivienda
 

El universo de informalidad, de acuerdo a las investiqa­

ciones del Instituto Libertad y Democracia tiene distin­

tos niveles.
 

Se consideran informales aquellas personas que han ad­

quirido un terreno al margen v atn en contra de la ley.
 

B~sicamentp la adauisici6n informal puede ser de dcs ti­

pos: la invasi6n de terrenos, sean del Estado o de par­

ti.culares, sea violenta o paulatina o las compra-ventas
 

ilegales de terrenos agrfcolas. Las invasiones han dado
 

lugar a los "pueblcs j6venes" o "asentamientos humanos"
 

que hoy comprenden 6,200 Has. y el 48.5% de los terrenos
 

adquiridos informalmente.
 

Estos poseedores de terrenos son informales tambi~n en
 

la construcci6n de sus viviendas pues al carecer de ti­

tulo de prooiedad sobre el terreno no pueden obtener li­

cencia de construcci6n; asf construyen ladrilo tras la
 

drillo, hasta en 8 afios promedio.
 

Asimismo los poseedores de "pueblos j6venes" son infor­

males en lo que a habilitaci6n se refiere. No cuentan
 

con iprobaci6n de habilitaci6n, pues no cuentan con U­

tulo de propiedad scbre el terreno. De esta manera, algu
 

nos tendrn conexiones clandestinas de luz, o compran
 

agua de camiones cisterna a un precio de 2.5 veces ma­

yor que en el sector formal.
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Cuando contratan servicios de aqua y desaaie; 
inclusive
 
tendr~n que demoler parte de 
lo ya construido oara 
poder
 
colocar las tuberfas. 
Como vemos, el procedimientn se
 
realiza a la inversa que 
en el sector formal, donde Dri­
mero se obtiene un derecho sobre el 
lote, luego se habi­
lita, se 
construye y finalmente se habita. 
Aqui orimero
 
se habita, luego se 
va 
construyendo informalmente, se
 
van proveyendo de los servicios publicos basicos, 
asf
 
como de 
Distas y veredas, Dara finalmente recibir un 
tf­
tulo de prooiedad sobre el 
lote como 
lo veremos 
m~s ade­
lante.
 

Existen aproximadamente 260,377 viviendas 
en "pueblos
 
j6 venes" comDrendidas 
en 503 asentamientos.
 

La segunda forma informal de adquisici6n de 
terrenos 
aue
 
se consideran informales son aquellas agrupaciones de
 
Dersonas, constituidas como coooerativas 
o asociacicnes
 
de vivienda, as- ccmo urbanizaciones populares, que 
corm-

Dran ilegalmente 
terrenos agrfcolas 
a los beneficiarics
 
de la reforma aqraria, los mismos 
aue oor disoasition 
ex­
presa de la 
ley estgn prhibidos de enajenar sus 
bienes,
 
de Parcelarlos o de dedicar dichas 
tierras Dara 
fines
 
distintos de 
los aqrfcolas.
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La gente compra dichos 
terrenos. porque obviamente
 
tienenun valor m~s 
bajo que aqu6llos considerados dentro
 
del casco urbano. Los propietarios los 
venden Doraue, de
 
bido a la cercanfa de 
estos lotes 
a la ciudad obtienen
 
mayores qanancias del Droducto de 
su venta, capital que
 
dedicarn a! comercio 
o a la industria, comparada 
a la
 
utilidad resultante de las actividades agrfcolas 
en te­
rrenos circundantes a la 
ciudad. 26% 
del 6rea informal
 
comprende 
este tipo de urbanizaciones que 
en la ual
 
existen aproximadamente 64,230 viviendas; ocupando un
 
area total aproximada de 
3,300 hect~reas.
 

Estas urbanizaciones al 
no poder legalizar su propiedad
 
tambi6n se yen obligadas a habilitar el 
terreno de modo
 
informal, asi tambi6n, al no 
haberse sub-dividido los
 
terrenos legalmente tampoco contar~n con 
titulo de Pro-

Diedad que oermita obtener una 
licencia de construcci6n.
 

Asimismo existen las 
"Urba'nizaciones Pcpulares de 
Inte­
res Social" (UPIS). que so terrenos adjudicados cor el
 
gobierno. Sin embargo, 
la construccion y la habiliraci6n
 
tambi6n se efect6an a trav~s de 
los canales informales.
 

Las 
UPIS abarcan 25% del total del Area informal y com­
prenden 3,274 hect~reas; 52,843 viviendas han sido 
cons­
truldas en dichos 
terrenos.
 

Asi, el universo de la 
vivienda informal est6 ccmouesta
 
por 680 asentamientos ocoulares. 
El area total es de
 
13,000 Has. de terreno de un total de 44,000 Has. 
del
 
area urbana de Lima.
 

1­



De este modo, informalidad en la vivienda se circunscri­

be a la adquisici6n de terrenos, a la habilitaci6n de 6s­

tos y a la construcci6n de las viviendas.
 

3. 	 Acceso formal a la vivienda
 

Costos de la legalidad
 

Si asumimos aue 
una persona no Duede comDrar una casa va
 

construfda ni un lote ya habilitado y decida adquirir la
 

propiedad de un terreno sin tener que recurrir la
a Deno
 

sa via de la invasi6n, el interesado podr6 solicitar la
 

adjudicaci6n de un terreno del Estado y cumolir con 
la
 

maraha legislativa Que el Drocedimiento leqal imoone.
 

De acuerdo al reglamento de adjudicaciones de Febrero de
 

1985, participan las Municioalidades Provinciales, el
 

Ministerio de Vivienda; el Ministerio de Justicia, el pro­

oio Presidente de la Reopblica, la Oficina de Reqistros
 

Ptblicos V las Notarfas Ptblicas.
 

Cada una de estas reparticiones qubernamentales, inter­

vienen m.s de una vez, con la actuaci6n de 40 deoenden­

cias distintas, y r.iuiri6ndose para comoletar el tr~mi
 

te 207 actos administrativos que toman 3 afios 7 mases
 

en oromedio de aclierdo al estudio de expedientes reales.
 

El sistema es por lo demos absurdo y pareceria estar
 

Dlanteado sobre las bases de 207 veces de "decir no",
 

evidentemente, muchas asociaciones que lo 
inician yen
 

invadidos sus terrenos cuando su 
exoediente est oor
 

la mitad del camino. Este tioo de orocedimiento es un
 

estimulo claro a las invasiones.
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Actualmente, en virtud 
 sendas oublicaciones rea-iza­

das oor el ILD y entrevistas con funcionaric oublicos,
 

el iDrocedimiento -e ha simolificado (Febrero 1;96). Es
 

muy orontc oara calcular la eficiencia de iichd simolifica 

ci6n,en la orrctica.
 

Par lc menos, hay, el Presidente de la ReoDblica se abs
 

tiene de dar el. visto bueno par cada lote a adjudicarse.
 

Se calcula que el actual orocedimiento podria tomar 87
 

acts administrativos. La riqueza burocr~tica se 
encar­

gar de describ.r c6mo se aolicari en 
ia or~ctica.
 

Baste decir que el oroblema fundamental radica en la Dro­

oiedad del suelo, que, de acuerdo a ley deberfa transfe­

rirse a los gobiernos locales, sin embarqo, es el gobier
 

no central quien tiene la propiedad del terrena. El Ins­

tituto Libertad y r'emocracia propone que en cuniolimien­

to con el esofritii de la Constituci6n,los terrenos se
 

transfieran a las Municipalidades y que 6 sta tenga un
 

Banco de 
Tierras disonibles a los demandantes de letes.
 

S61o asi se oodr~n evitar las lamentables invasiones que
 

tanto costo social implican.
 

Lo costos del tr~mite de adjudicaci6n lindan con lo
 

irre31. Un buen ejemplo es el de una asociaci6n de vi­

vienda, con 183 asociados que tuvo que qastar 346,602
 

d6lares por todo el orocedimiento.
 

Para cada uric de los miembros, !a formalidad fue en ex­

tremo onerosa. Entre costos del tr mite, del 
alquiler
 

mensual de la 
vivienda que habit6 mientras duraron las
 

gestiones, y la p6rdi.da del poder adquisitivo respecto
 

de los materiales de construcci6n cada uno de los asc­

ciados tuvo que sufragar S. 1,894 d6lares. Y es m~s
 

mientras dura todo el procedimiento alquien puede ocu­

http:p6rdi.da
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oar el lote o inclusive los 
propios asociados invadirin
 
el terreno aue solicitan antes que otros 
lo hagan.
 

Si la adjudicaci6n es tan costosa, el 6nico recurso que
 
el status quo brinda es la invasi6n,que si bien tiene
 
el ben6ficio de la 
posesi6n inmediata tambi6n suoone 
 -

costos considerables. Los invasores deben afrontar los
 
violentos encuentros con 
la poljcfa, la oroliferaci6n de
 
enfermedades, lamentables muertes, detenciones y desaoa­

riciones.
 

Deben comprar agua en cilindros, que les cuesta 2.5 ve­
ces mas 
de lo que cuesta en el resto de 
las viviendas y
 
s6lo pueden consumic la novena parte de lo 
que consumen
 

los que tienen instalaciones domiciliarias.
 

Asimismo, la falta de 
tftulo de prooiedad, imoide el ac­
ceso al cr6dito por ello se construye hasta en 8 afios,
 

invirtiendo S. 
58 d6lares mensuales. Si se accedtera al
 
cr~dito la edificaci6n tomaria un 6
afio, el pr stamo se
 
pcdria paqar hasta en 10 
aios amortizando S. 32 d6lares
 

al mes. Esto representa un costo adicional odra el 
oc­

blador 
informal en beneficio del status quo y de 
la
 
leqislaci6n que lo discrimina. Estcs 
con los costes de
 

la informalidad.
 

Pese a esto la alternativa informal 
es considerablemente
 

menos costosa que el 
 suplicio de la adjudicaci6n. Por
 
ello, el 47% de la poblaci6n de Lima ha adquirido la 
oo­

sesi6n de su terreno por la vfa 
informal.
 

La ley 
en este caso lejos de ser un instrumento que faci­

lite el desarrollo resulta ser un 
obsticulo insuperable,
 

alentador de 
las invasiones y del desacatamiento del 
or­

den juridico vigente.
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Un ejemDlo dramitjco de la scbre-regq2laci6n 
es el caso
 
de un asentamiento planificado por 
la Municioalidad de
 
Lima. Ante 
las senta! trabas burocraticas del Reglamen­
to de Adjudicaciones, el 
propio Ministrc de Vivienda,
 
sugiri6 al Alcalde de Lima que invada el 
terreno de
 
Dropiedad del gobierno central. 
oues la transferencia
 
del Ministerio de Vivienda 
a la Municip~lidad de Lima
 
huhiera tomado tanto tiempo que el 
oroyecto de urbani­
zaci6n diseado Dor 
esta ultima no hubiera podido rea­

lizarse.
 

Asf tenemos na invazi6n. 
ilegal, hasta criminal de
 
acuerdo al Derecho Penal DromoOida pot una de las
 
instancias del gobierno. El 
caso antes descrito fue
 

una "invasi6n oficial".
 

Hemos relatado por qu considera el TLD que se producen
 
las 
invasiones y adquisiciones informales de terrenos;
 
Dero la informalidad 
no culmina con la obtenci6n de un
 
terreno. Para completar con la formalidad se requiere
 
habilitar el terreno de 
acuerdo a las normas tecnicas
 
viqentes y a edificar una vivienda acorde 
con la licen­
cia de construcci6n emitida oor 
la Municipalidad.
 

Dichos tramites toman btros 
3 afos mcs de acuerdo a las
 
investigaciones de expedientes reales 
Dor lo que Dodemos
 
concluir que, pa-a que 
una persona 
ote por la forrmali­
dad reauiere 7 ahos 
 de tramites burocr~ticas antes 
de
 

Doder habitar su vivienda.
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Asf, mientras las normas 
tdcnicas de habilitaci6n y cons­
trucci6n con sus 
respectivos procedimientos intentan
 
imponer el "orden ideal" ciudad real
la impone "Otto or­
den". Aparte del 47% de la poblaci6n de Lima que vive
 
en asentamientos de oriqen ilegal, 
la informalidad se 
ha
 
introducido paulatinamente entre 
el restante 53% que vi­
ve en las znnas residenciales de 
la ciudad y que no se
 
hace problemas en 
solicitar licencias de construcci6n pa­
ra ampliar 
o mejorar una vivienda.
 

Tomando como muestra 
600 viviendas construfdas 
en un afio
 
el 
Instituto Libertad y Democracia descubri6 que s6lo
 
70 de 6 stos cuentan con 
licencia de construcci6n.
 

La soluci6n oblicia 
 adantar la legislaci6n a la reali­
dad y a los requerimientos de 
la mayorfa y si no existe
 
una efectiva oarticipaci6n Dopular 
en la producci6n de
 
la norma 
esta seguir6 siendo incumDlida. Al qobierno no
 
le queda otra alternativa que volver al 
a~cho camino de
 
las regularizaciones mientras 
las normas si',an estable­
ci6ndose de espaldas a la realidad. Seguir6-
 aumentando
 
la informalidad pot 
la fuerza incontestable de los 
he­

chos.
 

Es claro que las normas tecnicas responden en su mayo­
rna a personas y gruoos de 
ooder. Las normas 
t6 cnicas
 
deberfan Dlantear 
los elements que oerriitan al indivi­
d]o acrecentar su desarrollo m~s 
que a establecer elemen­
tos necesarios para controlarlo.
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El hecho de aue exista una ley que otorgue derechos de
 
prooiedad a los poseedores de asentamientcs Doopulares
 
tiene un efecto que va mucho mis lejos que la 
pura le­

qalidad.
 

El derecho expectaticio de 
Propiedad existente, hace
 
que los poseedores emoiecen 
a invertir en sus 
viviendas.
 
El procedimiento que culmina con 
la ansiada titulaci6n
 
es largo y enqorroso. Toma un Dromedio de 20 afios con­
seguir un tftulo de prooiedad, pasando por las siquien­
tes etapas: el reconocimiento o identificaci6n del asen
 
tamiento; la calificaci6n del 
mismo d4 erradicable, per
 
manente o reubicable; la aorobaci6n del plano Derim6tri
 
co y su inscrioci6n en el el
Registro; emDadronamiento
 
individual de cada 
uno de los ooseedores7 la aprobaci6n
 
del plano definitivo y su inscripcion; y, finalmente la
 
entrega de los 
titulos de prooiedad sobre aouellos te­
rrenos, que, 
a criterio de la Municipalidad, no tienen
 
problemas respecto 
a la posesi6n ni se encuentran en
 

orocesos litigiosos.
 

Este es el sistema -.e el derecho actual impone, que
 
trae como cnnsecuencia que casi 
la mitad de la pobla­
ci6n de Lima sea informal, debido 
a los costos de ac­
ceso a la legalidad.
 

4. ImDortancia de contar 
con derechos de orcoiedad. Titu­
laci6n de los oueblos !6venes -.e ir.vr n enriscntamlentcs 
DC l I are s. 

El Per6, pionero entre los parses latinoamericanos pro­
mulq6 en 1961, la 
Ley 13517, Ley Orgnica de Barrios
 
Marqinales o Pueblos J6 en
venes, un intento de legali­
zar las urbanizaciones ilegalmente constituidas y de
 
otorqar tftulos de orooiedad a sus ocupantes que hubie­
ren cumplido con 
una oosesi6n ininterrumpida Dor 3
 
ahos. Si 
bien, dicha norma, al 
igual que sus sucesoras
 

ix 
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legislaron un hecho consumado, al reconocer 6nicamente,
 

el derecho de prooiedad, a las personas que hubieren
 

invadido a la fecha de promulgaci6n de la ley, los he­

chos nuevamente rebasaron la legislaci6n. Es asi, como
 
hoy existen 503 "pueblos j6venes" o "asentamientos hu­
manos" que se ban creado a oesar de las prohibiciones
 

y sucesivas leyes que nuevamente se han visto obligadas
 

a reconocer y convalidar lo sucedido.
 

En virtud del procedimiento descrito, que disefia­est 


do como un procedimiento formal de habilitaci6n de 
te­

rrenos, siendo que no 
es 6ste el caso, solo el 26% de
 
los lotes ocupados estg titulado; el 74% restante s6 lo
 

tiene un derecho expectaticio de propiedad con el agra­
vante que, mientras menor es la etapa legal en la que
 

se encuentra el asentamiento, sus poseedores invertir~n
 

menos en sus viviendas por el temor d la erradicaci6n.
 

En efecto, de acuerdo a una muestra elaborada por el
 

ILD de 38 pueblos j6venes la sequridad legal genera
 

nuevc 
veces mas inversi6n en aquellos asentamientos que
 

se encuentran con planos aprobados, cercanos a la titu
 

laci6n y con 
menores riesgos de perder la pcsesi6n del
 
lote que, en los asentamientos que atn no cuentan con
 

la garantla que no ser~n desalojados. De una muestra
 

de 2 pueblos j6venes vecinos, de la misma antiguedad,
 

y con pobladores de similar nivel socio-econ6mico, la
 
relaci6n fue m6s sorprendente: 41 veces mrs in,"ersi6n
 

con seguridad legal que sin ella.
 

As.i, cuando un asentamiento an no es reconocido o iden­

tificado la 
inversi6n realizada por sus pobladores es
 
minima, por lo que los ooseedores de lotes en estos
 

asentamientos, a diferencia de los asentamientos que
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s! cuentan con sequridad legal, viven en condiciones
 

muy precarias.
 

En base a lo anteriormente expuesto, y luego de 
ver la
 
relaci6n existente entre la sequridad legal y la 
inver­
si6n, el ILD procedi6 a valorizar todos los asentamien­

tos 
Dopulares (pueblos j6venes, asociaciones, coopera­
tivas y Urbanizaciones PoDulares de 
Inter~s Social) de
 
L[ima Metropolitana. L,2ego de un trabajo dc 
cumpo que
 
tom6 varios meses, se Dudo determinar el valor que los
 

poseedores informales 
le han dado a lo que fueron s6lo
 
dunas de arena. La inversi6n realizada hasta 
junio de
 
1984, a precios de reposici6n, asciende a 
1.a fabulosa
 
suma de S. 8,354 millones de d6lares; incluyendo lo
 
edificado, la infraestructura de servicios, 
y el maycr
 

valor otorqado 
a los terrenos de acuerdo a la tasaci6n 
oficial. Inverosfmil suma que es la la
mas de mitad de 

deuda oublica externa del Per6. Suma que es 60 veces
 
m.s de 
lo aue el Estado ha invertido en asentamientos
 

oopilares desde 1960 
y 15 veces mas !a inversi6n odbli
 
ca total de viviendas en 
la capital. Si ccmparamcs di­
cha cifra con 
los pr6stamos del Banco de Materiales,
 
estos equivalen s6lo a un 0.4% del total invertido pcr
 
los informales sin acceso al cr~dito. Sin embargo, to­
mando en consideraci6n que el Banco de 
Materiales empie­
za a ooerar efectivamente a partir de 1992, 
sus presta­
mos equivalen a 2.2% anual de 
la inversion en vivienda
 
en pueblos 16venes por afo, 
lo que equivale a decir que
 
los poseedores de viviendas 
informales invierten 40 ve­
ces m.s anualmente, que lo que el Banco de Materiales
 

puede ofrecer.
 

El n6mero total de viviendas valorizadas es de 377,000
 
de las cuales, 260,377 corresponden a "pueblos j6venes",
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y las 117,123 restantes a Areas similares 
(asociaciones,
 

cooperativas y UPIS).
 

El valor total de 
las viviendas en 
pueblos j6venes as­
ciende a S. 4,551 millones de d6lares mientras que en
 
las Areas similares, el valor es de S. 2,951 millones
 

de d6lares.
 

Asf, ha quedado acreditado que la energfa empresaridl
 

del -sector informal es Varias veces mayor que 
la del Estado.
 

La importancia de contar 
con derechos de propiedad sobre
 
los ter:renos ocupados no referida inver­s6lo esrt a la 


si6n realizada 
por efecto de contar con mayor seguridad
 
legal, sino tambi~n a la posibilidad de obtener cr4dito
 
(no usurario) para financiar las 
viviendas. No basta
 
pues, con otorgar el derecho de propiedad, sino que es
 
necesario hacer accesible el cr~dito 
 ara este sector
 
de la poblaci6n. En este sentido, es necesario que el
 
derecho de propiedad otorqddo no est6 limitado por res
 
tricciones que impida 
gravar la propiedad con el ob­

jeto de acceder al cr4dito fo:rmal.
 

Los tftulos que actualmente est~n entregando las Muni­
cipalidades contienen cla~sulas restrictivas como la
 
prohibici6n de 
vender, alquilar o gravar la propiedad
 

adquirida.
 

La imposibilidad de hipotecar las 
prooiedddes ya sea
 
debido al hecho de estar
no reconocidas legalmente, o
 
Dor estar limitadas por "clatsulas restrictivas" origi­
na una menor inversi6n en actividades productivas que
 
podrian ser realizadas por los pobladores si obtuvie­
ran cr~ditos para financiarlas. El ILD comprob6 que
 
si pudiera obtenerse cr4dito por un monto equivalente
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al 20% del valor de una vivienda tipica en pueblos j6 
venes cuyo valor medio es de US$. 18,048, se podrfa
 

financiar en un afio la inversi6n de USS. 
3,610 por vi
 

vienda, lo que resultarfa bastante favorable para los
 

pobladores de pueblos j6venes, que actualmente se yen
 

obligados a recurrir al cr4dito usurario que resulta
 

evidentemente desventajoso.
 

La ausencia de derechos de propiedad; adicionalmente,
 

restringe las posibilidades de vender los inmuebles en
 

pueblos i6venes, debido al desincentivo que resulta
 

de un valor de mercado menor para el propietario in­

formal y de la incertidumbre legal para el comprador
 

potencial, originndose asi una menor movilidad de
 

recursos 
humanos y una p~rdida de bienestar al no pa 

derse ajustarse el poblador a cambios eventuales en 

la composici6n familiar. A este efecto se auna la im 

posibilidad real de vender o alquilar por un perfodo 

determinado atn habi~ndose otorgado la propiedad, de­

bido a las restricciones ya sc~alados contenidas 
en
 

los tftulos que hoy por hoy se otorgan. Estas restric
 

ciones adem~s de los efectos resefados, originan gra­

vemente una serie de litigios por mejor derecho, debi
 

do a que el derecho de propiedad cc,.ferido es total­

mente condicionado y no tiene ninguno de los caracte­

res del derecho de propiedad. No es exclusivo, perpe­

tuo, absoluto ni inviolable. Las transacciones que de
 

hecho se efectan sabre Jos inmuebles carecen de se­

guridad legal y dan lugar a un promedio del 200 de li­

tigios por cada Asentamiento Humano.
 

Lo que en buena cuenta ocurre debido a la falta de
 

derechos de propiedad es dificultar el desarrollo urba­

no y dividir el Perti de dos sectores: formal e informal.
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VISION TRADICIONAL VERSUS INVESTIGACION EMPIRICA DEL ILD
 

Generalmente se 
estimaba que la 
vivienda informal 
llegaba
 
al 14% de la poblaci6n, porque en 
esa cifra s6lo se 
in­
'tluirfa a 
los asentamientos humanos 
reconocidos por el 
Es
 
tado. Como resultado de los 
estudios realizados 
se descu
 
bri6 que no s6lo los 
Pueblos Jovenes conforman 
la informa
 
lidad en la 
vivienda, 
sino tambi4n areas 
similares que 
no
 
cuentan con servicios basicos, 
tugurios que tienen condi­
ciones de inhabitabilidad, 
asi como cooperativas y asocia
 
ciones de viviendas, que si bien 
es cierto que estgn 
cons
 
titujdas formalmente como 
personas jurfdicas, adquieren
 
terrenos 
al margen de 
la ley e incluso 
los invaden. De 
la
 
misma manera, 
los terrenos adjudicados formalmente por el
 
Estado, se habilitan y se construyen viviendas 
al margen
 

de la ley.
 

El aspecto legal 
es un 
factor muy importante que influye
 
en la informalidad de 
la vivienda. Sin embargo, 
la norma
 
tividad legal existente, 
es inadecuada porque fomenta 
las
 
invasiones y otros 
modos ilegales de adquirir la 
propie­
dad, al discriminar el 
acceso formal 
a la vivienda por la
 
complejidad de 
las normas el tiempo que 
6stas toman y con
 
siguientemente su 
excesiva onerosidad. De esta manera, el
 
Gobierno, ante una 
realidad insoslayable, no 
tiene otro
 
recurso que 
reconocer 
los asentamientos humanos, y legali
 
zar la propiedad de 
las viviendas. Todo 6 sto 
no hace sino
 
corroborar la 
decisiva importancia que el 
 inadecuado marco
 
legal tiene en 
crear el probleiia de 
la informalidad. Esta
 
observaci6n permite afirmar que 
es un problema creado 
an­
ticipadamente por 
una 
falta de visi6n 
en la polftica le­
gislativa del Gobierno, quien debi6 preveer la 
situaci6n
 
y legalizar la 
propiedad 
en forma directa, son 
obligar a
 
los pobladores 
a usar 
metodos ilegales, para despu6s 
ver­
se 
obligado a convalidar todo 
aquello que previamente pro­
hibi6.
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El Proyecto de Vivienda ha descubierto que un factor
 

determinante en el desarrollo de los asentamientos po­

pulares es la seguridad legal. Esta aseveraci6n es el
 

resultado del estudio de un Asentamiento sin seguridad
 

legal compar~ndolo con uno que si la tiene y se com­

prueba que la diferencia de la inversi6n entre uno y
 

otro es 41 veces mayor. Sin embargo la titulaci6n, no
 

es determinante para el inicio de la construcci6n con
 

material noble, sino etapas anteriores. Esta 6ltima es
 

decisiva, pues implica l.a certificaci6n oficial de que
 

el Asentamiento no sera erradicado.
 

Tradicionalmente se consider6 al sector informal de la
 

vivienda como la poblaci6n mas pobre y por lo tanto se
 

le acord6 un tratamiento paternalista y sobreregulado.
 

Se pens6 que en los Asentamientos Populares se vivia
 

en las peores condiciones de habitabilidad en compara­

ci6n con el resto de la poblacion. Sin embargo, los
 

estudios realizados demuestran que, en aque-los distri­

tos populares donde existe mayor proporci6n de Pueblos
 

j6venes que areas formales, el n6mero de propletarios
 

es considerablemente mayor que el de arrendatarics es
 

asi que los c~lculos fluctan entre 89% y 99% de propie
 

tarios. En cambio en las greas formales de bajos ingre­

sos la proporci6n de propietarios oscila entre el 23%
 

y 40% de los habitantes. De la misma manera, !a densi­

dad puede dar una idea sobre la habitdbilidad de las
 

canza el 18 mz y en los tugurios llega a 6m por habi­

greas informales. Asi, en un Pueblo Joven el promedio 

de espacio por persona es de 25 m2 , en una UPIS s6lo al 

2 

tante. Las viviendas construidas por el actual Gobierno
 

para la poblaci6n de medianos ingresos presentan una den
 

sidad de 16 m2 por pesrona. Estos resultados estadisti­
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cos demuestran que los 
Pueblos J6
 venes ofrecen mejores

condiciones de habitabilidad que los otros 
tipos de vi

vienda, adem~s sus 
habitantes poseen 
un gran incentivo
 
para mejorar sus 
viviendas, que 
es la propiedad de

mismas, Io que no 

las
 
sucede en 
las viviendas alquiladas 
o
 

tugurizadas.
 

Nunca se consider6 que los 
pobladores de los 
Asentamien­
tos 
Populares pudieran realizar inversiones considera­
bles en sus viviendas, por 
estimarse que constitulan la

poblaci6n mis pobre de Lima, 
sin reconocer su 
espfritu
 
de trabajo, esfuerzo y dinamismo.
 

Pero los 
estudios econ6micos realizados han demostrado
 
una sorprendente e inesperada inversi6n 
en el sector
 
informal de 
la vivienda, que entre 
los 
afos de 1960 a

1984 alcanza aproximadamente la 
suma de 8,354 millones
 
de dolares.
 

Para entender el fen6meno de la 
informalidad y su 
impre

sionante 
 magnitud 
se acudi6 tradicionalmente 
a diversas
 
explicaciones; pobreza, ignorancia, migraciones, inequi

tativa distribuci6n de la 
riaueza, pero 
nunca 
se plante6
 
que una de 
las causas fundamentales de 
la informalidad en
la vivienda es 
precisamente la 
dificultad, mejor dicho,

la imposibilidad, 
en que se encuentran las clases popula­
res 
para acceder a la vivienda por 
la via formal. Los 
es­
tudios 
ejecutados demostraron que, 
como promedio, 
se
 
requieren 80 
meses 
es decir casi 
7 afios para:
 

1. Seguir un procedimiento de 
adjudicaci6n de 
terrenos.
 
2. Ccnseguir la 
aprobaci6n de la 
habilitaci6n del 
terreno.
 
3. Obtener la 
licencia de construcci6n.
 



El Estado sistem~ticamente ha seguido la politica de
 

imponer requisitos prevics para obtener la aprobaci6n
 

de proyectos de habilitaci6n y de licencia de construc
 

ci6n; mediante procedimientos largos, engorrosos, con
 

normas t6cnicas sofisticadas, que no se adecan a nues­

tra realidad socio-econ6mica. El proyecto de vivienda,
 

ha llegado a la conclusi6n que muchas de las regulacio­

nes up-front debe suplirse por modalidades de revisi6n
 

ex-post-facto. De esta manera se ahorrarfan los costos
 

de la legalidad, los costos de transacci6n y se reem­

plazarfa el sistema de exigencias previas por un siste
 

ma de declaraciones juradas, en las que el propietario
 

asumirfa la responsabilidad por los dafios y perjuicios
 

que se pudieran originar pot su incumplimiento. Es de­

cir lo que se persigue es reemplazar el m4todo del up­

front pot el out-come.
 

Tradicionalmente se considera que los procedimientos es­

tablecidos pot el Gobierno, a partir de 1961 para el re­

conocimiento y titulaci6n ex-post-facto de la vivienda
 

informal, constituyeron una gran soluci6n legislativa
 

al problema. Sin embargo el ILD ha descubierto que
 

aoroximadamente s6lo el 26% de los asentamientos popula­

tes se hallan titulados. Situaci6n que demuestra que el
 

procedimiento es engorroso, costoso e inadecuado, dado
 

que equfvocadamente se ha homologado el proceso formal
 

de adquisici6n de la propiedad al sector informal, sin
 

percatarse cue la diferencia general radica en el acto
 

que la origina, en un caso la compra de un terreno y en
 

el otto la invasi6n. Algunos asentamientos han necesita­

do 51 afios para llegar a la lege'izaci6n de la propiedad.
 

L6gicamente se deberfa crear un sistema eficiente y ade­

cuado a la realidad para legalizar la propiedad de las
 

viviendas de los sectores que beneficie a ambos, sin
 

haber distingo entre ellos, dado que no existe ninguna
 

raz6n legal, tdcnica o humana para diferenciarlos.
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II. PROYECTO DE SEGURIDAD LEGAL DE LA VIVIENDA
 
Y ACCESO AL CREDITO INMOBILIARIO
 

1, ANTECEDENTES.
 

El proyecto se origin6 como 
resultado de 
la preocupaci6n
 
del ILD por la siguiente situaci6n:
 

En el Per6 el 48% 
de la Poblaci6n Econ 6 micamente Activa
 
(PEA) se 
dedica a actividades denominadas informales 
(en

terminos de horas-hombre llega al 
60%), debido a la difi
 
cultad de cumplir con las 
normas 
legales vigentes para

ejercer cual.quier actividad econ6mica. Como resultado,
 
40% del PBI 
total es 
generado por actividades econ6micas
 
desarrolladas por ciudadanos 
cue no 
pueden acceder al ­
marco legal.
 

El 47% de la 
poblaci6n urbana de Lima, 2'500,000 personas
 
aproximadamente, no 
cuenta con 
derechos de propiedad de­
finidos y se 
han visto obligados a adquirir 
terrenos por

la vfa 
de invasi6n. Esta poblaci6n esti sujeta 
al males­
tar social y se halla desintegrada del 
resto de la socie­
dad, debido a la discriminaci6n legal existente.
 

Los terrenos invadidos, en 80%
un terrenos eriazos del Es
 
tado, al ser ocupados tenfan 
un valor econ6mico muy esca­
so. 
Los ocupantes, construyendo ciudades sobre ellos, 
les
 
han dado mayor valor de uso. S61o 
a nivel de Lima el va­
lor de la inversi6n en 
dificultades, asciende 

vivienda 

a US$. 

informal, pese a enormes 
8,354 millones de d6lares
 

a precios de reposici6n a Diciembre de 1984. 
Esta situa­
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ci6n ha'obligado al Estado a que, desde 1961 otorgue ti­

tulos de propiedad sobre los lotes ocupados; sin embargo,
 

el proceso de titulaci6n toma 20 afios de gestiones buro­

cr~ticas, lo que ha dhdo como resultado que el 80% de
 

ocupantes de estos asentamientos denominados'_"asontamien­

tosihumanos" o "pueblos j6venes" no tengan titulo de pro-


Diedad.
 

La seguridad legal que el reconocimiento, la calificaci6n
 
=
 y la aprobaci6n de planos confiere, previa a la titula


ci6n, determina un impacto en !a inversi6n de las vivien­

das. En base a una muestra de 38 asentamientos populares
 

se ha determinado cue un asentamiento con seguridad legal
 

irvierte 9 veces m~s que un asentamiento sin seguridad le
 

gal.. En un caso especffico, estudiado detalladamente por
 

el ILD, esta diferencia es aun mayor. Un asentamiento con
 

el mismo nivel socio-econ6mico y similar antigedad que
 

su vecino, ha invertido 41 veces m~s porque obtuvo saeguri
 

dad legal de no ser erradicado por el Estado. El segundo
 

asentarniento, debido al temor de la erradicaci6n, a6n
 

sigue en esteras. El ILD considera que la inversi6n in-­

crementaria en un 18 % anual si el procedimiento de ti­

tulaci6n tomase la mitad del tiempo. 

La falta de titulaci6n impone adem~s otras limitaciones
 

pues obliga a los ocupantes a mantenerse en posesi6n de
 

sus viviendas contfnuamente. El hecho de alquilar, subdi­

vidir o ejercer cualquier acto de disposici6n sobre el
 

lote, hace peligrar los derechos a recibir un t~tulo de
 

propiedad. Es mis, los titulos de propiedad otorgados por
 

la Municip3lidad, prohiben la venta, arrendamiento, y sub­

divisi6n por un per~odo de 5 ahos con lo que el cr~dito
 

les estg autom~ticamente negado, pues no pueden ofrecer
 

sus viviendas como garantla inmobiliaria hasta despues de
 

25 afios de haber ocupado el terreno.
 

_v
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Este impase es 
la principal raz6n que ha estimulado al
 
Instituto Libertad y Democracia a crear un 
mecanismo al
 
ternativo que supla de alguna forma las deficiencias del
 
proceso de titulaci6n.
 

2. 6BJETIVO DEL PROYECTO
 

Dar pronta seguridad legal 
a los habitantes de asenta­
mientos populares 
a trav~s de la elaboraci6n de una 
p6li
 
za de seguros que basada en 
un registro ad-hoc permita
 
que se inscriba la posesi6n dei 
iote y la propiedad de
 
la construcci6n. Esta p
6liza, a su vez, 
podrg otorgar ­
ciertos efectos caracteristicos de la propiedad como 
es
 
gravar los bienes y ofrecerlos en 
garantia inmobiliaria
 
para acceder al cr4dito. De 
esta manera los entes asegu­
radores ofrecerfan en 
primer lugar, seguridad legal que

estimula la inversi6n en vivienda, y en 
segundolugar,
 
acceso 
al crdito a trav4s de 
un seguro de cr~dito o
 
cauci6n. En el 
caso que un poblador solicite un 
cr4dito
 
bastard la 
p6 liza otorgada por la Compania de Sejuros,
 
de manera que los requisitos formales exigidos 
por las
 
instituciones financieras 
no discriminen a los 
informales
 
del @cceso al cr~dito. En caso de incumplimiento, el 
en­
te asegurador se subroga en 
los derechos del acreedor,
 
en I1tima instancia rematar6 
el bien utorgado en garantfa,

inscrito en el registro ad-hoc, 
tal'como sucede en 
el
 
sector formal.
 

Para lograr dicho objetivo, se ha planeado la 
realizaci6n
 
del estudjo en 3 etapas, (Ver cuadro N9 1). 
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La primera etapa que puede denominarse de an~lisis y eva­

luaci 6 n, comprende:
 

- Anglisis y evaluaci6n t4cnica, que partiendo de la va­

lorizaci6n de las viviendas en asentamientos populares 

y su clasificaci6n por niveles de desarrollo, determi­

na las viviendas asegurables en base a requisitos mini 

mos de construcci6n. 

- Anglisis y evaluaci6n econ6mica legal, que comprende: 

el estudio de sistemas registrales vigentes y la po­

sibilidad legal de crear un sistema registral "ad­

hoc" que permita inscribir la posesi6n del lote y la
 

propiedad de la construcci6n.
 

el estudio de los requisitos legales necesarios para
 

obtener un cr4dito y los problemas y limitaciones de
 

los habitantes de asentamientos populares para acce­

der a fuentes crediticias formales.
 

Asimismo la evoluci 6n de la oferta y la demanda de
 

cr6dito.
 

el estudio del marcc legal sobre seguros, el mercado
 

de seguros y el seguro de cr6ditos,asi como la eva­

luaci6n de los riesg~s de erradicaci6n, de desalojo
 

y de recuperaci6n craditicia.
 

Esta etaoa culmina con la determinaci6n de los clientes
 

potencialmente asegurables desde el Dunto de vista t4cni­

co, econ6mico y legal.y conla elabotaci6n de conclusiones
 

preliminares.
 

La segunda etapa, en la que se interrelacionan los temas
 

analizados aisladamente en la primera parte, b~sicamente
 

comprende:
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- El anglisis de la factibilidad del seguro de cr4dito. 
- El planteamiento de propuestas alternativas sobre:
 

. El registro "Ad-Hoc"
 

. La elaboraci6n de 
la p6 liza de seguros.
 

La tercera y iltima etapa se 
refiere a' analisis de facti­
bilidad de las alternativas y selecci6n de la 
mejor pro­
puesta integral que incluya el sistema de registro, la
 
p
6 liza de seguros y las modificaciones legales requeridas
 
para el funcionamiento del sistema.
 

3, IMPORTANCIA 
E IMPACTO ECONOMICO DEL PROYECTO 

A trav6s de la participaci6n del 
sector privado, se esta­
ria prestando un 
nuevo servicio a habitantes de dproxima­
damente 138,884 viviendas, que hasta el 
momento seran
 
tecnicamente asegurables, y que representan 
un valor esti
 
mado 
a precios de mercado de USS. 3,800 millones. Al fina
 
lizar el estudio, seguramente esta cifra 
se habr6 preci­

sado.
 

Otro efecto importante del mecanismo descrito es 
que se
 
producirla un PBI 
adicional de m~s de 
600 millones de
 
d6lares, la creaci6n de 
nuevas actividades productivas y
 
nueva inversi6n oor 
230, millones de d&"lares.
 

El problema actual radica en que 
los pobladores de 
asen­
tamientos bcmulares 
 est~n obligados a actuar 
al margen
 
de la ley y sin los aspectos facilitadores del derecho.
 
Carecen de derechos de propiedad definidos, seguridad 
con­
tractual y extracontractual; 
su desarrollo es riesgoso
 
y su productividad no es alta como
tan podrfa ser. 31%
 
se ve obligado a acceder 
a prestamos usurarios.
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El presente proyecto presenta un esfuerzo en este sentido.
 
Pretende brindar el marco legal eficiente y adecuar la legis­
laci6n relativa a los derechos de propiedad, instituciones
 

financieras y reqistros para aplicar el sistema del seguro de
 

crddito a las necesidades populares.
 



CUADRO NQ 1 

I I 
SEGUROS 
 CREDITOS 
 REGISTROS CAITSIIO 

Vala nLlri6 

Cg1culo-9.Actua
r1iales. 

- Erradicaci6n 

De-salojo
 
-Recuperac16n Determinijci6n de los Deten~ninaci6n de loscrediticia. clientes legal y econ6 clientes t~cnicamente 

micamente aceptables. 
 aceptables.
 

PCiien~es
 

Ptenciales 

Identificaci6n de propuestas alterna 

tiva-, de registrp, elaboraci6n de la 
p 6 liza de segur -y factibilidad del 
Seguro de Crdito'20%
(Garantia Real) 

Evaluaci6n de Alternativas y Selecci6n
de la mejor propueta en base a un an~li 
sis de factibilidad. 

Primera
 
Etapa
 

Seunda
 
Etaa 
20%
 

Tercera 
Etapd 

10% 

0 



CCNCLUSIONES PP.ELIVJNARES
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1.CONCLUSIONES PRELIMINARES DEL ANALISIS TECNICO
 

-a. 	Se determin6 que el universo de viviendas en 
pueblos j6ve­
nes oficialmente reconocidos 
en la Provincia de Limajque
 
cumplen con 
los requisitos mfnimos de construcci6n para
 
ser objeto de un cr~dito hipotecario y "ser bieries asequr ­
bles, 
asciende a 138,844 edificaciones.
 

b. 	Lds 138,844 edificaciones representan 
a valores oficiales
 
de la construcci6n al 
30 de junio de 1984, un valor estima­
do de S. 1,739'882,190 US D6lares. Este monto no 
incluye
 
el valor del terreno ni ning~n otro factor de localizaci6n
 
que pudiesen incidir en 
el 	precio de las viviendas.
 

c. 	A valores reales para la edificaci6ny estimando un valor
 
para el suelo equivalente al 
5% del valor de las edifica­
ciones, se obtiene un 
valor potencial asegurable de
 
S. 	3,799'903,000.oo US. DOLARES.
 

d. 	Se encontr6 que existe un incremento en la inversi6n por
 
tipo de vivienda conforme se avanza en el nivel de seguri­
dad legal. No obstante, este incremento es mayor en las eta­
pas inicales de seguridad legal, decreciendo conforme se
 
alcanzan las ultimas instancias de seguridad legal.
 

El incremento entre 
los estados legales de Calificaci6n
 
y Plano Perim4trico es 
de : 1.310; entre Plano Perim~trico
 
y Plano Definitivo: 1.183; y Plano Definitive y Titulaci6n
 

es de : 1.005.
 

http:3,799'903,000.oo


e. De acuerdo al punto anterior, la simplificaci 6n o eli­

minaci 6n de las etapas preliminares en el acceso a la
 

en el
propiedad, permitiid alcanzar el mayor beneficio 


"vivienda re
 menor tiempo: ello implica el pase de la 


a las posibilidades
fugio", a la "vivienda adecuada" 


Las futuras inversiones que
temporales del .oblador. 


4ste realice, estar lndirigidas a la mejora paulatina
 

de su vivienda.
 

se encon­f. De acuerdoa-la tipificaci6n de las 	viviendas, 


tr6 que la "vivienda adecuada" esta representada por
 

la vivienda de un piso con muros de ladrillo y techo
 

de Eternit y cuya evoluci6n natural es la 	mejora me­

diante la susCituci 6n del techo de eternit por uno ali­

gerado de concreto armado.
 

techos aligerados de concreto
 g. 	 La opcion: dos pisos con 


en
armado representa un segundo hito el desarrollo
 

su existencia
residencial de los Pueblos J6venes aunque 


todavla es limitada.
 

h. 	 Las viviendas multifamiliares (3 pisos o mrs) todavia
 

atipicos dentro del contexto. Es po­representan casos 


sible que las limitaciones a la propiedad (alquilr,
 

alto costo de la
vender, hipotecar, etc) junto con el 


edificaci6n, constrifan su desarrollo.
 

Los resultados de la muestra indican que los valores
 

promedio para los distintos tipos de vivienda fluctu'an
 

dentro de los siguientes 	montos:
 

Tio de Vivienda Valores Unitarios por Vivienda
 

'3 S. 5.352 	 S. 8.520 
S. 8.412 	 S. 12.034
4 


5 S. 13.320 S. 19.431
 
S. 23.577
S. 18.366 


7 S. 22.381 

6 


S. 24.946
 

8 	 S. 27.715 S. 30.925 

- 3.335 Intis/USOLLARPr#cios de la const-rucci6n a junio de 1984 




2 CONCLUSIONES PRELIMINARES DEL ANAbISIS ECONOMICO
 

a. La influencia del 
nivel de seguridad legal sobre el 
nivel
 
de inversi6n en 
la propia vivienda es decisiva, lo que
 
se comprueba no 
s6 1o con la verificaci6n 
empirica sino,
 
adem~scon la aplicaci6n de tecnicas estadisticas sobre
 
la informaci6n recopilada 
en 
una muestra preliminar.
 

b. Utilizando estas tecnicas 
se obtiene que, 
en promedio, el
 
valor total de 
una vivienda 
es mayor 
en un 46% Para dos
 
diferentes etapas consecutivas del proceso de titulaci6n,

independientemente del efecto que puedan 
tener otras varia
 
bles sobre dicho valor. Este mayor valor experimenta incre­
mentos porcentuales m~s significativos cuando se 
completan

las primeras etapas del proceso; ouesto oue, luco del diseino de los

pianos perim~tricos del asentamiento,los incrementos 
por­
centuales 
son decrecientes.
 

c. Por 
otro lado, la duraci6n del proceso mismo influye tam­
bi4n en la 
decisi6n sobre cuanto invertir 
en vivienda. 
Si

el tramite de 
titulaci6n se 
realizara 
en la mitad del 
per~o­
do en el que actualmente 
se realiza, el 
valor de las 
vi­
viendas serfa mayor 
en un 18%.
 

d. Para analizar cu~l 
seria el efecto en 
la demanda de cr4­
dito dentro de un 
mecanismo como el propuesto, resulta 
ne­
cesario medir el impacto de la 
seguridad legal sobre la

inversi6n anual 
en vivienda. Al 
respecto~se ha demostrado
 
que el paso de una 
etapa legal 
a otra representa 12.8% 
de

incremento 
en la inversi6n anual. 
Ahora bien, si por otro
 
ladolse realiza un 
estudio paralelo del mayor 
valor total
 
deseado respecto 
a una vivienda como resultado del paso

de una etapa legal 
a otra, en 
la que se obtiene una 
mayor

seguridad, podemos afirmar que este 
valor deseado resulta
 
.ser mucho menor que el 
valor en que se 
incrementa la 
vivien

da en la 
practica; puesto que la mayor seguridad legal,

bien genera el 

si
 
est~mulo suficiente para incrementar la 
in­
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g. Un sistema que incluya un 
seguro orivado de cr~dito0 su...
 
niendo una morosidad de 4% y una comisi6n de 
2.5%, tendrfa
 
un costo de USS. 
185 por prestamo. Cabe analizar la 
facti­
bilidad de incluir eh 
el monto de credito individual, el
 
costo de la 
prima para posibilitar una 
mayor acogida por par­
te de los pctenciales demandantes.
 

h. Por el 
lado de la oferta de cr6dito, las caracteristicas
 
del mercado peruano de ci4dito y,sobre tod, 
la fuerte inter­
venci6n del Estado en 
este mercado, hacen que los pr4stamos
 
se concentren principalmentelen empresas grandes, 
tradicio­
nalmente usuarias del cr4dito y con garantlas amplias y
 
facilmente ejecutables -avales, cartas 
fianza y orros do­
cumentos-. 
Por ello es necesario, adem~s de demostrar el
 
bajo riesgo y rentabilidad potencial del 
financiamiento de
 
las actividades de los 
poseedores de viviendas informales,
 
incorporar las conclusiones y sugerencias del estudio que
 
realiza paralelamente el ILD 
acerca del funcionamiento del
 
mercajo de c.apitales.
 

i. La entidad con 
mayor experiencia 
en el financiamiento de
 
pequehas empresas es el Banco industrial del Perii, uno de
 
los Bancos de Fomento creados 
como mecanismo compensato­
rio de las deficiercias de 
un mercado de capitales que

debidc a las distorsiones originadas por 
la intervenci6n
 
estatal excluye a los empresarios 
nuevos con garantfas b~si­
camente reales. Sin embargo, el apoyo a este 
tioo de empre­
sas se 
ha basado fundamentalmente 
en tasas de inter~s sub­
sidiadas, mientras que se 
les exige requisitos y garantias
 
similares y hasta mayores 
a las que se piden a la gran em­
presa. 
Elio mantiene restringido el acceso'al cr4dito para
 
un 
gran segmento del sector de pequefas empresas.
 



]. De la exoeriencia del Banco Industrial del Per., se conoce 

que la garantia hipotecaria reoresenta entre 70 y 80% de 

las garantias totales Para emoresas ubicadas en zonas mar­

qinales, mientras que Para el resto de empresas no Jleqa 

al 30%. Ello muestra que, cuando obtienen la ;roDiedad 

del inmueble, esta ofrece un respaldo mucho mayor a sus 

Pr4stamos que la propia maauinaria. 

k. Por 6tro lado, la discriminaci6n de los solicitantes m~s 

cercanos a la informalidad es tambi4n un problema. El to­

tal de pr6stamos a empre arios individuales representa 

s6lo el 8.6% del total de pr~stamos a la pequefia empresa, 

y de 6stos, los que est6n ubicados en zonas populares ape­

nas representan el 0.5% del cr6dito a este tipo de empre­

sas. 

1. La discriminaci6n resulta parad6jica, pues la morosidad de 

las empresas ubicadas en zonas marginales es de 4.4% fren­

te a 29.8% para el resto de pequefias empresas y en el caso 

de personas nat6rales es de 6.8%. Las empresas considera­

das por las instituciones financieras ccmo mas riebgosas, 

son quienes mejor cumplen con el Banco. 

m. Los motivos por los-cuales se rechazaron solicitudes fueron 

basicamente la ausencia de garantias suficientes y el hecho 

que no cumDlian con completar la documentaci6n exigida. Es­

tos motivos fueron aducidos para un 47% de las solicitudes 

rechazadas. 

Ello permite vislumbrar por donde se encuentra la rafz del 

problema del acceso al cr4dito para los potenciales benefi­

ciarios del sistema en estudio. 
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3. CONCLUSIONES PRELIMINARES DEL ANALISIS LEGAL 

a. 
 El Sistema Registral Peruano, en 
cuanto 
a la transferencia
 
de la propiedad inmueble 
se refiere, es sistema facul­un 

t~tivo Ydecla-ativo en 
tanto que la inscripci6n de dicha
 
transferencia es 
voluntaria y el Estado 
no garantiza la
 
firmeza e inatacabilidad del derecho inscrito. Cada 
vez
 
se 
hace mls evidente que la 
inscripci6n facultativaque
 
este sistema consagra se traduce en 
la clandestinidad e
 
inseguridad de la 
propiedad y trafico inniobiliario, 
con 	su
 
gran trascendencia negativa social y econ6mica, puesto que

ha determinado una desconfianza en el 
crddito con respaldo

inmobiliario, lo que 
aumenta los costos de transacci6n re­
queridos por las instituciones financieras que por sus
 
propics medios buscan obtener 
la seguridad de 
sus inver­
siones.
 

b. 	 Respecto a la factibilidad de aplicar sistemas registrales

extranjeros para la 
reforma del 
sistema registral peruano
 
o para la total innovaci6n del mismo, se ha 
llegado a la
 
siguiente conclusi6n preliminar: el 
Sistema Australiano
 
o :Torrens", 
es el m~s id6neo para ser asimilado por el
 
sector informal de la 
vivienda tanto 
en pueblos j6 venes
 
y 6reas similares comno 
en el area rural, respecto a las

tiecras cuya propiedad no est6 consolidada* incluso oc­
dr ser 
una'buena alternativa para los propietarios de 
in­
muebles ubicados dentro de lo que 
se denomina "Sector For­
mal", en tanto que los 
tramites que dicho sistema requiere
 
son de gran simplicidad, faciles de entender y poco 
one­
rosos. Adem~s tiene Drevistoun fondo de seguro para indemni­
zar 	a aquellas 
oersonas que hayan sido privadas de 
su pro­
piedad 
o de algin otro derecho.
 

AV
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c. 	 Respecto al -Registro"Ad-Hoc", donde codr{To inscribirse el
 

derecho de posesi6n so)re el lote y el de propiedad sobre
 

la f~brica de los pobladores de Asentamientos Humanos se
 

han presehtado dos posibilidades:
 

- Que este reoistro sea oaralelo a los Registros P6bli­

cos. En este Tegistro podrian inscribirse los derechos 

antes mencionados, y podrian funcionar, eventualmente, 

en un organismo publico como el Banco de la Vivienda, 

por ejemplo, por su naturaleza de Empresa de Derecho
 

Pxblico. La naturaleza de este 'registro posibilitaria
 

la daci6n de una adecuada publicidad a las inscripcio­

nes, asi como la futura incorporaci6n de lo inscrito
 

en este registro a los Registros Pblicos, una vez
 

obtenido el titulo definitivo de propiedad sobre el
 

lote.
 

.La opci6n por esta primera posibilidad conllevaria a
 

la necesidad de dar una ley que cree un nuevo derecho
 

real de garantia similar a la hipoteca, puesto que es­

te derecho real de garantia, seg6n el C6digo Civil Perua­

no, se constituye por la inscripci6n del mismo en los
 

Registros Piblicos, siempre y cuando est4 inscrito
 

el.derecho de propiedad tanto del lote como de la fa­

brica, cosa que no ocurriria en este caso.
 

Que este registro forme parte de los Registros P6blicos.
 

En este registro podria inscribirse a --do de \nctaci6n
 

Preventiva de duraci6n iuoatermindoa el derecho expecta­

ticio de propiedad, siemore y cuando ese futuro pro­

pietario haya recibido de la Municipalidad un"titulo
 

de oropiedad provisional" del lote que ocupa, al mcmen­

to de realizarse el empddronamiento donde se constata
 

previamente la pasesi6n del lote por el futuro adjudica­

tario.
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Al respecto, el ILD esta eldlyDrando un anteprcyecto 
en el
 
que se recoge 
esta 6ltima posibilidad.
 

Frente 
a esta 
61tima pcsibilidad 
se ha l1egado a cier­
ta 
conclusi6n preliminar, cual 
es que: s6 lo se 
podria

justificar la 
existencia de 
un registro paralelo 
a los
 
Registros Publicos si 
se demostrase en 
forma concluyen­
te la imposibilidad de estos 6ltimos de cumolir la 
fun­
ci6n que se pretende atribuir al r
egistro paralelo,
 
pues de 
lo contrario, 
no habrfa raz6n 
oara crear otro
 
ente que cumpla funciones paralelas 
a los RCgistros
 

P6 blicos.
 

d. La 
Propiedad inmobiliaria 
en los asentamientos humanos di­
fiere esencialmente de 
la del llamado"sector formal", por
diversas razones, 
entre ellaspor las 
diferencias existen­
tes respecto 
a la 
transferibilidad de jichi Proiedad'trat~ndcse
 
de inmuebles 
ubiados en 
asentamientcs humanos. 
En efecto,
 
en los 
titulos de prcpiedad que 
los pobladores de estos
 
asentamientos obtienen existen limita-iones que 

no existen 
en el se.tor 
formal, clklas.son, la 
prohibici6n

de 
vender, alquilar y subdividir pot 
un periodo de 5 afios
de recibido el 
titulo. Es 
pot este motivo que 
se est pro-

Doniendo 
un anteproyecto de ley que DO-Iga 
fin a esta si­
tuadi6n.
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h. 	Por lo general, cuando los habitantes de asentamientos
 

populares obtienen crdditos y ofrecen sus viviendas
 

en garantia, la operaci6n crediticia se considera acep
 

table porque, en la medida en que su vivienda es lo
 

6nico que tienen y no est~n dispuestos a perderla, son
 

generalmente cuidadosos en el pago de sus cuotas para
 

evitar la ejecuci6n de las mismas.
 

i. 	A las personas que se dedican a actividades informales
 

se les solicita de ordinario m~s garantlas que a las
 

empresas formalmente constituidas. Parad6jicamentel las
 

empresas ubicadas en urbanizaciones populares tienen
 

un grado de morosidad de s6lo 4.4% frente al 30% del
 

resto de prestatarios.
 

I. 	 Un orestamo con qardntia hiootecaria ouede demorar desde 

la solicitud hdsta el desembolso un oromedio de 56 dfas 

e n las Mutuales de Vivienda. En otras instituciones finan­

cieras ouede tomar aun mas tiemoo, deoendiendo de la can­

tidad de requisitos exiqidcs. 

k. 	Se ha constatado que la demora en el trgmite por la
 

sobre-regulacion y por la imposibilidad de cumplir
 

con ciertos requisitos, ha lievado a los prestatarios
 

a acudir a fuentes informales para acceder al cr6dito.
 

1. La intervenci6n del seguro disminuir-a los costos de
 

la transacci6 n puesto que la p6liza supliria los re­

quisitos 	formales que, por falta de confianza en el
 

permiten
"nuevo"cliente o por falta de titulaci6n, no 


ofrecer la vivienda como hipotecai Las instituciones
 

financieras, en estas -circunstancias au.entn I.cs re­

quisitos que deben cumplirse, discriminando a gran
 

parte de posibles prestatarios y pequefios empresarios.
 

/
 



e. El 
registro "ad-hoc" propuesto deberfa organizarse ba­
jo la 
forma del llamado 
"folio real", 
es decir, por in­muebles. Debe haber, adem~s, 
fndices que permitan el
 
acceso 
al registro, 
tanto por personas como 
por inmue­
bies. De esta 
manera se evitarlan 
fraudes y transferen
 
cias clandestinas que no ofrecen seguridad al mercado
 
inmobiliario.
 

f. Las personas dedicadas a.actividades informales no

pueden cumplir con los requisitos legales que las 
ins­tituciones financieras exigen debido a que no tienen
 
ingresos que provienen de fuentes formales 
ni est~n
 
constituldos legalmente.
 

Asimismo, tampoco pueden ofrecer sus 
viviendas en 
ga­
rantfa pues las instituciones de cr~dito exigen titu­
laci6n perfecta, mientras que 
80% de los pobladores

de asentamientos humanos no 
tienen titulo de propie­
dad sobre el 
lote que ocupan.
 

g. Los bancos juzgan las 
operaciones de crzdito no 
s6lo
 
en 
funci6n del grado de confiabilidad sino de acuerdo
 
a las garantias existentes. La 
falta de confianza po­drfa ser superada si 
los aseguradores tuviesen la fa­
cultad 
(lo cual habria que autorizarse mediante ley),

para emitir una 
p6 liza, a cambio del pago de una pri­ma, que cubra el 
riesgo de recupecaci6n crediticia,
 
en base a la creaci6n. de 
un registro que 
anote la po­
sesi6n del 
lote y la propiedad de 
!a construcci6n.
 

De esta manera, los pobladores de asentamientos popu­
lares podrfan ofrecer sus 
viviendas 
en garantia y te­
ner acceso 
al credito.
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m. La Propuesta contenida en el presente proyecto serla
 

factible si se promulgase una norma que cree los meca­

nismos lecales necesarios para la implantaci6n del se­

guro de cr6dito, y del registro "ad-hoc".
 

n. En caso que el prestatario incumpliese su obligaci6n,
 

el asegurador deber6 honrar su fianza (Seguro de Cre­

ditos), con lo cual se subrogaria en los derechos del
 

acreedor y tendria expedita la posibilidad de ejecutar
 

la garantla a trav4s de un remate judicial, que trans­

fiera la propiedad de la f~brica y los derechos pcse­

sorios sobre el lote, mediante un juicio especial muy
 

expeditivo que hoy es aplicable s6lo para las institu­

ciones de derecho piblico. El sistema propuesto podrla
 

tomar s6lo 42 dfas mientras que el sistema ordinario
 

toma 102 d~as. Hay que precisar, sin embargoque los
 

tiempos reales distan bastante de lo establecido por
 

la ley.
 

0. Adem~s del seguro individual antes referido, el seguro
 

podra cubrir a varios poseedores de lotes y propieta­

rios de viviendas, que sean, por ejemplo, miembros de
 

una organizaci6n vecinal debidamente constituida, pa­

ra que, en el caso de incumplimiento de uno de los
 

prestatarios, los demos miembros de la organizaci6n
 

deban responder por el crddito antes de procederse
 

a la ejecuci6n de la garantfa.
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p. Con un securo de cr4dito a favor del Banco de la Vi­
vienda del Peri, 
por ejemplo, se podrfa otorgar rapi­
damente servicios publicos domiciliarios a 53% de
 
asentamientos populares que carecen de desagUe, 
a 52%
 
que no tienen agua y a 37% 
que no cuentan con luz.
 

q. En el Per6 existe estrecha vinculaci6n a nivel de 
ac­
cionistas y directores de las principales compafias
 
de seguros con las entidades financieras, lo que per­
mitiria un manejo m~s 
fluldo del seguro de cr~dito.
 

De esta manera se 
podrfm compartir gastos, utilidades
 
y servicios abaratando costos.
 

.El mercado de seguros se 
verfa ampliamente beneficia­
do en el supuesto de poder servir 
a 135,000 nuevos
 
prestatarios con viviendas hasta por 
un monto de
 
S. 3,800 millones de d6lares. El mercado de seguros
 
incrementarfa significativamente sus 
operaciones ac­
tuales.
 

s. El riesgo de erradicaci6n de asentamiento
un 
 es del
 
orden del 2.6%. S61o 16 
asentamientos han sido 
erra­
dicados desde 1961, 
fecha de la Ley Org~nica de Ba­
rrios Marginales, de un total de 613.
 

t. E.1 riesgo de desalojo individual, que es efecto de li­
tigios por mejor derecho a la posesi6n, que surge 
en
 
el tiempo que media entre el 
empadronamiento y la ti­
tulaci6n, 
se eliminarfa considerablemente si 
se otor­
gase un 
tftulo provisorio de adquirente. Actualmente
 
el 50% de los 
litigios son por problemas de empadrona­
miento.
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u. El reaseguro, no presentarfa mayores problemas puesto
 

que la Reaseguradora Peruana, bien podria reasegurar 

el riesgo 6n el extranjero o bien podria ser asumido 

por un "pool" de companias aseguradoras, que evita­

rna la fuga de divisas al exterior. 


