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EXPOSICICN
COSTOS DE LA LEGALIDAD COMO CAUSA DE LA INFORMALIDAD

EN LA VIVIENDA Y PROYECTO SOBRE SEGURIDAD
LEGAL Y ACCESO AL CREDITMO INMOBILIARIO

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

Introduccidn.

Uno de los problemas mas serios que se observan en Lima
es el requerimiento de viviendas para una poblacidn que
aumenta constantemente, que, de 1940 a 198! na crecido
7.5 veces pasando de 6C0,000 habitantes a 4'500,000.

Lima se ha transformade en una populcsa metrdpoli, de
barrios nuevecs V gente emprendedora. Los grandes desieE
tos y dunas que rodeaban Lima, terrencs eriazos de oro-
piedad del Estado en su mavoria. Se hdn convertido en ve-
~indarios§ ccémunmerte ~cnocides —omo "puebles ]évengsv o)

"asentamlentos pbcnulares".

La migracidn del campo a la ciudad ha hecho que la ooblg
cidn urbana se reorganice. De esta manera han aparecido
nuevas actividades que han venido reemolazando a las an-
tiguas. Asi tenemos 13,000 4as. adgquiridas 1legalmente
mediante invasiones de lotes o compra-ventas ilegales de
terrenos en zonas agricclas: multitud de talleres insta-
lados en las viviendas sin ningun tipo de licencia: am-
bulantes vendiendo en las calles todo tipo de productos:
diferentes lineas de microbuses han invadido las rutas
de la ciudad.3si, en las dltimas décadas las actividades

econdmicas se han incrementado cuantitativamente en



la capital; alterando el consumo vy la produccidn de
bienes y servicios. La gente poco a poco se ha ido aces

tumbrando a vivir al margen 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 miltiples necesi
dades de un pais que estd cambiando como consecnuencia del
marco institucional vigente. Asimismo, se ha perdido la
fe en los tribunales de justicia Yy en los mecanismos tra-
dicionales para hacer respetar el derecho. Prima asi, el
descontento hacia el "status quo" gue ha provocado una
paulatina. pérdida de vigencia social del Estado de Dere-

cho.

Bajo esta situaciodn los peruanos se han visto obliqados
a perder largas horas de su tiempo haciendo trdmites an-
te el Estado, para consequir la concesidn de privilegics,

llémense licencias, aprobaciones, permiscs, entre otrcs.

Los gobiernos al conceder esos privilecios a sdlo 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 ético,

sino a la corrupcidn o al favor politico.

Es asi como la realidad ha cambiado en el Perd y especial-
mente en Lima. La infcrmalidad viene imponiéndose, el
Estado que otorga privilegios a unos cuantos tiende a de-

saparecer.

Todos estos cambios empiezan a generarse con las grandes
migraciones del campo a la ciudad, alterando la dindmica
citadina. Entre 1940 v 1981 la poblacidn urbana se quin-
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tuplica (de 2.2 millones de 11.5) en tanto que la rural
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aumenta sdélo 1 y media veces (de 4 3 6.2 millones). En
1940 la poblacidn rural era el 65% del total mientras
que la urbana, el 35%. En 1981 estos porcentajes se in-
vierten: la poblacidn rural pasa a convertirse en el 35%
y la urbana, en el 65. De esta forma, en 1940, 2 de

cada 3 peruanos vivian en el campo y hoy 2 de cada 3 vi

ven en las ciudades.

La migracidn coincidid con el incremento de la poblacidn
en todo el pais. Entre 1940 Yy 1981 la poblacidn total ca-
si se triplica, llegando a prdcticamente 18 millones de

habitantes.

En el caso concreto de Lima el aumento es aun mayor; és
ta ha crecido 7.6 veces. En 1981, 27% de la poblacidn vi-
via en Lima mientras que en 1940 sdlo el 10%. En 1981 Li-
ma alberga a 1'900,000 habitantes mientras que en 1940
sélo albergaba a 300,000 habitantes.

Entre las causas que motivaron las migraciones esta la
Ccrisis del agro entre 1940 y 1945, la construccidn de
carreteras, las pecsibilidades de una me jor remineracidn
Y oportunidades de trabajo que compensarcn los riesgos
del desempleo, el crecimiento del aparato estatal y 1la
posibilidad de acceder a la educacidn también deben con-

siderarse alicientes para las migraciones.

Asimismo, la cercania a 'la capital permitia tener acceso
al Estado Centralista, y conseguir las licencias, permi-
sos, adjudicaciones, y demds concesiones administrati-
vas requeridas para el desarrollo de las actividades eco
ndmicas. De la misma manera, el Estado se convertia en
un ofertante de trabajo debido a su enorme y paulatino

crecimiento.



Se concluye de esto que la migracidn responde a un ana-
lisis racional de las posibilidades de mejor nivel de
vida y de progreso hecha por lcs campesinos; hecho que
los estimuld a abandonar la sierra para trasladarse a las

ciudades.

No obstante, la Lima tradicional de 300,000 habitantes
No esperaba recibir tal avalancha de campesinos. Ccmo
resultado existe y ha existido cierta hostilidad hacia
los migrantes reflejada en la politica de los gobiernos.
Entre otras cosas llegé & prooonerse la creacidn de un

pasaporte para el ingreso a la capital.

Cabe destacar que la mayor hostilidad gque encontraron los
migrantes fue el sistema legal imperante: pudiendo darse
cuents rapidamente que estaban impedidos de incorporar-

se a las actividades econdmicas establecidas legalmente.
Asi, la vivienda formal era inaccesible; también el comer-

cio, la industria e inclusive las actividades sociales.

Este hecho tiene su explicacidn en que la ley se cred pa-
ra un determinado gr-.po de personas con mayor accesc al
poder, la presencia de los migrantes empezd a crear una
normatividad extralegal y la pérdida de 1la vigencia del

marco juridico existente.

Los campesinos vy luego sus descendientes, descubrieron
que eran numerosos, gue el Estado no les otorgaba los
mismos derechos que al resto de los limendcs, que los
obstdculos se multiplicaban vy gue para subsistir debian
prosperar no sdolo al margen del "status quo" sino aun

en contra de la ley. Tuvieron que competir no sdlo entre

si sino en contra del prooio sistema tradicional. Asi es



como aparece la informalidad. Para vivir, vender, predu
cir, transportar y hasta consumir, tuvieron que hacerilo
de acuerdo a sus propias reglas de juego. De esta mane-
ra utilizaron medios ilegales para desarrollar activi-

dades bdsicamente licitas, entre ellas subsistir.

Una persona puede ser un obrero, formal en su trabaio,
sin embargo puede haber accedido a un lote de terreno

a través de la invasidn, informal por definicidn. B&-
sicamente las personas desarrollan actividades informa-
les cuando los costos de 1la formalidad son insufragables
vara ellos. Por ello un andlisis racional los lleva a de-
sempefiar la actividad escogida al margen de la ley. Tam-
bién se puede concluir gue, la informalidad se produce
cuando el derecho impone reglas que estdn disociadas de
la realidad, que por lo tanto su cumolimiento se convier-

te en una quimera.

Es en funcidn de estas consideraciones que el ILD ha

logrado estimar 1la magnitud de la informalidad en el pais.

El ILD ha podido determinar, asimismc, que en el caso de
Lima, el 14% de las viviendas albergan al 47% de la po-
blacidn y el valor de las mismas de acuerdo a la valori-
zacion efectuada por el ILD a valor de reocsicién (junio
de 1984) asciende a la sorprendente suma de 8,354 millo-
nes de ddlares. Valor que representa parte del inmenso

potencial generador de riqueza gue tienen los informales.

A traves del andlisis del tema que nos ocupa, la vivien-
da, vamos a intentar demostrar por qué el derecho ha si-
do incapaz de adaptarse al cambio y como las nuevas ur-
banizaciones que han construido los infcrmales, son una
alternativa coherente, fisicamente real y exitosa sobre
la cual vienen sentando bases para un orden distinto que

abaraue a3 todos los peruanos.



La presente exposicidn busca mostrar que, entre tanta
aparente miseria, injusticia, existe una esperanza. Una
esperanza que se basa en la creatividad y vigor de los
peruancs gue a puro esfuerzo han construide 8, 354 millo
nes de ddlares sin la ayuda del Estado, al margen v aun

en contra de las disposiciones legales vigentes.

Universo de informalidad en la vivienda

EI universo de informalidad, de acuerdo 2 las investiga-
ciones del Instituto Libertad y Democracia tiene distin-

tus niveles.

Se consideran informales aquellas personas que han ad-
gquirido un terreno al.margen v aun en contra de la ley.
Bisicamente la adquisicidn informal puede ser de dcs ti-
pos: la invasidn de terrenos, sean del Estado o de par-
ticulares, sea violenta o paulatina o las compra-ventas
ilegales de terrenos agricolas. Las invasiones han dado
lugar a los "pueblcs jovenes" o “"asentamientcs humanos"
que hoy comprenden 6,200 Has. vy el 48.5% de lcs terrenos

adquiridos informalmente.

Estos pcseedores de terrenos son informales también en

la construccidn de sus viviendas pues al carecer de ti-

tulo de propiedad sobre el terreno no pueden cbtener li-
cencia de construccidn; asi construyen ladrillo tras la

drillo, hasta en 8 afnos promedio.

Asimismo los pcseedores de "pueblos jdovenes" son infor-
males en lo gue a habilitacidn se refiere. No cuentan
con aprobacidon de habilitacidn, pues no cuentan con =i-
tulo de propiedad scbre el terreno. De esta manera, algu
nos tendran conexiones clandestinas de luz, o compran
agua de camiones cisterna a un precio de 2.5 veces ma-

yor que en el sector formal.



Cuando contratan servicios de aqua v desaqie; inclusive
tendran que demoler parte de lo ya construido bara poder
colocar las tuberfas. Como vemos, el procedimientn se
realiza a la inversa que en el sector formal, donde pri-
mero se obtiene un derecho sobre el lote, luego se habi-
lita, se construye y finalmente se habita. Aqui primero
se habita, luego se va construyando informalmente, se
van proveyendo de los servicios publicos bdsicos, asf{
como de pistas y veredas, para finalmente recibir un ti-
tulo de propiedad sobre el lote como lo veremos m4s ade-

lante.

Existen aproximadamente 260,377 v1v1endas én "pueblos

jévenes" comprendidas en 503 asentamientos.,

La seqgunda forma informal de adquisicidn de tarrenos que
se consideran informales son aguellas agrupaciones de
personas, constituidas cemo cooperativas o asociacicnes
de vivienda, as{ Cﬂmo urbanizaciones populares, que cocm-
pran ilegalmente terrenos agricclas s los beneficiarics
de la reforma agraria, los mismos aue opor disposircidn ex-
presa de la ley estén prchibidos de enajenar sus bienes,
de parcelarlos o de dedicar dichas tierras para fines

distintos de los aqricolas.



La gente compra dichos terrencs, porque obviamente
tienenun valor mas bajo que aquéllos considerados dentro
del casco urbano. Los propietarios los venden porque, de
bido a la cercania de estos lotes a la ciudad obtienen
mayores ganancias del oroducto de su venta, capital que
dedicardn al comercio o a la industria, comparada a la
utilidad resultante de las actividades agricolas en te-
rrenos circundantes a la ciudad. 26% del 4rea informal
comprende este tipo de urbanizaciones gue en la cual
existen aproximadamente 63,230 viviendas; ocupando un

drea total aproximada de 3,300 hectareas.

Estas urbanizaciones al no poder legalizar su propiedad
también se ven obligadas a habilitar el terreno de modo
informal, asi también, al no haberse sub-dividido los

terrenos legalmente, tampoco contardn con titulo de pro-

piedad gue permita obtener una licencia de construccidn.

Asimismo existen las "Urbanizaciones Populares de Inte-
rés Social" {UPIS). gue son terrencs adjudicados opor el
gobierno. Sin embargo, la construccidn y la habilitacidn

también se efectlan a través de los canales informales.

Las UPIS abarcan 25% del total del drea informal y com=-
prenden 3,274 hectdreas: 52,843 viviendas han sido cons-

truidas en dichos terrenos.

Asi, el universo de la vivienda informal esta ccmouesta
por 680 asentamientos bcoulares. El drea total es de
13,000 Has. de terreno de un total de 44,000 Has. del

drea urbana de Lima.



De este modo, informalidad en la vivienda se circunscri-
be a. la adquisicidén de terrencs, a la habilitacidn de és-

tos y a la construccidn de las viviendas.

Acceso formal a la vivienda

Costos de la legalidad

Si asumimos que una persona no puede comprar una casa ya
construida ni un lote ya habilitado y decida adquirir la
propiedad de un terreno sin tener que recurrir a la peno
sa via de la invasidn, el interesado podrid solicitar la
adjudicaciodon de un terreno del Estado y cumplir con la

marana legislativa que el procedimiento legal 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-
0io Presidente de la Republica, la Oficina de Registros

Publicos vy las Notarias Publicas.

Cada una de estas reparticiones gubernamentales, inter-
vienen mas de una vez, con la actuacidn de 40 dependen-
cias distintas, y r -juiriéndose para completar el trémi
te 207 actos administrativos que toman 3 afios 7 mases

en promedio de acnuerdo al estudio de expedientes reales.

El sistema es por lo demds absurdo y pareceria estar
planteado sobre las bases de 207 veces de "decir no'",
evidentemenze, muchas asocliaciones que lo inician ven
invadidos sus terrenos cuando su expediente estd por
la mitad del caminc. Este tipo de procedimiento es un

estimulo claro a las invasiones.



Actualmente, en virtud 4 sendas publicacicnes realizg-~
das por el ILD y entrevistas con funcionarics piblices,
el procedimiento se ha simplificado (Febrerc 193836). Es
muy orontc para calcular la eficiencia de <icha simolifica

cidn.en la nractica.

Por lc menos, hoy, el Presidente de la Repdblica se abs

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

Se calcula que el actual procedimiento podria tomar 87
actos administrativos. La riqueza burocratica se encar-

gara de describir cdmo se aplicara en la oractica.

Baste decir que el problema fundamental radica en la obro-
piedad del suelo, gue, de acuerdo a ley deberia transfe-
rirse a los gobiernos locales, sin embargo, es el gobier
no central quien tiene la propiedad del terreno. El Ins-
tituto Libertad y Democracia propore que en cumplimien-
to con el esviritu de la Constitucidn, los terrenos se
transfieran a las Municipalidades y que ésta tenga un
Banco de Tierras disponibles a los demandantes de lctes.
S6lo asi se oodrdn evitar las lamentables invasiones gue

tan%to costc social implican.

Los costos del tramite de adjudicacidn lindan con lo
irreal. Un buen ejemplo es el de una asociacidn de vi-
vienda, con 183 asociados gue tuvo que gastar 346,602

ddlares por todc el orocedimiento.

Para cada uno de lcs miembros, la formalidad fue en ex-
tremo onercsa. Entre costos del tramite, del alquiler
mensval de la vivienda que habitd mientras duraron las
gestiones, y la pérdida del pocer adquisitivo respecto
de los materiales de construccidn cada uno de los asc-
ciados tuvo que sufragar $. 1,894 ddlares. Y es mas

mientras dura todo el procedimiento alguien puede ocu-
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par el lote o inclusive los propios asociados invadiran

el terreno que solicitan antes que otros lo hagan.

Si la adjudicaciodn es tan costosa, el dnico recurso que
el status gquo brinda es 1la invasidn,que si bien tiene
el benéficio de la posesidn inmediata también sucone -
Costos considerables. Los invasores deben afrontar los
violentos encuentros con la policia, la oroliferacidn de
enfermedades, lamentables muertes, detenciones vy desapa-

riciones.

Deben comprar agua en cilindros, que les cuesta 2.5 ve-
ces mds de loc gue cuesta en el resto de las viviendas vy
sdlo pueden consumir la novena parte de lo que consumen

los que tienen instalaciones domiciliarias.

Asimismo, la falta de titulo de propiedad, impide el ac-
ceso al crédito por ello se construye hasta en 8 afdos,
invirtiendo $. 58 ddlares mensuales. Si se accedtera al
crédito la edificacidn tomaria un afio, el préstamo se
pedria pagar hasta en 10 afos amortizando §. 32 ddlares
al mes. Esto representa un costo adicicnal pdra el oc-

blador informal en beneficio del status quo y de la

legislacidn que lo discrimina. Ectes con los costes de

la informalidad.

Pese a esto la alternativa informal es considerablemente
menos costosa que el suplicio de la adjudicacidn. Por
ello, el 47% de la poblacidn de Lima ha adquirido la vo-

sesidén de su terreno por la via informal.

La ley en este caso lejos de ser un instrumento que faci-
lite el desarrocllo resulta ser un obstaculo insuperable,
alentador de las invasiones y del desacatamiento del or-

den juridico vigente.



Un ejemplo dramatico de la scbre-regnlacidn es el caso
de un asentamiento planificado por la Municipalidad de
Lima. Ante las sentas trabas burocraticas del Reglamen-
to de Adjudicacicres, el propio Ministre - de Vivienda,
sugirid al Alcalde de Lima que invada el terreno de
propiedad del gobiernc central. pues 1la transferencija
del Ministerio de Vivienda a 1la Municipalidad de Lima
hubiera tomado tanto tiempo que el proyecto de urbani-
zacidn disefiado por esta udltima no hubiera podido rea-

lizarse.

Asi tenemos uUna invacidn. ilegal, hasta criminal de
acuerdo al Derecho Penal promovida por una de las
instancias del gobierno. El caso antes descrito fue

una "invasidn oficial".

Hemos relatado por qué considera el ILD que se producen
las invasiones vy adguisiciones informales de terrenos:
pero la informalidad no culmina con la obtencidn de un
terreno. Para completar con la formalidad se requiere
habilitar el terreno de acuerdo a las normas técnicas
vigentes y a edificar una vivienda acorde con la licen-

cia de construccidn emitida por 1la Municipalidad.

Dichos tramites toman otros 3 afics mis de acuerdo a las
investigaciones de expedientes reales por lo que podemos
concluir que, para que una persona oote por la formali-
dad requiere 7 afios de trdmites burocriticas antes de

poder habitar su vivienda.



Asi, mientras las normas téchnicas de habilitacidn y cons-
truccidn ccn sus respectivos procedimientos intentan
imponer el "orden ideal" la ciudad real impone "otro or-
den". Aparte del 47% de la poblacidn de Lima gue vive

en asentamientos de origen 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 construccidén pa-

ra ampliar o mejorar una vivienda.

Tomande como muestra 600 viviendas construidas en un afio
el Instituto Libertad y Democracia descubrid que sdlo

70 de éstos cuentan con licencia de construccidn.

La solucidn obliga a adantar 1la legislacidén a la reali-
dad y a los requerimientos de la mayoria y si no existe
una efectiva participacidn oepular en la produccidn de

la norma esta seqguird siendo incumplida. Al gobierno no
le queda ctra alternativa que volver al amcho camino de
las regularizaciones mientras las normas sinan estable-
ciéndose de espaldas a la realidad. Sequird - aumentando
la informalidad por la fuerza incontestable de los he-

chos.

Es claro que las normas técnicas responden en su mayo-
ria a personas y grupos de poder. Las normas técnicas
deberian plantear los elementos que permitan al indivi-
dno acrecentar su desarrollo més que a establecer elemen-

tos necesarios para controlarlo.



El hecho de gue exista una ley que otorgue derechcs de
prooiedad a los poseedores de asentamientcs populares
tiene un efecto que va mucho mis lejos que la pura le-

galidad.

El derecho expectaticio de propliedad existente, hace
que los poseedores empiecen a invertir enm sus viviendas.,
El procedimiento que culmina con la ansiada titulacidn
es largo y engorroso. Toma un premedio de 29 aros con-
segﬁir un titulo de pfooiedad, pasande por las siquien-
tes etapas: el reconccimiento o identificacidn del asen
tamiento; la calificacidn del mismo dé erradicable, per
manente o reubicable; la aorobacidn del plano Derimétri
COo Y su inscripbcidn en el Registro; el empadronamiento
individual de cada uno de los poseedores: la aprobacidn
del planc definitivo y su inscripcidn: y, finalmente la
entrega de los titulos de opropiedad sobre aquellos te-
rrenos, que, a criterio de 1la Municipalidad, no tienen
problemas respecto a la posesidn ni se encuentran en

procesos litigiosos.

Este es el sistema -:e el derecho actual impone, que
trae como cnnsecuencia que casi la mitad de la pobla-
cidén de Lima sea infcrmal, debido a los costos de ac-

ceso a la legalidad.

Importancia de contar con derechcs de oprcoiedad. Titu-

lacidn de lcs oueblos jdvenes € 1rnversidn en d4scntamlentes
ocnulares. '

El Peru, pionero entre los paises latinoamericanos oro-
mulgd en 1961, la Ley 13517, Ley Organtca de Barrios
Marginales o Pueblcs Jivenes, en un intento de legali-
zar las urbanizaciones ilegalmente constituidas y de
otorgar titulos de prooiedad a sus ocupantes que hubie-

ren cumplido con una posesidn ininterrumpida oor 3
anos. Si bien, dicha norma, al igual gue sus sucesoras
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legislaron un hecho consumado, al reconocer dnicamente,
el derecho de propiedad, a las personas que hublieren

invadido a la fecha de promulgacidn de 1la ley, los he-
chos nuevamente rebasaron la legislacidn.” Es asi, como
hoy existen 503 "pueblos jdvenes" o "asentamientos hu-
manos" que se han creado a vesar de las prohibiciones

Y sucesivas leyes que nuevamente se han visto obligadas

a reconocer y convalidar lo sucedido.

En virtud del procedimiento descrito, que esta disefa-
do como un procedimiento formal de habilitacidn de te-
rrenos, siendo que no es éste el caso, solo el 26% de
los lotes ocupados esta titulado; el 73% restante sdlo
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 invertirdan
menos en sus viviendas por el temor &4 la erradicacidn.
En efecto, de acuerdo a una muestra elaborada por el
ILD de 38 pueblos jdévenes la sequridad legal genera
nuevc veces mas inversidn en aquellos asentamientos que
se encuentran con planos aprobados, cercanovs a la titu
lacién y con menores riesgos de perder la pcsesidn del
lote gue, en los asentamientos que aun no cuentan con
la garantia gue no seran desalojados. De una muestra

de 2 pueblos jovenes vecinos, de la misma antigiedad,

Yy con pobladores de similar nivel socio-economico, la
relacidn fue mas sorprendente: 41 veces mads in-ersidn

con seguridad legal gue sin ella.

Asi, cuando un asentamiento audn no es reconocido o iden-
tificado la inversidn realizada por sus pobladores es
minima, por lo que los poseedores de lotes en estos

asentamientos, a diferencia de los asentamientos gue
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si cuentan con sequridad legal, viven en condicicnes

muy precarias.

En base a lo anteriormentq eéxpuesto, y luego de ver 1lj;
relacidn existente entre 1la sequridad legal y la inver-
sidn, el ILD procedid a valorizar todos los asentamien-
tos populares (pueblos idvenes, asociaciones, coopera-
tivas y Urbanizaciones Populares de Interés Social) de
l.Lima Metropolitana. Liego de un trabajo de cumzo que
tomd varios meses, se pudo determinar el valor que los
poseedores informales le han dado a lo que fueron solo
dunas de arena. La inversidn realizada hasta junio de
1984, a precios de reposicion, asciende a la fabulosa
suma de $. 8,354 millones de ddlares: incluyendo 1lo
edificado, la infraestructura de servicios, y el maycr
valor otorgado a los terrenos de acuerdo a la tasacidn
oficial. Inverosimil suma que es mas de la mitad de la
deuda publica externa del Perid. Suma gue es 60 veces
mds de lo que el Estado ha invertido en asentamientcs
popilares desde 1960 y 15 veces mds la inversidn oubli
ca total de viviendas en la capital. Si ccmparamcs di-
cha cifra con los préstamos del Banco de Materiales,
estes equivalen sdlo a un 0.4% del total invertido pcr
los informales sin acceso al crédito. Sin embargc, to-
mando en consideracidn gque 21 Banco de Materiales amplie-
zZa a operar efectivamente a partir de 1982, sus présta-
mos equivalen a 2.2% anual de la inversidn en vivienda
en oueblos 1jdvenes por afo, lo que equivale a decir que
los poseedores de viviendas informales invierten 40 ve-
ces mas anualmente, que lo que el Bancc de Materiales

pnede ofrecer.

El numero total de viviendas valorizadas es de 377,000

de las cuales, 260,377 corresponden a "pueblos jdévenes",



Yy las 117,123 restantes a dreas similares (asociaciones,

cooperativas y UPIS).

El valor total de las viviendas en pueblos jovenes as-
ciende a $. 4,551 millones de ddlares mientras que en
las areas similares, el valor es de $. 2,951 millones

de ddlares.

Asi, ha quedado acreditado que la energia empresarial

del .sector informal es varias veces mayor que la del Estado.

La importancia de contar con derechos de prcoiedad sobre
los terrernos ocupados no sdlo est3 referida a la inver-
sion realizada ror efecto de contar con mayor seguridad
legal, sino también a la posibilidad de obtener crédito
(no usurario) para financiar las viviendas. No basta
pues, con otorgar el derecho de propiedad, sino que es
necesario hacer accesible el crédito para este sector

de la poblacidn. En este sentido, es necesario gue el
derecho de prcpiedad otorgedo no esté limitado oor res
tricciones que impiddn gravar la propiedad con el ob-

jeto de acceder al crédito formal.

Los titulos gue actualmente estan entregando las Muni-
cipalidades contienen cladsulas restrictivas como la
prohibicidn de vender, alguilar o gravar la propiedad

adguirida.

La imposibilidad de hipotecar 1las prooiedades ya sea
debido al hecho de no estar reconocidas legalmente, o
oor estar limitadas por "clausulas restrictivas" origi-
Na una menor inversidn en actividades productivas que
podrian ser realizadas por los pobladores si obtuvie-
ran créditos para financiarlas. E1 ILD comprobd gque

si pudiera obtenerse crédito por un monto eguivalente
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al 20% del valor de una vivienda tipica en pueblos jé
venes cuyo valor medio es de USS. 18,048, se podria
financiar en un afio la inversidn de USS. 3,610 por vi
vienda, lo que resultaria bastante favorable para los
pobladores de pueblos jdvenes, que actualmente se ven
obligados a recurrir al crédito usurario que resulta

evidentemente desventajoso.

La ausencia de derechos de propiedad; adicionalmente,
restringe las posibilidades de vender los inmuebles en
pueblos jovenes, debido al desincentivo gue resulta
de un valor de mercado menor para el propietario in-
formal y de la incertidumbre legal para el comprador
potencial, origindndose asi una menor movilidad de
recursos humanos y una pérdida de bienestar al no po
derse ajustarse el poblador a cambios eventuales en
la composicidn familiar. A este efecto se auna la im
posibilidad real de vender o alquilar por un periodo
determinado aun habiéndose otorgado la propiedad, de-
bido a las restricciones va scialados contenidas en
los titulos que hoy por hoy se otorgan. Estas restric
ciones ademds de los efectos resefados, originan gra-
vemente una serie de litigios por mejor derecho, debi
do a que ¢l derecho de propiedad ce.ferido es total-
mente condicionado v no tiene ninguno de los caracte-
res del derecho de propiedad. No es exclusivo, perpe-
tuo, absoluto ni inviolable. Las transacciones gue de
hecho se efectuan sobre los inmuebles carecen de se-
guridad legal y dan lugar a un promedio del 20% de li-

tigios por cada Asentamiento Humano.

Lo que en buena cuenta ocurre debido a la falta de
derachos de propiedad es dificultar el desarrollo urba-

no y dividir el Peru 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 1la poblacion, porque en ess cifra sdlo se in-
¢luiria a los asentamientos humanos reconocidos por el Es
tado. Como resultado de los estudios realizados se descu
brid que no sdlo los Pueblos Jdvenes conforman 13 1nforma
lidad en 1a vivienda, sino también dreas similares que no
cuentan con servicios basicos, tugurios que tienen condi-
ciones de inhabitabilidad, asi como cooperativas vy asocia
Ciones de viviendas, que si bien es cierto que estdn cons
tituidas formalmente como personas juridicas, adquieren
terrenos al margen de 1la 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 influve
en la informalidad de 13 vivienda. Sin embargo, la norma
tividad legal exlstente, es inadecuads porque fomenta las
invasiones y otros modos ilegales de adquirir 1la propie-
dad, al discr:iminar el acceso formal a la vivienda por la
complejidad de las normas el tiempo que éstas 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 ésto no hace sino
corroborar la decisiva importancia que el inadecuado marco
legal tiene en crear el problema de la informalidad. Esta
observacidn permite afirmar que es un problema creado an-
ticipadamente por una falta de vision en la politica le-
gislativa del Gobierno, quien debid preveer la situacidn
Y legalizar 1la propiedad en forma directa, son obligar a
los pobladores a usar métodos ilegales, para después ver-

Se obligado a convalidar todo aquello gque previamente pro-
hibigd.



El Proyecto de Vivienda ha descubierto que un factor
determinante en el desarrollo de los asentamientos po-
pulares es la seguridad legal. Esta aseveracidn es el
resultado del estudio de un Asentamiento sin seguridad
legal comparandolo con uno que si la tiene y se com-
prueba que la diferencia de la inversidn entre uno y
otro es 41 veces mayor. Sin embargo la titulacidn, no
es determinante para el inicio de la construccidn con
material noble, sino etapas anteriores. Esta ultima es
decisiva, pues implica la certificacion oficial de que

el Asentamiento no sera erradicado.

Tradicionalmente se considerd al sector informal de la
vivienda como la poblacidn mds pobre y por lo tanto se
le acordd un tratamiento paternalista y sobreregulado.
Se pensé que en los Asentamientos Populares se vivia

en las peores condiciones de habitabilidad en compara-
cidn con el resto de la poblacidn. Sin embdargo, los
estudios realizados demuestran gue, en aquellos distri-
tos populares donde existe mayor proporcidn de Pueblos
jévenes que areas formales, el numero de propietarics
es considerablemente mayor que el de arrendatarics es
asi que los cdlculos fluctulan entre 89% y 99% de propie
tarios. En cambio en las areas formales de bajos ingre-
sos la proporcidn de propietarios oscila entre el 28%

y 40% de los habitantes. De la misma manera, la densi-
dad puede dar una idea sobre la habitdbilidad de las
areas informales. Asi, en un Pueblo .Toven el promedio
de espacio por persona es de 25 m?, en una UPIS sdlo al
canza el 18 m y en los tugurios llega a 6 m? por habi-
tante. Las viviendas construidas peor el actual Gobierno
para la poblacidn de medianos ingresos presentan una den

sidad de 16 m? por pesrona. Estos resultados estadisti-
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Cos demuestran que los Pueblos Jdvenes ofrecen me jores
condiciones de habitabilidad gue los otros tipos de vi
vienda, ademds sus habitantes poseen un gran incentivo
pbara mejorar sus viviendas, que es la propiedad de las
mismas, lo que no Sucede en las viviendas alguiladas o

tugurizadas.

Nunca se considerg que los -pobladores de los Asentamien-
tos Populares pudieran realizar inversiones considera-
bles en sus viviendas, por estimarse que constituian 1la
poblacidn mds pobre de Lima, sin reconocer su espiritu

de trabajo, esfuerzo Y dinamismo.

Pero los estudios econdmicos realizados han demostrado
una sorprendente e lnesperada inversidn en el sector

informal de 1a vivienda, que entre los afios de 1960 3
1984 alcanza aproximadamente la suma de 8,354 millones

de ddlares.

Para entender el fendmeno de 1a informalidad v éu impre
Sionante magnitud se acudid tradicionalmente a diversas
explicaciones: pobreza, ignorancia, migraciones, inequi
tativa distribucidn de 13 rigueza, pero nunca se planted
que una de las causas fundamentales de 13 informalidad en
la vivienda es precisamente 1la dificultad, me jor dicho,
la imposibilidad, en que se encuentran las clases popula-
res para acceder a 1la vivienda por la via formal. Los es-
tudios ejecutados demostraron que, como promedio, se

requieren 80 meses es decir casi 7 afos para:

1. Seguir un procedimiento de adjudicacidn de terrenos.
2. Cecnseguir la aprcbacion de 13 habilitacidn del terreno.

3. Obtener 1lg licencia de construccion.



El Estado sistematicamente ha seguido la politica de
imponer requisitos prevics para obtener la aprobacidn
de proyectos de habilitacidn y de licencia de construc
cidén; mediante procedimientos largos, engorrosos, con
normas tecnicas sofisticadas, que no se adecuian a nues-
tra realidad socio-econdmica. El proyecto de vivienda,
ha llegado a la conclusidn gque muchas de las regqulacio-
nes up-front debe suplirse por modalidades de revisidn
ex-post-facto. De esta manera se ahorrarian los costos
de la legalidad, los costos de transaccidn y se reem-
plazaria el sistema de exigencias previas por un siste
ma de declaraciones juradas, en las que el propietario
asumiria la responsabilidad por los dafios y perjuicios
que se pudieran originar por su incumplimiento. Es de-
cir lo que se persigue es reemplazar el método del up-

front por el out-come.

Tradicionalmente se considera que los procedimientos es-
tablecidos por el Gobierno, a partir de 1961 para el re-
conocimiento y titulacidn ex-post-facto de la vivienda
informal, constituyeron una gran solucidn legislativa

al problema. Sin embargo el ILD ha descubierto que
aproximadamente sdlo el 26% de los asentamientos popula-
res se hallan titulados. Situacidn que demuestra que el
procedimiento es engorroso, costoso e inadecuado, dado
que equivocadamente se ha homologado el proceso formal
de adquisicidn de la proviedad al sector informal, sin
percatarse que la diferencia general radica en el acto
que la origina, en un caso la compra de un terreno y en
el otro la invasidn. Algunos asentamientos han necesita-
do 51 afios para llegar a la lege'izacidn de la propiedad.
Légicamente se deberia 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 gque no existe ninguna

razdn legal, técnica o humana para diferenciarlos.

21
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II. PROYECTO DE SEGURTIDAD LEGAL DE LA VIVIENDA
Y ACCESO AL CREDITO INMOBILIARIO

ANTECEDENTES.

El proyecto se origind como resultado de la preocupacidn

del ILD por la siquiente situacidn:

En el Perd el 48% de la Poblacidn Econdmicamente Activa
(PEA) se dedica a actividades denominadas informales (en
términos de horas-hombre llega al 60%), debido 3 la difi
cultad de cumplir con las normas legales vigentes para
ejercer cualguier actividad econdmica. Como resultado,
40% del PBI total es generado por actividades econdmicas
desarrolladas por ciudadanos cue no pueden acceder al -

marco legal.

El 47% de la poblacidn 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 via de invasidn. Esta poblacidn estd sujeta al males-
tar social y se halla desintegrada del resto de la socie-

dad, debido a la discriminacidn legal existente.

Los terrenos invadidos, en un 80% terrenos eriazos del Es
tado, al ser ocupados tenian un valor econdmico muy esca-
so. Los ocubantes, construyendo ciudades sobre ellos, les
han dado mayor valor de uUso. Sdlo a nivel de Lima el va-
lor de la inversidn en vivienda informal, pese a enormes
dificultades, asciende a USS. 8,354 millones de ddlares

a precios de reposicidn a Diciembre de 1984. Esta situa-
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cidén ha'obligado al Estado a gue, desde 1961 otorgue ti-
tulos de propiedad sobre los lotes ocupados; sin embargo,
el proceso de titulacidén toma 20 afios de gestiones buro-
craticas, lo gque ha dado como resultado que el 80% de
ocupantes de estos asentamientos denominados_"ascatamien-
tcs . humanos” o "pueblos jovenes" no tengan titulo de pro-
piedad. '

La seguridad legal gue el reconocimiento, la calificaciodn
y la aprobacidn de planos confiere, previa'a l1a titula=
cidén, determina un impacto en 1a inversidn de las vivien-
das. En base a una muestra de 38 asentamientos populares
se ha determinado gue un asentamiento con seguridad legal
invierte 9 veces mas gque un asentamiento sin seguridad le
gal. En un caso especifico, estudiado dgtalladamente por
el ILD, esta diferencia es aun mayor. Un asentamiento con
el mismo nivel socio-econdmico y similar antigiedad gque
su vecino, ha invertido 41 veces mds porque obtuvo saguri
dad legal de no ser erradicado por el Estado. El segundo
asentamiento, debido al temor de la erradicacidn, aun
sigue en esteras. E1 ILD considera que la inversidn in--
crementaria en un 18 ¥ anual si el procedimiento de ti-

tulacidn tomase la mitad del tiempo.

La falta de titulacidn impone ademds otras limitaciones
pues 6b1iga a los ocupantes a mantenerse en posesidn de
sus viviendas continuamente. E1 hecho de alguilar, subdi-
vidir o ejercer cualqguier acto de disposicidn sobre el
lote, hace peligrar los derechos a recibir un titulo de
propiedad. Es mas, los titulos de propiedad otorgados por
la Municipalidad, prohiben la venta, arrendamiento, y sub-
divisidén por un periodo de 5 afios con lo gue el crédito
les esta automdticamente negado, pues no pueden ofrecer
sus viviendas como gzarantia inmobiliaria hasta despues de

25 anos de haber ocupado el terreno.



Este impase es 1la principal razén que ha estimulado al
Instituto Libertad y Democracia a crear un mecanismo al
ternativo que supla de alguna forma las deficiencias del

proceso de titulacidn.

"OBJETIVO DEL PROYECTO

Dar pronta seguridad legal a8 los habitantes de asenta-
mientos populares a través de 1a elaborac1on de una poll
za de seguros que basada en un registro ad-hoc permita
que se inscriba la posesidn dei lote v 1la propiedad de
la construccidn. 'Esta péliza, a su vez, podra otorgar -
ciertos efectos caracteristicos de la propiedad como es
gravar los bienes y ofrecerlos en qarantia inmobiliaria

para acceder al crédito. De esta manera los entes asequ-

radores ofrecerian en primer lugar, seguridad legal gue

estimula la inversidn en vivienda, y en segundo lugar,

acceso al crédito a través de un seguro de crédito o

caucidn. En el caso gue un poblador solicite un crédito
bastarda la pdliza otorgada por la Compafia de Seyuros,

de manera que los reguisitos formales exigidos por 1las
instituciones financieras no discriminen a los informales
del zcceso al crédito. En caso de incumplimiento, el en-
te asegurador se subroga en les derechos del acreedor,

en Ultima instancia rematara el bien ctorgado en garantia,
inscrito en el registro ad-hoc, tal como sucede en el

sector formal.

Para lograr dicho objetivo, se ha planeado 1la realizacidn

del estudio en 3 etapas,(Vercmadn>N91),
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La primera etapa que puede denominarse de analisis y eva-

luacidn, comprende:

- Andlisis y evaluacidn técnica, que partiendo de la va-
lorizacidn de las viviendas en asentamientos populares
y su clasificacidn por niveles de desarrollo, determi-
na las viviendas asegurables en base a requisitos mini

mos de construccion.

- Andlisis y evaluacidn econdmica 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 posesidn del lote y 1la

propiedad de la construccion.

. el estudio de los requisitos legales necesarios para
obtener un crédito y los problemas y limitaciones de
los habitantes de asentamientos populares para acce-
der a fuentes crediticias formales.

Asimismo la evolucidn de la oferta y la demanda de

crédito.

el estudio del marcc legal sobre seguros, el mercado
de seguros y el seguro de créditos,asi como la eva-
luacidn de los riesgoss de erradicacidén, de desalojo

y de recuperacion craditicia.

Esta etapa culmina con la determinacion de los clientes
potencialmente asegurables desde el punto de vista técni-
co, econdémico y legal.y conla elaboracidn de conclusiones
preliminares.

La segunda etapa, en la gque se interrelacionan los temas
analizados aisladamente en la primera parte, basicamente

comprende:



- El andlisis de la factibilidad gel seguro de crédito.

- El planteamiento de propuestas alternativas sobre:

. El registro "Ad-Hoc"

- La elaboracidn de la pdliza de seguros.

La tercera y Ultima etapa se refiere al analisis de facti-
bilidad de las alternativas Y seleccidn de la mejor pro-
puesta integral que inciuya el sistema de registro, la
péliza de seguros y las modificaciones legales requeridas

para el funcionamiento del sistema.

, IMPORTANCIA E IMPACTO ECONOMICO DEL PROYECTO

A través de 1la participacidén del sector privado, se esta-
ria prestando un nuevo servicio a habitantes de aproxima-
damente 138,884 viviendas, que hasta el momento serian
técnicamente asegurables, y que representan un valor esti
mado a precios de mercado de USS. 3,800 millones. Al fina
lizar el estudio, Séguramente esta cifra se habrd preci-

sado.

Otro efecto importante del mecanismo descrito es que se
produciria un PBI adicional de mas de 600 mlllones de
ddlares, la creacidn de nuevas actividades productivas vy

nueva inversion por 230 millones de dclares.

El problema actual radica en que los pobladores de asen-
tamientos bc:ulares estan 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 tan alta como podria ser. 31%

se ve obllgado a8 acceder a préstamos usurarios.



El presente proyecto presenta un esfuerzo en este sentido.
Pretende brindar el marco legal eficiente y adecuar la legis-
lacidn relativa a los derechos de propiedad, instituciones
financieras y registros para aplicar el sistema del seguro de

crédito a las necesidades populares.
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1. CONCLUSIONES PRELIMINARES DEL ANALISIS TECNICO

‘a. Se determind que el universo de viviendas en pueblos jdve-
nes oficialmente reconocidos en la Provincia de Lima, que
cumplen con los requisitos minimos de construccign para
ser objeto de un crédito hipotecario y 'ser bieres asequra-

bles, asciende a 138,844 edificaciones.

b. Las 138,844 edificaciones representan a valores oficiales
de la construccidn al 30 de junio de 1984, un valor estima-
do de $. 1,739'882,190 US Délares. Este monto no incluye
el valor del terreno ni ningin otro factor de localizacidn

que pudiesen incidir en el precio de las viviendas.

C. A valores reales para la edificacién,y estimando un valor
para el suelo equivalente al S% del valor de las edifica-
ciones, se obtiene un valor potencial asegurable de
S$. 3,799'903,000.00 US. DOLARES.

d. Se encontrd que exist® un incremento en la inversidn 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 uUltimas instancias de seguridad legal.

El incremento entre los estados legales de Calificacidn

y Plano Perimétrico es de : 1.310: entre Plano Perimétrico
y Plano Definitivo: 1.183;: Yy Plano Definitive y Titulacidn
es de : 1.005.


http:3,799'903,000.oo

De acuerdo al punto anterior, la simplificacidn o eli-
minacidn de las etapas preliminares en el acceso a la
propiedad, permitiria alEanzar el mayor beneficio en el
menor tiempo; ello implica el pase de la "vivienda re
fugio®, a la "vivienda adecuvada® a las posibilidades
temporales del ;poblador. Las futuras inversiones que
éste realice, espadén dirigidas a la mejora paulatina

de su vivienda.

De acuerdoa.la tipificacidn de las viviendas, se encon-
tréo gue la "vivienda adecuaaa" esta representada por
la vivienda de un piso con muros de ladrillo vy techo
de Eternit Y cuya evplucién natural es la mejora me-
diante la susitucién . del techo de eternit por uno ali-

gerado de concreto armado.

La opcidn: dos pisos con techos aligerados de concreto
armado representa un segundo hito en el desarrollo
residencial de los Pueblos Jdvenes aungue su existencia

todavia es limitada.

Las viviendas multifamiliares (3 pisos o mas) todavia
representan-cagos atipicos dentro del contexto. Es po-
sible que las limitaciones a la propiedad (alguilar,
vender, rFipotecar, etc) junto con el alto costo de la

edificacidn, constrifnan su desarrollo.

Los resultados de la muestra indican gque los valores
promedio para los distintos tipos de vivienda fluctuan

dentro de los siguientes montos:

Tipo de Vivienda Valores Unitarios por Vivienda

.5 $. 5.352 $. 8.520
4 S. 8.412 S. 12.034
5 $. 13.320 $. 19.431
6 S. 18.366 S. 23.577
7 $. 22.381 $. 24.946
8 5. 27.715 $. 30.925

Precios de la construccidn a junio de 1984 - 3.335 Intis/USDOLLAR
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La influencia del nivel de seguridad legal sobre el nivel
de inversidn en la propia vivienda es decisiva, lo que
se comprueba no $3lo con 1la verificacidn empirica sino,
ademds, con la aplicacidn de técnicas estadisticas sobre

la informacidn recopilada en una muestra preliminar.

Utilizando estas técnicas se obtiene que, en promedio, el
valor total de una vivienda es mayor en un 46% para dos
diferentes etapas Consecutivas del proceso de titulacidn,
independientemente de] efecto que puedan tener otras varia
bles sobre dicho valor. Este mayor valor experimenta incre-
mentos porcentuales m3s significativos cuando se completan
las primeras etapas del proceso; ouesto ane, luczo del disefio de los
planos perimétricos del asentamiento, los incrementos por-

centuales son decrecientes.

Por otro lado, 1la duracidén del proceso mismo influye tam-
bién en la decisidn sobre cudnto invertir en vivienda. Si
el trédmite de titulacidn ce realizara en la mitad del perio-
do en el que actualmente se realiza, el valor de las vi-

viendas seria mayor en un 18%.

Para analizar cudl seria el efecto en la demanda de cré-
dito dentro de un mecanismo como el propuesto, resulta ne-
cesario medir el impacto de 1a seguridad legal sobre 1la
inversiodn anual en vivienda. Al respecto,se ha demostrado
gue el paso de una etapa legal a otra representa 12.8% de
incremento en 1la inversidén anual. Ahora bien, si por otro

lado,se realiza un estudio paralelo del mayor valor total

deseado respecto a una vivienda Como resultado del paso
de una etapa legal a Ootra, en la gue 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 prictica; puesto que la mayor seguridad legal, si
bien genera el estimulo suficiente para incrementar la in-
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Un sistema que incluya un sequro privado de crédito, supow
niendo una morosidad de 4% y una comisidn de 2.5%, tendria

un costo de USS. 185 por préstamo. Cabe analizar la facti-
bilidad de incluir eh el monto de crédito individual, el
costo de la vrima para posibilitar una mayor acogida por par-

te de los pctenciales demandantes.

Por el lado de la oferta de crédito, las caracteristicas
del mercado peruano de crédito Y, sobre todo, la fuerte inter-
vencidn del Estado en este mercado, hacen gue los préstamos
se concentren,principalmente,en empresas grandes, tradicio-
nalmente usuarias del crédito y con garantias amplias y
facilmente ejecutables -avales, cartas fianza y otros do-
cumentos-. Por ello es necesario, ademas de demostrar el
bajo riesgo y rentabilidad potencial del financiamiento de
las actividades de 1los poseedores de viviendas informales,
incorporar las conclusiones Y sugerencias del estudio que
realiza paralelamente el ILD acerca del funcionamiento del

mercado de capitales.

La entidad con mayor experiencia en el financiamiento de
pequenas empresas es el Banco industrial del Peru, 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 intervencidn
estatal excluye a los empresarios nuevos con garantias bisi-
camente reales. Sin embargo, el apoyo a este tiovo de empre-
sas se ha basado fundamentalmente en tasas de interés sub-
sidiadas, mientras que se les exige requisitos Yy garantias
similares y hasta mayores a las que se piden a 1la gran em-
presa. Ello mantiene restringido el acceso al crédito para

un gran segmento del sector de pequenas empresas.



De la experiencia del Banco Industrial del Peru, se conoce-
que la garantia hipotecaria representa entre 70 y 80% de -
las garantias totales para empresas ubicadas en zonas mar-
ginales, mientras que para el resto de empresas no J]lega

al 30%. Ello muestra gue, cuando obtienen la cropiedad

del inmueble, ésta ofrece un respaldo mucho mayor a sus

préstamos gque la propia maauinaria.

Por o6tro lado, la discriminacidn de los solicitantes mas
cercanos a la informalidad es ta&bién un problema. El to-
tal de préstamos a empresarios individuales representa
sélo el 8.6% del total de préstamos a la pequefia empresa,
y de éstos, los que estdn ubicados en zonas populares ape-

nas representan el 0.5% del crédito a este tipo de empre-

s5as.

La discriminacidn resulta paraddjica, 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 natdrales es de 6.8%. Las empresas considera-
das por las instituciones financieras ccmo mas riesgosas,

son guienes mejor cumplen con el Banco.

Los motivos por los-cuales se rechazaron solicitudes fueron
basicamente la ausencia de garantias suficientes y el hecho
gue no cumplian con completar la documentacidn exigida. Es-

tos motivos fueron aducidos para un 47% de las solicitudes
rechazadas.
Ello permite vislumbrar por donde se encuentra la raiz del

problema del acceso al crédito para los potenciales benefi-

ciarios del sistema en estudio.
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CONCLUSIONES PRELIMINARES DEL ANALISIS LEGAL

El Sistema Registral Peruano, en cuanto a 13 transferencia
de la propiedad 1nmueble se refiere, es un sistema facul-
tativo Y declarativo en tanto que la inscripcidn de dicha
transferencia es voluntaria Y el Estado no garantiza la
firmeza e inatacabilidag del derecho inscrito. Cada vez

se hace mds evidente que 1la inscripcidn facultativa ,que
este sistema consagra, se traduce en la clandestinidad e
inseguridad de 1la propiedad y trifico inmobiliario, con su
gran trascendencia negativa social Y econdmica, puesto que
ha determinado una desconfianza en el crédito con respaldo
inmobiliario, 1lo que aumenta los costos de transaccidn re-
queridos por las instituciones financieras que, por sus

propics medlos buscan obtener 1la seguridad de sus inver-

siones.

Respecto a la factibilidad de aplicar sistemas registrales
extranjeros para la reforma del sistema registral peruano
© para la total innovacidn del mismo, se ha llegado a la
siguiente conclusidn preliminar: el Sistema Australiano

0 "Torrens", es el mis iddneo para ser asimilado por el
sector informal de la vivienda tanto en pueblos jdvenes

Yy dreas similares como en el drea rural, respecto a las
tierras cuya propiedad no est3 consolidada; incluso pc-
dria ser una“buena alternativa para los propietarios de in-
muebles ubicados dentro de lo que se denomina "Sector For-
mal", en tanto que los‘trémites que dicho sistema requiere
son de gran simplicidad, ficiles de entender y poco one-
roscs. Ademas tiene orevistoun fondo de seqguro para indemni-
Z2ar a aquellas personas que hayan sido privadas de su pro-

piedad o de algun otro derecho.
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Respecto al Registro"Ad-Hoc", donde codrizp inscribirse el

derecho de posesidn sopre el lote y el de propiedad sobre
la fabrica de los poblsdores de Asentamientos Humanos, se

han presentado dos posibilidades:

- Que este registro sea paralelo a los Registros Publi-
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 Dgrecho
Piblico. La naturaleza de este registro posibilitaria
la dacién de una adecuada publicidad a las inscripcio-
nes, asi como la futura incorporacidn de lo inscrito
en este registro a los Registros Publicos, una vez
obtenido el titulo definitivo de propiedad sobre el

lote.

.La opcidn por esta primera posibilidad conllevaria a

la necesidad de dar una ley gque cree un nuevo derecho
real de garantia similar a la hipoteca, puesto gue es-
te derecho real de garantia,seguin el Cédigo Civil Perua-
no, se constituye por la inscripcion del mismo en los
Registros Piblicos, siempre y cuando esté inscrito

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

brica, cosa gue no ocurriria en este caso.

- Que este registro forme parte de los Registros Publicos.

En este registro podria inscribirse a -~do de Anctacion

Preventivd de duracidn iuvoccterminognd el derecho expecta-

ticio de propiedad, siempre y zuando ese fu;uro pro-
pietario haya recibido de la Municipalidad un“titulo

de oropiedad provisional" del lote gque ocupa, al mcmen-
to de realizarse el empedronamiento donde se constata
previamente Lé pcsesidn del lote por el fuéuro adjudica-

tarie.
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Al respecto, el ILD estd elaborando un anteprcyecto en e]

que se recoge esta Ultima posibilidad.

Frente a3 esta Yltima pcsibilidad se ha llegado a cier-
ta conclusidn preliminar, cual es gue: sdélo se podria
Justificar la existencia de un registro paralelo a 1los
Registros Publicos si se demostrase en forma conciuyen-
te la imposibilidad de estos Ultimos de cumolir la fun-
cion que se pretende atribuir al registro paralelo,
pues de lo contrario, nco habria razon oara craar otro
ente que cumpla funciones paralelas a los REBgistros

Publiccs.

La propiedad inmobiliaris en los asentamientos humancs di-
flere esencialmente de la del 1lamado"sector formal", por

diversas razones, entre ellas, por las diferencias existen-

tes respecto a 1la transferibilidad de “ichy proviedad tratdindcse

de inmuebles ubi:casdos €n asentamientcs humanos. En efécto,
en los titulos de prcpiedad qhe los pobladores de estos
asentamientos obtienen existen limita-iones Jue --
no existen en el se.tor formal, cllas:son: 1a prohibicidn
de vender, alquilar Y subdividir por un periodo de 5 afos
de recibido el titulo. Es por este motivo que se esta pro-
poniendo un anteproyecto de ley queponga fin a esta si- °

tuacidn.
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h. Por lo general, cuando los habitantes de asentamientos
populares obtienen créditos y ofrecen sus viviendas
en garantia, la operacion crediticia se considera acep
table porque, en la medida en gque su vivienda es lo
Unico que tienen y no estan dispuestos a perderla, son
generalmente cuidadosos en el pago de sus cuotas para

evitar la ejecucidn de las mismas.

i. A las personas que se aedican a actividades informales
se les solicita de ordinario mds garantias que a las
empresas formalmente constituidas. Paraddjicamente, las
empresas ubicadas en urbanizaciones populares tienen
un grado de morosidad de sdlo 4.4% frente al 30% del

resto de prestatarios.

i. Un préstamo con gardantia hiootecaria puede demcrar desde
la solicitud hasta el desembolso un promedio de 56 dias
en las Mutuales de Vivienda. En otras instituciones finan-
cieras puede tomar aun mas tiempo, dependiendo de la can-

tidad de reguisitos exigidcs.

k. Se ha constatado gque la demora en el tramite por la
sobre-regulacidén y por la impecsibilidad de cumplir
con ciertos requisitos, ha llevado a los prestatarios

a acudir a fuentes informales para acceder al crédito.

"1. La intervencidn del seguro disminuiria los costos de
la transaccién,puesto que la poliza supliria los re-
gquisitos formales que, por falta de\COnfianza en el

»nueve'cliente o por falta de titulacién,‘no permiten
ofrecer la vivienda como hipoteca; l.as instituciones
financieras, en estas <ircunstdancias aumentan lcs re-
quisitos que deben cumplirse, discriminando a gran

parte de posibles prestatarios y peguenos empresarios.
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El registro "ad-hoc* propuesto deberia organizarse ba-
Jo la forma del llamado "folio real", es decir, por in-
muebles. Debe haber, ademds, indices que permitan el
acceso al registro, tanto pPOr personas como por inmue-
bies. De esta maners se evitarian fraudes Y transfereﬂ
Ccias clandestinas qué no ofrecen sequridad al mercado

inmobiliario.

Las personas dedicadas @ actividades informales no
pueden cumplir con los requisitos legales que las ins-
tituciones financieras exigen debido a que no tienen
ingresos gue provienen de fuentes formales ni estdn

constituidos legalmente,

Asimismo, tampoco pueden ofrecer sus viviendas en ga-

‘rantia pues las instituciones de crédito exigen titu-

lacidn perfecta, mientras que 80% de los pobladores
de asentamientos humanos no tienen titulo de propie-

dad sobre el lote gue ocupan.

Los bances juzgan las operaciones de crédito no sélo
en funcidn del grado de confiabilidad Sino de acuerdo
a las garantias existentes. La falta de confianza no-
dria ser superada si los aseguradores tuviesen la fa-
cultad {lo cual habria que autorizarse mediante ley),
para emitir una pPéliza, a cambio del pago de una pri-
ma, que cubra el riesgo de recupecacion Ccrediticia,

en base a 1la creaciodn. de un registro que anote la po-

sesion del lote Y la propiedad de 13 construccidn.

De esta manera, 1los pobladores de asentamientos popu-
lares podrian ofrecer Sus viviendas en garantia y te-

ner acceso al crédito,
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La Propuesta contenida en el presente proyecto seria
factible si se promulgase una norma gue cree los meca-
nismos legales necesarios para la implantacidn del se-

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

En caso que el prestatario incumpliese su obligacidn,
el asegurador deberd honrar su fianza (Seguro de Cré-
ditos), con lo cual se subrogaria en los derechos del
acreedor y tendria expedita la posibilidad de ejecutar
la garantia a través de un remate judicial, que trans-
fiera la propiedad de la fabrica y los derechos pcse-
sorios sobre el lote, mediante un juicio especial muy
expeditivo que hoy es aplicable sdlo para las institu-
ciones de derecho publico. El sistema propuesto podria
tomar solo 42 dias mientras que el sistema ordinario
toma 102 dias. Hay que precisar, sin embargo, que los
tiempos reales distan bastante de lo establecido por

la ley.

Ademas del seqguro individual antes referido, el seguro
poidria cubrir a varios poseedores de lotes y propieta-
rios de viviendas, que sean, por ejemplo, miembros de
una organizacidn vecinal debidamente constituida, pa-
ra que, en el caso de incumplimiento de uno de los
prestatarios, los demds miembros de la organizacidn
deban responder por el crédito antes de procederse

a la ejecucién de la garantia.
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Con un securo de crédito a favor del Banco de la vi-
vienda del Peru, por ejemplo, se podria otorgar rdpi-
damente servicios piblicos domiciliarios a 53% de

asentamientos populares que carecen de desagie, a 52%

que no tienen agua y a 37% que no cuentan con luz,

En el Peru existe estrecha vinculacidn a nivel de ac-
Ccionistas y directores de las principales compafias
de seguros con las entidades financieras, lo que per-

mitiria un manejo mds fluido del seguro de crédito.

De esta manera se podria compartir gastos, utilidades

Y servicios abaratando costos.

. El mercado de seguros se veria 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 ddlares. El mercado de seguros
incrementaria significativamente Sus operaciones ac-

tuales.

El riesgo de erradicacidn de un asentamiento es del
orden del 2.6%. SSlo 16 asentamientos han sido erra-
dicados desde 1961, fecha de 1la Ley Orgdnica de Ba-

rrios Marginales, de un total de 613.

El riesgc de desalojo individual, gue es efecto de 1li-

tigios por mejor derecho a la posesidn, que surge en
el tiempo que media entre el empadronamiento y la ti-
tulacidén, se eliminaria considerablemente si se otor-

gase un titulo provisorio de adquirente. Actualmente

el 50% de los litigios son por problemas de empadrona-

miento.



u. El1 feaseguro, no presentaria mayores problemas puesto
que la Reaseguradora Peruana, bien podria reasegurar
el riesgo én el extranjero o bien podria ser asumido
por un "pool" de compafiias . aseguradoras, que evita-

ria la fuga de divisas al exterior.



