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Programas de vivienda social nuevay
mercados de suelo urbano en el Pera'

Julio Calderén. Consultor independiente, Lima, Perd.?

RESUMEN | El gobierno del Perti estd implementando el Programa Techo Propio Ad-
quisicién de Vivienda Nueva (avN), destinado a los sectores de menores ingresos. El
logro de su objetivo, sin embargo, se ha visto obstaculizado por diversos problemas,
como el desbalance existente entre la demanda, por una parte, y los escasos proyectos
de vivienda desarrollados en el pais y precios de la tierra urbana, por otra. Para el
estudio de esta situacion se realizaron dos tipos de andlisis, cualitativo y cuantitativo,
destinados a evaluar los resultados del programa. Junto con la revisién de la literatura
sobre el tema, la herramienta utilizada para dichos andlisis fue el estudio de casos
(Lima y Trujillo), con la aplicacién de una encuesta y el desarrollo de entrevistas, en
un enfoque en que se examina la situacién del Perd en perspectiva comparada con
otros paises de América Latina.
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ABSTRACT | The Peruvian government is implementing a housing program (Programa
Techo Propio Adquisicion de Vivienda Nueva [4vN]) aimed at low income sectors. How-
ever, this program has encountered several problems during its implementation, mainly
in the form of a significant imbalance between housing demand on the one hand, and
the low number of housing projects that have taken place in the country, coupled with the
price of urban land, on the other. This paper presents an approach to this situation based
on qualitative and quantitative analyses, aimed at evaluating the results of the program.
Together with a literature review of pertinent research on the subject, research was carried
out on two case studies (the cases of Lima and Trujillo), through the application of a survey
and in-depth interviews, using a comparative perspective in order to relate the Peruvian
situation with other Latin American countries
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Introduccién

La politica de vivienda social en el Pert se materializa por medio de dos programas:
Nuevo Crédito Mi Vivienda y Techo Propio. Con tales instrumentos, el Estado
peruano busca enfrentar el déficit de vivienda que, segin el censo de 2007, fue
estimado en 1.860.692 unidades, de las que unas 1.470.947 (79%) corresponden
al déficit cualitativo y unas 389.745 (21%) al déficit cuantitativo. Tal distribucién
implica que el grueso del déficit de vivienda afecta a aquellas unidades habitacio-
nales que, surgidas de invasiones de tierras o compras ilegales, se ubican en los
asentamientos de sectores de menores ingresos.

El Programa Nuevo Crédito Mi Vivienda estd dirigido a la clase media y consiste
en unidades nuevas (Calderén, 2009). El Programa Techo Propio, orientado a los
sectores de menores ingresos, tiene tres modalidades, dos de ellas conducentes a
atender el déficit cualitativo de vivienda, que se denominan Construccién en Sitio
Propio y Mejoramiento de Vivienda (Calderén 2012b). Una tercera modalidad,
Adquisicién de Vivienda Nueva (avN), estd destinada, como su nombre lo indica, a
atender la demanda cuantitativa de vivienda. Este articulo aborda el estudio de esta
tercera modalidad, el Programa Techo Propio en su modalidad de Vivienda Nueva,
dirigido a los sectores de menores ingresos.

Los diversos estudios sobre la produccién de vivienda social en América Latina
coinciden en que la elevacién de los precios en el mercado del suelo representa
un duro escollo para la aplicacién de las politicas habitacionales. Este argumento
—reiterado, aunque con matices— goza de aceptacién entre académicos, funciona-
rios de entidades gubernamentales y empresarios de la construccién. Para someter
a prueba tal hipétesis, se tomé como estudio de caso el Perd y, particularmente,
al programa publico Techo Propio Adquisicién de Vivienda Nueva (avn), imple-
mentado desde 2002, que promueve un mercado de vivienda subsidiada para los
sectores de menores ingresos.

La politica de vivienda social o vivienda de interés social (vis), términos que
usaremos como equivalentes a efectos de este trabajo, y que refiere en esencia a una
vivienda dirigida a los sectores sociales que por si solos no pueden adquirirla en el
mercado, expresa —en el nivel histérico y tedrico— las dificultades de los mercados
formales privados y publicos para proveer viviendas a una buena porcién de la
poblacién urbana. Los intereses de los agentes privados (constructores, promotores,
bancos, comerciantes, propietarios de la tierra, etcétera) en el negocio inmobiliario
terminan por valorizar la vivienda por encima de la capacidad de pago de un buen
nimero de poblacién. La politica de vivienda social, que se basa en los subsidios
directos al consumidor, asume que el Estado debe proporcionar a los hogares insol-
ventes dinero —en efectivo y en crédito hipotecario— para completar su capacidad de
pago, de modo que puedan cubrir la diferencia entre lo que sus reducidos ingresos
les permiten cubrir, y una vivienda con un valor tope establecido.

La teoria social y urbana ha mostrado que, en la industria de la construccidn, los
elevados costos de produccién, la importante inversién inicial, el alto precio del suelo
y la lenta rotacién de capital se encuentran tras el llamado “problema de la vivienda”
y también tras la necesidad de subsidios para compensar los desequilibrios entre la
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ofertay la demanda (Cortés, 1995; Pradilla, 1982). Los subsidios contradicen la inter-
pretacién de una armoniosa autorregulacién que, a partir de diversos supuestos (como
que la produccién de bienes y servicios refleja la preferencia de los consumidores, que
todas las familias y firmas tienen perfecta informacién, que las familias maximizan
utilidades y la produccidn es flexible...), provee vivienda (Basset & Short, 1980, p.
26). En cuanto al mercado de suelo urbano, desde la economia se afirma que las
externalidades de la ciudad no proporcionan un uso éptimo del suelo y hay falta de
mercado para muchos bienes y servicios urbanos (Richardson, 1975, pp. 15-18).

El presente estudio se ubica en el meollo de la actual discusién urbanistica en
América Latina, caracterizada por los esfuerzos por aumentar el stock de vivienda
social y, a la vez, reducir la informalidad en las ciudades. Por ejemplo, en Colombia,
la legislacién de reforma urbana, cuya elaboracién y adopcién significaron un largo
proceso de algo mds de cuatro décadas, tuvo como finalidad servir de soporte a las
politicas de vivienda de interés social, y a sus propésitos de minimizar las ocupaciones
informales y asegurar el acceso al suelo urbanizado, a la vivienda y a la integracién
urbana de las personas (Maldonado, 2012, p. 161). Un discurso similar fue el que
se asumi6 en el Pert. La situacién que recoge este estudio debe ser considerada un
momento particular de lo que en general estd sucediendo en América Latina.

En el marco del estudio se han revisado investigaciones latinoamericanas y
peruanas en torno al tema, asi como la informacién publica y de las pdginas inmo-
biliarias de los diarios mds importantes respecto del costo de suelo urbano, y se
han realizado visitas de campo a algunos emprendimientos. La interpretacién se
propone en el nivel nacional y, con el 4nimo de profundizar aspectos de andlisis,
se consideraron dos estudios de casos —Lima Metropolitana y Trujillo, primera y
tercera ciudad del Perti—, con procesos de expansién y consolidacién urbana pare-
cidos y caracterizados por la enorme presencia de la ciudad informal.

La metodologia del estudio bdsicamente se fundamenta en entrevistas a desarro-
lladores, constructores, funcionarios publicos y beneficiarios de la politica. Junto
a ello, se ha aplicado una encuesta —sobre una muestra estadisticamente represen-
tativa— a la poblacién beneficiaria de unidades habitacionales en Lima (Martinete,
Campoy, Santa Rita y Parques de El Agustino).

Determinacién del tamafo muestral

Entre 2006y 2011 en Lima se desembolsaron 2.776 Bonos Familiares Habitacionales
para la construccién de viviendas nuevas, que representa el total de poblacién, segiin
el Ministerio de Vivienda (http://www.vivienda.gob.pe/Destacados/estadistica/10.
mht) revisado el 6/8/11.

Parametros:
N Total de poblacién 2.776
z sub alfa Seguridad 97,5% 97,5% 2,24
p Proporcién esperada 5% 0,05
q 1-p 0,95
d precisién 3% 0,03
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Férmula:

pe_ N¥Zp*q _ 66162074 _
_d2>x<(N_1)+ZZ>kp>kq 2,735836

El estudio consta de las siguientes partes. En primer lugar, se presentan algunas con-
sideraciones tedricas econémicas y politicas sobre la vivienda social y el problema
del suelo. La siguiente seccidon presenta la situacién actual de la economia y el mer-
cado de vivienda en Pert, clave para contextualizar el andlisis de la vivienda social.
La tercera parte aborda los resultados del Programa Techo Propio Adquisicién de
Vivienda Nueva, considerando el desarrollo y localizacién de las soluciones habita-
cionales, las estrategias de rentabilidad de los constructores y promotores (modelo
de negocio), los aspectos financieros y la intervencién publica, incluyendo notas
sobre algunos problemas detectados. Finalmente se entregan algunas reflexiones
finales y la bibliografia.

Vivienda social y problema del suelo

En América Latina, la vivienda de interés social —o vivienda social, simplemente—
experimenta un segundo aire tras su experiencia fallida entre las décadas de 1940
y 1960. No existe duda alguna respecto de que ha sido el impresionante éxito
constructor en Chile, el que en 1996 llegé a producir unas 150.000 viviendas
(Sugranyes, 2006, pp. 41 y 53), el que ha animado esta experiencia. En el marco
del criterio institucional de intervencién del Estado, se aplicé el principio de sub-
sidiariedad —por medio de un subsidio a la demanda materializado en la entrega de
bonos—, articuldndose el capital constructor y el capital financiero y encargiandose al
sector privado el diseno de las propuestas y las soluciones habitacionales (Sugranyes,
2006, p. 28). El “modelo” fue luego seguido por México, Colombia, Costa Rica y
el Perti, a partir de 2002.

Para entender mejor el andlisis del segundo aire de la vivienda social, es necesario
reflexionar sobre la primera experiencia en la materia. Entre 1940 y 1960, el Estado
ubicaba y adquirfa terrenos, disefiaba los programas y contrataba a la empresa
privada para que ejecutara los conjuntos habitacionales al servicio de trabajadores
que no podian acceder al mercado inmobiliario. Una de sus variantes era el sistema
mutual, un “subsidio a la oferta” otorgado por el Estado, en el cual la iniciativa
corria a cargo de las urbanizadoras. La experiencia fue fallida, y no result6 sostenible
una vez que los fondos publicos, en el marco de diversas crisis, empezaron a escasear.
La experiencia se abandoné y las politicas se orientaron a apoyar la regularizacién
de la ciudad informal mediante programas de titulacién, mejoramiento de vivienda
y provisién de servicios, entre otros.

El fracaso de la primera experiencia se produjo porque las viviendas construidas
se encontraban a precios fuera del alcance del sector de menores ingresos, termindn-
dose por favorecer a la clase media, la cual no requeriria tanto del apoyo publico.
Los factores que explicaron precios de viviendas supuestamente sociales fuera del
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alcance del publico al que iban dirigidas fueron diversos: los altos costos de cons-
truccién, la reticencia de la banca privada, la mala gestién estatal y las pérdidas
econdmicas en la administracién. Pero, sobre todo, estuvo la elevacién del precio
del suelo y el aprovechamiento de las rentas por parte de los propietarios. Resulta
expresivo que el incremento y alto costo del suelo fueran el argumento por el cual
se dio inicio a las politicas de vivienda social hacia la mitad del siglo XX, y que ese
mismo argumento resultara explicando su fracaso.

El segundo aire de las politicas sociales de vivienda se ha dado en torno a los
intentos por resolver varios problemas a la vez. El esfuerzo mds importante, que
atane a la estructura urbana de la ciudad latinoamericana, est4 orientado a combatir
la informalidad en el uso del suelo por medio de la promocién de alternativas
formales, las que deberfan acompafar el crecimiento econémico. En este sentido,
se postula para la vivienda social un cardcter preventivo, en el sentido de que, bien
encaminada, constituye una alternativa a la ciudad informal y, a la larga, disminuiria
la secuela de programas de regularizacién (titulacién) y mejoramiento, en esencia
curativos. Junto a esos objetivos sociales, y en consonancia con los postulados libe-
rales que orientan el manejo del Estado, la politica busca promover la inversién
privada, a bajo riesgo y con subsidios, en la construccién de vivienda social.

A pesar del entusiasmo con que se llevan a cabo las politicas de vivienda social, asi
como sus indiscutibles logros, las actuales experiencias en América Latina también
muestran limitaciones. La limitacién central es, al igual que antes, el incremento
del precio del suelo urbano. Se ha sostenido, como en el caso de Santiago de Chile,
que los subsidios a la vivienda social incrementan los precios de la tierra (Brian &
Sabatini, 2006), a diferencia de la creencia convencional entre los politicos que
apoyan estas medidas, quienes piensan que los van a reducir (Landaure, 2010, p.
10). Los mayores precios del suelo presionan a los constructores a disminuir superfi-
cies y calidades, y a localizar los proyectos en las dreas mds periféricas. Ello explicaria
las criticas a la vivienda social chilena en términos de calidad y localizacién lejana
(en tanto las dreas mds préximas al centro se destinan a otros sectores socioecond-
micos), problemas de integracién a la trama urbana, falta de criterios de vivienda
progresiva y de mecanismos de integracién social, todo lo cual termina por generar
nuevos conflictos, segregacién social y guetos (Stockins, 2004, p. 93; Rodriguez &
Sugranyes, 2009; Segovia, 2006; Hidalgo, 2007).

Existen algunas consideraciones teéricas de base para entender la cuestion del
suelo urbano. Diversos estudios empiricos han mostrado la especificidad del mercado
del suelo, en el cual el aumento de la oferta no implica necesariamente una baja de
los precios y la disminucién de la demanda tampoco los hace descender (Topalov,
1984, pp. 6-8). El suelo es irreproducible, escapa de los supuestos de la competencia
perfecta de la economia neocldsica, es objeto de una demanda especulativa que
distorsiona el mercado, enfrenta externalidades positivas y negativas que generan
divergencia entre costos/beneficios sociales y privados (Trivelli, 1994), entre otros
aspectos necesarios de tener en cuenta.

El “problema del suelo” no puede reducirse a sus aspectos econémicos. La gestién
urbana, que regula las conexiones entre politicas de vivienda, suelo, propiedad y
tributacién, es un asunto capital (Calderén, 2006). Una de sus manifestaciones
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mids visibles es el cldsico debate entre planificacién y mercado libre de suelo, o
entre regularizacién o flexibilidad frente a los propietarios de tierras. En Chile,
los economistas neocldsicos, con influencia en la esfera del poder, sostenian que el
incremento de los precios obedecia a la escasez de suelo y que con el aumento de la
oferta, por medio de la expansién de los limites urbanos, se reducirian los precios.
Sin embargo, aplicadas las medidas, los precios del suelo no bajaron, sino que se
elevaron continuamente (Trivelli, 2009, pp. 223-226; 2012)°. Hacia la década de
1990, el valor del suelo aumenté al punto de no soportar los valores nominales adju-
dicados a la vivienda social, las empresas desertaron de las licitaciones que exigian
aporte del terreno y se aumentd el valor de la oferta de vivienda social, al riesgo de
desfocalizarse de la poblacién a la que se suponia debia atender (Sugranyes, 2006, pp.
53-54; Rodriguez & Sugranyes, 2009, p. 62).

Este fenémeno muestra una desconexién entre los propédsitos de una politica
publica de vivienda social y el comportamiento del mercado de suelo. Se ha inten-
tado resolver esta desconexién, recurrente en la regién, por medio de la interven-
cién publica, sujeta al péndulo entre politicas inclinadas a la defensa irrestricta de
la propiedad privada, y otras mds bien dispuestas a aplicar cargas y beneficios a
la propiedad y desarrollar mecanismos de captura de plusvalia urbana. Entre las
diversas alternativas se han desplegado instrumentos como los “bancos de tierras”,
ajustes de tierras, la promocién de programas “mixtos” de vivienda para clase media
y sectores de menores ingresos. Segtn las particularidades de cada pais, estos instru-
mentos han sido aceptados (aunque aplicados con dificultad) o rechazados. Mien-
tras que Colombia es un ejemplo de lo primero, Chile y Pert lo son de lo segundo.

La profundizacién del nexo entre vivienda social y mercado de suelo requiere
considerar las particularidades histéricas de cada formacién social y la configura-
cién estructural de los agentes como un paso a una teorizacién mds acotada. En
el caso de Santiago de Chile, la gran edificacién de la vivienda social se produjo
previa adquisicién por los constructores de grandes panos de tierra en la peri-
feria durante la crisis de la década de 1980 (Sugranyes, 2006). Luego, sobre esos
terrenos, los constructores hicieron vivienda social y, posteriormente, dejaron de
hacerla cuando la renta de la tierra, que ellos controlaban, se acomodaba mejor a
vivienda para otros sectores sociales. Este fenémeno fue acompanado del predo-
minio del “sistema de promocién inmobiliario” (sp1), en el cual se integré al
promotor inmobiliario con el capital financiero (Sabatini, 1990, p. 64). La inte-
gracién de las diversas actividades (disefio, adquisicién de suelo, urbanizacién,
construccién, financiamiento, etcétera) tuvo como motivacién el intento por
controlar las rentas, disputindolas a los propietarios de la tierra, lo que llevé a
convertir los precios del suelo no en un componente del costo de la vivienda,
como usualmente se piensa, sino en parte de las ganancias generadas por los
proyectos inmobiliarios: una renta capitalizada.

Detengdmonos en los elementos clave de esta reflexién para aplicarlos al andlisis
del caso peruano. La integracién de las diversas actividades de la edificacién de

3 Respecto del debate entre posiciones liberales y progresistas sobre esta politica, véase Smolka y

Sabatini (2007).
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viviendas en manos corporativas inmobiliarias y financieras —de ser correcta la
apreciaciéon de Sabatini (1990)— se habria producido en Chile superando etapas
histéricas en que prevalecié la accién de loteadores, sector publico y empresas
constructoras. Pero es evidente que este proceso requiere un nivel de desarrollo
de fuerzas productivas, articulacién y manejo empresarial que no necesariamente
estdn presentes en todo lugar. En Pert este proceso no ha tenido lugar ain, aunque
podria encontrarse “en ciernes”, y los diversos agentes disputan ganancias y rentas
en la produccién de la vivienda. En Perti tampoco se han adquirido grandes pafos
de tierra en épocas de crisis. La estructura de la tenencia de la propiedad del drea
de expansién urbana, producto de la reforma agraria (1968-1975), arrojaba hacia
1994 en Lima, un promedio de 1,7 hectdreas por agricultor (Calderén, 2000).
Entre los propietarios agricolas de las dreas de expansion de las ciudades peruanas
no hay propietarios capitalistas de suelo, sino pequefios parceleros que observan
un comportamiento patrimonial y especulativo, actiian por su cuenta y no tienen
apremio para vender.

En su dimensién institucional y legal, el comportamiento patrimonial de los
propietarios de tierra es reforzado por un marco juridico que es de defensa irres-
tricta de la propiedad privada. En el Perd, la Constitucién de 1993, que eliminé el
derecho a la vivienda, y el marco juridico subsecuente (Ley General de Expropia-
ciones, decreto legislativo 313 y modificacién del Cédigo Civil) plantean dificul-
tades para el establecimiento de medidas como cargas y beneficios a la propiedad,
disposiciones antiespeculativas y mecanismos de recuperacién de plusvalia urbana.
En Colombia, por el contrario, desde principios de 1990 se han adoptado instru-
mentos de gestién del suelo, como porcentajes destinados a la vivienda social, el
banco de tierras y gestion asociada, vinculada a la distribucién equitativa de cargas
y beneficios (Maldonado, 2012).

A partir de las distintas situaciones senaladas, el andlisis de la problemdtica de
la vivienda social y el mercado de suelo urbano en el Pert debe considerar agentes
econémicos claramente distinguibles entre constructores y propietarios de tierras,
y un marco juridico de defensa irrestricta del derecho de propiedad, lo cual explica
las trabas al desarrollo de la vivienda social y la propia manera en que los agentes
econémicos conciben la solucién a estos problemas.

Economia y mercado de vivienda en el Perii

En el Pert de los ultimos diez anos se asiste a una mejora de la economia, que ha
ido acompafnada de un proceso de diferenciacién social y reduccién de la pobreza.
El indice del Producto Bruto Interno (pBI) aumentd en la década de 1990 a un
acumulado de 47,6% (tasa anual del 4%) y, en la primera década del siglo xx1, a
73,6% (tasa anual de 5,7%) (Egtsquiza Economistas, desarrollo peruano.blogspot.
com). La demanda interna crecié en 2010 a 12,8%, el registro mds alto en dieciséis
afnos. El ingreso per cdpita por habitante llegé a us$ 5.225, superando en 64% al de
hacfa cinco afios, duplicando el nivel de hace diez anos, y ubicando al Perti como
un pais de ingresos medios. La pobreza, segtin el Instituto Nacional de Estadistica
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e Informdtica (1NEI), pasé del 58,5% en 2006 a un 30,8% en 2010. Unos 5,7
millones de peruanos dejaron la pobreza (http://Peru2l.pe).

El crecimiento econémico se ha articulado, desde el ano 2002, con una politica
de vivienda que ha aplicado subsidios, generando menores tasas de interés (aunque
también por la mayor competencia en el mercado) e iniciativas de fomento
implementados por el Estado, como el Programa Techo Propio y el Fondo
Mivivienda* (Cdmara Peruana de la Construccién [capeco], 2011, p. 8). A partir
de 20006 se asiste al llamado boom inmobiliario, siendo que al 2010 la construccién
ha retornado a las tasas de crecimiento que venia mostrando en los anos precrisis
financiera (2008-2009): un 17,4%, nivel que no se observaba desde 1995.

La problemitica de la vivienda social requiere ser comprendida dentro de los
diversos submercados inmobiliarios que operan —formales/informales, privados/
publicos—, los que constituyen la demanda del mercado de suelo. En los mercados
inmobiliarios formales privados se han producido verdaderas transformaciones,
incorpordndose la venta de vivienda construida a los tradicionales loteos urbanos.
Contintan los mercados ilegales de tierras y existe un mercado de alquileres (legal e
informal). Han surgido, de manera incipiente, grupos econémicos que fusionan el
capital constructor y el financiero.

La contribucién del Estado ala activacién del mercado de vivienda ha sido sustancial,
bajo el principio facilitador que delega el disefio y la ejecucion al sector privado. El
programa publico mds exitoso (hoy llamado Nuevo Crédito Mivivienda) ha sido el
dirigido a la clase media y, desde su constitucién, ha otorgado unos 68.000 créditos
hipotecarios. El Programa Techo Propio, creado en septiembre de 2002, promueve la
vivienda de interés social para los sectores de menores ingresos o “sectores populares™.
El programa, como se ha indicado, desarrolla tres modalidades: Construccién en Sitio
Propio y Mejoramiento de Vivienda para quienes ya tienen terreno titulado y servido
y desean remodelar, rehabilitar, culminar o ampliar su vivienda (Calderén, 2012b);
y Adquisicién de Vivienda Nueva, un subsidio dirigido a quienes no cuentan con
terreno ni vivienda y que desean adquirir vivienda de primera venta, y que es el objeto
de este estudio. Este programa promueve una vivienda con caracteristicas minimas
(ntcleo bésico con ambiente multiuso, drea para cocina y bano completo), cuyo valor

no exceda las 12 o 14 Unidades Impositivas Tributarias (una urr, aproximadamente
3.650 soles o us$ 1.425).

4 Al Fondo Mivivienda corresponde la entrega del Bono Familiar Habitacional (BrH), complemento
al ahorro de los grupos familiares beneficiarios del Programa Techo Propio, y que es traspasado
directamente al promotor o entidad técnica para la ejecucién de las obras. (Informacién en htep://
www.mivivienda.com.pe/portalweb/promotores-constructores/pagina.aspx?idpage=81).

5 La ley indica que Techo Propio debe “promover la participacién efectiva del sector privado en la
construccién masiva de viviendas de interés social y a la vez facilitar mecanismos que permitan
el acceso de los sectores populares a una vivienda digna” (“Crean el proyecto “Techo Propio’
Resolucién Ministerial N© 054-2002-Vivienda”, en http://geo.vivienda.gob.pe/dnv/documentos/
PTP/RM_054_2002.pdS).
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Resultados del Programa Techo Propio,
modalidad Adquisicién de Vivienda Nueva

Desarrollo y localizacién

La modalidad Adquisicién de Vivienda Nueva no ha tenido el desarrollo esperado
por las autoridades. De una hipotética entrega de 100.000 bonos en sus diez anos
de existencia, a noviembre de 2012 se han entregado 30.591 bonos (30,5%). A
diferencia, Nuevo Crédito Mivivienda (Ncmv) para la clase media ha otorgado
67.617 créditos; y el de Construccién en Sitio Propio (csp), unos 62.456 bonos. En
cuanto al monto de la inversién pablica, entre enero de 2006 y junio de 2012 se ha
invertido aproximadamente Us$ 1.060.559.876 para la clase media, a un monto per
cdpita de us$ 30.187; y us$ 133.998.968 para Adquisicién de Vivienda Nueva, a
un monto per cdpita de us$ 5.732. La vivienda nueva para la clase media ha recibido
del Estado un monto unas ocho veces mayor en términos absolutos.

cuaDRO I | Otorgamiento de créditos por modalidades del Programa Techo
Propio y Bono Familiar Habitacional, 1999-2012

ANOS NCMV AVN csp MV TOTAL
1999 143 143
2000 405 405
2001 1.442 1.442
2002 3.611 3.611
2003 6.166 3.709 9.875
2004 7.960 1.992 27 9.979
2005 9.205 702 32 9.939
2006 5.540 625 15 9 6.189
2007 3.123 2.262 762 163 6.310
2008 2.994 2.077 10.029 922 16.022
2009 3.527 4.085 22.807 1.753 32.172
2010 6.436 5.144 12.807 543 2.4930
2011 8.888 6.014 6.062 388 21.352
2012 8.177 3.981 9911 403 22.472
Total 67.617 30.591 62.456 4.181 164.845

NCMV = NUEVO CREDITO MI VIVIENDAj; AVN = ADQUISICIéN DE VIVIENDA NUEVA;
CSP = CONSTRUCCION EN SITIO PROPIO; MV = MEJORAMIENTO DE VIVIENDA.

FUENTE MINISTERIO DE VIVIENDA, CONSTRUCCION Y SANEAMIENTO (MVCS), HTTP://WWW.MIVIVIENDA.
COM.PE/PORTALWEB/

En una primera etapa de la modalidad Adquisicién de Vivienda Nueva, entre 2002
y 2006 (gobierno de Alejandro Toledo), se otorgaron solo 7.028 bonos y hubo reti-
cencia de las grandes empresas constructoras a participar. Solo al primer afio (2003)
se esperaba construir unas 15.000 viviendas de un valor de us$ 4.000 (Eyzaguirre
& Calderén, 2003, p. 41). Ante la falta de entusiasmo empresarial, tuvo que ser
el propio gobierno el que habilitara las viviendas, recurriendo a la tierra publica
y a la gestién financiera del Banco de Materiales. Solo pequefias inmobiliarias se
animaron a participar, algunas quebraron y otras tuvieron poca rentabilidad.
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La explicacién oficial atribuyé el fracaso al desconocimiento y desconfianza por
parte de promotores y desarrolladores, a la incapacidad de la demanda por acceder
a la cuota inicial y cumplir con los requisitos de los ahorros, a la debilidad finan-
ciera de las empresas promotoras, a la reticencia y desconfianza de instituciones
financieras grandes, a la demora en trdmites municipales de habilitaciones urbanas
y licencias, y a la cultura de informalidad (desconfianza) de la poblacién (Minis-
terio de Vivienda, Construccién y Saneamiento [mMvcs], 2006). La consultora Stipe/
Viator (2007) sostuvo que el Ministerio de Vivienda tenfa pocos anos de formacién
(2002) y que el Programa Techo Propio estaba a cargo de su “ratural” competidor:
el Fondo Mivivienda. Este Fondo lograba una mayor rentabilidad de operaciones
por medio del Nuevo Crédito Mivivienda, y no asi con Techo Propio (p. 70).

La segunda etapa, enmarcada en el boom de la construccién, empezé cuando una
gran empresa (IVC Contratistas Generales) desarrollé el proyecto “Las Casuarinas” en
Ica, ofertando 1.500 unidades®. Entre 2006 y 2012 se otorgaron 24.188 bonos, debido
a una serie de arreglos institucionales que movieron la oferta “hacia arriba”, al elevar
los rangos del monto del valor de la vivienda de 4.000 - 8.000 délares a aproximada-
mente 6.700 - 14.700 délares americanos, eliminar el requisito del crédito a las fami-
lias (permitiéndoles recurrir a ahorros propios) y bajar los requisitos de ahorro minimo
exigido (el cual pas6 de us$ 950 en 2006 al 10% del valor de la vivienda en 2008 y, en
abril de 2009, al 3% del valor de la vivienda) (SASE Consultores, 2010, p. 66).

Finalmente, la modalidad Adquisicién de Vivienda Nueva se fue localizando en
provincias. El departamento de Ica, entre agosto de 2006 y noviembre de 2012,
capt6 casi el 30% de los bonos; y el de La Libertad, el 22%. Los resultados muestran
que la mayor oferta no responde a la existencia de una mayor demanda efectiva. De
esta manera, Trujillo, con 16.189 hogares como demanda efectiva, tuvo entre 2010
y 2011 unos nueve proyectos; y Lima, con su gran demanda efectiva, solo tuvo tres.

cuaDRO 2 | Localizacién del Bono Familiar Habitacional del Programa Techo
Propio (agosto 2006-noviembre 2012)

REGION AVN % CcSsp MV TOTAL %
Ica 7.619 29,8 24.765 437 32.821 37,3
La Libertad 5.644 22,1 8.736 68 14.448 16,4
Lima Metropolitana 3.969 15,5 9.237 2.99 16.196 18,4
Arequipa 1.719 6,7 371 2 2.092 23
Piura 1.438 5,6 3.966 39 5.443 6,1
Lambayeque 1.051 4,1 1.79 36 2.877 3,2
San Martin 880 3,4 4.856 344 6.08 6,9
Otros 3.169 12,4 3.354 95 6782 7,7
Total | 25.489 100 58.299 4.005 87.793

AVN = ADQUISICIéN DE VIVIENDA NUEVA; CSP = CONSTRUCCION EN SITIO PROPIO; MV = FONDO MIVIVIENDA.

FUENTE MINISTERIO DE VIVIENDA, CONSTRUCCION Y SANEAMIENTO (MVCS), HTTP://WWW.MIVIVIENDA.
COM.PE/PORTALWEB/

6 Entrevista personal a Rodolfo Santa Marfa, gerente de Proyectos Inmobiliarios en Fondo
Mivivienda S.A.
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Estrategias de rentabilidad

La localizacién de Adquisicién de Vivienda Nueva en provincias, y su escaso desa-
rrollo en Lima, siendo parecidas las caracteristicas de las viviendas, los costos de
construccién y las condiciones de las familias, son factores que los constructores y
promotores explican en funcién de los precios del suelo urbano.

Segtin el modelo de negocios en que operan los promotores y constructores, una
manera simple de estudiar los precios de demanda es partir del célculo econémico.
El “célculo hacia atrds” empieza cuando los promotores conciben un programa de
vivienda determinando la cantidad de terreno que necesitan, el tipo de producto
inmobiliario que se construird, el nimero de viviendas, las reservas de equipa-
mientos, etcétera. Luego, observan en el mercado los precios que van a poder cobrar.
A continuacidn, el promotor deduce los costos de construccién de los edificios
sobre un terreno ya acondicionado y define la ganancia media de su intervencién.
Lo que queda es lo que pueden repartirse entre el promotor y el propietario del
suelo: la sobreganancia localizada, la renta del suelo. Por tanto, 7o es la renta del suelo
lo que determina el precio de la vivienda, sino el precio de esta lo que determina la renta
(Topalov, 1979, pp. 166-170), capitalizando las externalidades relacionadas con el
suelo (localizacidn, servicios). El pago del constructor al propietario de tierras estard
sujeto a la expectativa de la obtencién de la ganancia de la operacién inmobiliaria,
aunque esto no impide que entre ambos agentes se produzca una negociacion.

Debido a que el pago por la tierra (renta) estd ligado al precio de la vivienda,
conviene ubicar las expectativas de ganancia del constructor o promotor al interior
de los diversos submercados de vivienda que demandan suelo. De manera simplifi-
cada, estos podrian reducirse a tres: i) el emprendimiento privado, que en principio
no tiene un tope de precio; ii) la opcién por la vivienda subsidiada para clase media,
con un tope entre 14 vrt y 70 urr (al cambio actual, de us$ 19.950 y us$ 99.750;
y iii) la opcién por la vivienda subsidiada para sectores de menores ingresos, con un
tope de hasta 14 urt (us$ 19.949).

Se asume que el escenario sobre el cual el constructor o promotor decide los
emprendimientos es el conjunto de los terrenos de la ciudad en que, para simplificar,
operan todos los submercados. Aunque todos ellos hipotéticamente optaran por el
emprendimiento privado, resulta claro que la limitacién serfa la reducida demanda
efectiva de clase media alta y alta. Es aqui donde cabe ubicar la intervencién subsi-
diaria del Estado que dirige créditos hipotecarios a la clase media (nivel B) y los
bonos de Vivienda Nueva a la clase media emergente (nivel C). Con un afadido:
en tanto mayor el tope de la vivienda por edificar, y mayor el monto del crédito
hipotecario o bono, habrd mds posibilidades de rentabilidad para el constructor y el
promotor, y mayor posibilidad de que el propietario de tierras obtenga una mayor
tajada en la negociacién.

Los ntimeros muestran que los promotores y constructores han encontrado
mayor rentabilidad en el producto para la clase media y, de hecho, para el Fondo
Mivivienda este es su producto mds rentable (Stipe/Viator, 2007). Al hecho de que
Nuevo Crédito Mivivienda tenga mayores topes de precios, que en el afio 2013
subieron de 50 a 70 vurT, se afade la existencia de una clase media en ascenso que
ha generado una mayor demanda interna por vivienda, entre otros bienes (por
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ejemplo, automdviles, cuya venta se incrementé en 2012 respecto de afios ante-
riores). La posibilidad de ofertar viviendas a mayor precio, y con el crédito hipote-
cario subsidiado, hace que los constructores se inclinen hacia esta demanda de clase
media. Ello condiciona que los terrenos de mayor valor ubicados en Lima y 4reas
centrales de ciudades de provincias y, por tanto, mejor localizados, se destinen a la
clase media.

La modalidad Adquisicién de Vivienda Nueva tiene poca oferta en Lima, a pesar
de la demanda. De alrededor de 68.000 bonos familiares, el 85% se ha otorgado
en provincias. En Vivienda Nueva, el constructor o promotor se estd dirigiendo
a un precio final de la vivienda de alrededor de 12 vurr (unos us$ 17.100), y no
al de 12-14 vurr, debido al peso que representan los bonos para la demanda, un
42% del valor (Cuadro 3). El Estado paga casi la mitad del costo del inmueble vy,
por medio de los bancos, otorga un crédito de us$ 8.208 contra la hipoteca de la
vivienda (48%). Los constructores y promotores no se dirigen al mds bajo valor de
la vivienda social (5,5 v1r), porque no les es rentable, algo que —segtin ha demos-
trado la experiencia— solo se ha conseguido al costo financiero y de suelo urbano
del sector publico.

cuapro 3 | Esquema de financiamiento para Adquisicién de Vivienda Nueva

VALOR DE VIVIENDA 12 UIT VALOR DE VIVIENDA 14 UIT
CONCEPTO
Us$ % Us$ %
10% cuota inicial 1.710 10 1.995 10
BFH 7.125 42 4.275 21
Préstamo hipotecario 7.552,50 48 13.680 69
Valor de la vivienda 17.100 100 19.950 100

NOTA PARA VIVIENDAS DE 12 UIT, EL BFH ES DE § UIT; Y PARA VIVIENDAS DE 14 UIT, EL BFH ES DE 3 UIT.

FUENTE MINISTERIO DE VIVIENDA, CONSTRUCCION Y SANEAMIENTO (MVCS), HTTP://WWW.MIVIVIENDA.
COM.PE/PORTALWEB/. ELABORACION DE JULIO CALDERON.

Las condiciones en que opera la modalidad Vivienda Nueva permiten al promotor
un pago por el suelo urbano de hasta us$ 50/m? no es posible obtener rentabilidad
con un pago mayor, en cuyo caso puede pensarse en las opciones para la clase media.
En la revisién de los diarios de Lima y Trujillo, en Lima no se pudo encontrar en
la periferia ofertas de terrenos que cumplieran ese requisito. Landaure (2010, p.
ii), sobre el andlisis de ocho proyectos Vivienda Nueva en Lima, concluye que tres
de ellos no fueron rentables y dos a causa del precio de la tierra. En cambio, en
Trujillo habia terrenos en El Milagro a us$ 35/m* o en Moche a us$ 22/m?, los que
si calificarfan para emprendimientos Vivienda Nueva. Funcionarios de Vivienda de
Trujillo declararon que en el cono norte de dicha ciudad habia terrenos de us$ 50/
m? y en el cono sur (Moche, Delicias), de us$ 30/m?.

En una perspectiva diacrénica, el boom de la construccién desde 2006 ha incre-
mentado el costo del suelo en Lima y ha afectado a los proyectos de la modalidad
Adquisicién de Vivienda Nueva. Del estudio de Landaure (2010) se extrae que en
un proyecto registrado el 2002, Campoy, el costo del suelo servido representé el 6%
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del costo total; en otro de 2004, el proyecto Santa Rita, tuvo un costo de 8,1%;
y, finalmente, en uno de 2008, Los Parques de El Agustino, alcanzé un 19,2% del
total. Actualmente, los constructores entrevistados estiman que el peso del costo de
suelo asciende a entre 25% y 30% del costo total. Como habria ocurrido en Chile
(Brian & Sabatini, 2006), el incremento del precio del suelo carcome el subsidio a
la vivienda social.

La casi nula oferta en Lima del Programa Techo Propio en su variante Adquisi-
cién de Vivienda Nueva contrasta con el hecho de que la edificacién de viviendas
en esta ciudad va en ascenso. Pese a que entre 2006 y 2011 el precio del suelo se
ha multiplicado por cuatro, revelando una mayor participacién del propietario de
tierras en el negocio, la venta de viviendas no se ha frenado y, por el contrario, entre
agosto de 2010 y julio de 2011 se ha disparado en un 47% (capreco, 2011; Abecasis,
2011). En 2012 se ha llegado a una oferta formal de 22.000 viviendas, lo cual se
considera un hito, aunque a precios por encima de los us$ 50.000. En distritos
de la periferia, en los que supuestamente podria funcionar Vivienda Nueva, hay
departamentos en venta con precios de entre 45.000 y 54.000 délares que tienen
demanda, y ante los cuales Vivienda Nueva (con un precio dirigido a los 17.000
délares) no puede competir por el suelo.

El incremento del precio del suelo urbano, y su secuela de escasez de terrenos
para la vivienda social y la falta de rentabilidad de Vivienda Nueva en Lima, no
expresa solo la mayor participacién de los propietarios de la tierra por medio de
la renta. Expresa fenémenos mayores, como el crecimiento econémico, el boom
de la construccién, el aumento de la clase media y su demanda por vivienda, los
mayores subsidios ptblicos a la clase media y las estrategias de rentabilidad de cons-
tructores y promotores. Es el precio de la vivienda lo que explica la renta del suelo,
y no a la inversa. Los agentes econémicos (constructores y propietarios de tierras)
optardn por el Nuevo Crédito Mivivienda (clase media), porque el mayor subsidio y
demanda efectiva permiten mayores ganancias y rentas. Por eso, el 76% de la inver-
sién de este programa se desarrolla en Lima, donde, a la vez, no existen terrenos
para la vivienda social de los sectores de menores ingresos.

Aunque Vivienda Nueva tiene mayor desarrollo en provincias, conviene no ser tan
optimistas frente al futuro, debido a que, entre otras cosas, el crecimiento econémico
estd llegando. Vivienda Nueva se desarrolla en provincias porque el precio del suelo
es menor y hay, hasta ahora, terrenos para vivienda social, aunque se perciben dificul-
tades para la rentabilidad de la operacién. Siendo asi, algunos constructores estiman
que hay problemas de rentabilidad y que, en algunos casos, solo se pueden conseguir
terrenos muy alejados sobre los que no hay demanda y hacia los cuales es dificil instalar
servicios definitivos (vias, electricidad, agua), lo que genera soluciones provisionales.

Las intervenciones en torno al espacio construido constituyen otro dmbito en
que se ponen en practica las estrategias de rentabilidad de los constructores y promo-
tores. Se opta por la vivienda unifamiliar antes que por el edificio multifamiliar. De
104 proyectos Vivienda Nueva registrados al 2011, solo siete (6,7%) eran del tipo
multifamiliar, y cuatro de ellos se ubicaban en Lima (Orihuela, 2011,pp.16-25)".

7  En Lima se trata de Campoy, Santa Rita, La Muralla y Los Parques de El Agustino. Ademis,
Garcia Ronceros en Arequipa, Talara en Piura y Las Brisas I Etapa en Hudnuco.
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Segtin funcionarios del Fondo Mivivienda, la construccién de un departamento
desborda el valor de las 12 vrt, dado que se encarece a medida que aumenta el
ndmero de niveles y, ademds, no existe el derecho del promotor a combinar usos.
La construccién por etapas ha sido otra estrategia implementada. Debido a que las
normas establecen la reserva de dreas para parques (8%) y educaciéon (2%), en la
légica del constructor se “pierde” un 10% del terreno adquirido, lo que se enfrenta
por medio de la estrategia de comprar un terreno de unas cuatro hectdreas y ejecutar
la obra en cuatro o cinco etapas. Por lo comun, el parque se deja para la dltima
etapa, en tanto que el empresario busca recuperar el capital invertido. Por tltimo,
se ejecutan los programas de vivienda mixtos, que combinan mds de un programa
publico, los dirigidos a la clase media y Vivienda Nueva (Landaure, 2010).

Aspectos financieros

A las Instituciones Financieras Intermediarias (1F1) no les ha resultado “atractiva”
la colocacién de los créditos hipotecarios de Adquisicién de Vivienda Nueva. Estas
entidades administran los fondos (bonos, ahorros y créditos), evaltian los proyectos
presentados por los constructores, exigiéndoles sobre todo “fianzas solidarias” (antes
que Carta Fianza o fideicomiso), controlan y supervisan los desembolsos de acuerdo
con el avance de la obra. Se han limitado a utilizar los recursos proporcionados
por el Estado, sin involucrar los propios, a pesar del spread® que obtienen: reciben
fondos a una tasa de interés del 6,6% y los colocan al usuario a 10% o 12%.

Para las financieras, la modalidad Vivienda Nueva es un producto secundario. Los
montos absolutos no les representan ingresos importantes, temen no obtener renta-
bilidad y trabajar a pérdida. Para los bancos, los costos de transaccién de un crédito
hipotecario no se diferencian por monto de crédito otorgado. El crédito hipotecario
en Vivienda Nueva es un monto bajo, especialmente. Siendo que el promedio de
los precios de las viviendas es us$ 17.100, el subsidio (bono) de us$ 7.125 y el
ahorro del beneficiario de us$ 1.710, el crédito hipotecario asciende solamente a
us$ 7.552,5. El Nuevo Crédito Mivivienda para clase media si resulta atractivo a las
financieras, y el promedio del valor de los créditos hipotecarios en general, a abril
2012, bordeaba los us$ 82.000 (Diario Gestién, 17/04/12).

La intervencién piblica

El mercado de la vivienda es producto de un doble movimiento, en que el Estado
construye la demanda por medio de la propiedad y de la asignacién de los recursos
mediante leyes y reglamentos, y construye la oferta por medio de la politica en
materia de crédito a los constructores (Bourdieu, 2002, p. 32). El aporte estatal es
sustancial, por definicién, en el caso de la vivienda social. Vivienda Nueva opera por
medio de una banca de segundo piso, la cual provee crédito (hipotecario) a la banca
privada para el financiamiento y entrega de bonos habitacionales a la demanda;
expide leyes y reglamentos que definen el producto inmobiliario y las condiciones
de la propiedad, licita y habilita tierra urbana para reducir costos, entre otros.

8  Spread es la diferencia entre la tasa activa —lo que cobran por los préstamos— y la tasa pasiva —lo
que pagan por los ahorros—, y alli reside el origen de la ganancia financiera. Adicionalmente,
cobran comisiones por diverso concepto.
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A pesar de la amplitud de la intervencién estatal, la agenda publica establecida
con los agentes econémicos clave se limita a la discusién sobre mayores bonos y
subsidios y dotacién de tierra publica barata. Por ejemplo, la Cdmara Peruana de
la Construcciéon (capeco) insiste en el aumento de los subsidios sosteniendo que:

Se necesita construir 120.000 viviendas al afio para cubrir la demanda actual, y ello
solo serd posible si se mantiene una tasa de inflacién baja como condicién bdsica
para que el sistema bancario siga ofreciendo créditos hipotecarios a largo plazo.
Una segunda condicién es que el Estado continte ofreciendo subsidios para la
compra de la vivienda a las familias de menores ingresos (...). El Estado presupues-
ta us$ 130 millones por afio para financiar estos subsidios y tendria que aumentar
ese valor al triple... (Piazza, 2011 p. 18)

El modo de enfrentar el problema del suelo para la vivienda social se ha visto restrin-
gido al pedido de provisién de tierra publica barata. En el afio 2003, el Programa de
Apoyo al Sector Habitacional (pasH) desarroll6 el componente Produccién Urbana
Primaria (pupP), demostrativo y de intervencién limitada. El componente prevefa
el desarrollo de los predios hasta el nivel de macrolotes, para licitacién en venta
posterior a los inversionistas privados. A pesar de los esfuerzos normativos’ fue un
fracaso. Posteriormente, el Estado procedié a licitar tierra publica en Lima'. En
enero de 2012 se creé el Programa Suelo Urbano (D.S. 003-2012-viviEnpa). En
abril de 2012, el propio ministro de Vivienda expresé: “al haber escasos terrenos,
los precios suben y ponen a las vivienda fuera del alcance de los mds pobres. Eso
significa que el Estado debe poner a disposicién del mercado estos terrenos” (Diario
Gestion, 11.06.12, p. 15).

La restriccion del problema del suelo para la vivienda social a la oferta de tierra
publica barata circunscribe el debate al modelo de politica de vivienda puesto en
préctica. Dicha opcién deja fuera de agenda medidas de diverso tipo, como una
reglamentacion del uso del suelo que fije porcentajes para la vivienda social, urbani-
zacién asociada entre el Estado y actores privados o comunitarios, medidas contra
la especulacién del suelo por los propietarios, e instrumentos financieros como la
participacién en plusvalias, que permitan recuperar los incrementos en los precios
del suelo producidos por la intervencién publica (Maldonado, 2012, pp. 182-183).
Se deja manos libres al comportamiento especulativo y patrimonial de los pequenos
propietarios agricolas, decisién con una clara connotacién ideolégica que asume la
defensa irrestricta del derecho de propiedad.

Un segundo tema que amerita su inclusién en la agenda publica tiene que ver
con la focalizacién de los proyectos Vivienda Nueva y la calidad de vida en los
conjuntos residenciales. ;Vivienda Nueva se estd realmente dirigiendo a su puablico

9 En febrero de 2006, la Ley 28687 amplié en la consideracién para la vivienda de interés social
a los terrenos de propiedad privada o de comunidades campesinas de la costa. La ley encargé al
Ministerio de Vivienda llevar adelante el Banco de Tierras (articulo 23).

10  En Los Parques de El Agustino, los terrenos del excuartel “La Pdlvora” fueron vendidos a los
constructores a Us$ 14,97/m?, siendo su precio de mercado us$ 50 us/m? (Lecca, 2011, p. ii). Los
terrenos (640 hectdreas) del exaerédromo de Collique en Comas (Programa Sol de Collique) se
habrian vendido a us$ 30/m?, siendo el precio de mercado unos us$ 200/m?. Véase Paco Moreno
(La Primera del 25/07/2010, p. 9), “Negociazo en Collique” y Riofrio, (2010, pp. 77-83).
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objetivo? A pesar de que oficialmente se dirige a los niveles C y D de la demanda
efectiva, en realidad hay una abierta predominancia del nivel C. El ingreso familiar
mensual de los propietarios beneficiarios encuestados, a enero de 2012, era de 1.540
soles (unos us$ 570)", superior al promedio del nivel socioeconémico C que, de
acuerdo con las cifras del Ministerio de Vivienda, era de us$ 450 al 2011. Un 41%
obtenia entre 250 y 500 ddlares, ubicdndose en el nivel C, mientras que un 37%
tenfa como ingreso entre 501 y 750 ddlares, mayor que el promedio del nivel C,
pero sin alcanzar el promedio del nivel B (us$ 925). Un 6%, con ingresos mayores
a us$ 1.000, formaria parte del nivel B beneficiado por Vivienda Nueva y, lo que
es mds importante, solo un 5% con ingresos hasta Us§ 250 encajaria entre el nivel D
y el E. El 62% de los propietarios eran trabajadores formales (afiliados al seguro
social), en una ciudad como Lima, en que el empleo formal bordea el 45%. Solo
una minoria estaba compuesta de trabajadores por cuenta propia (18%).

Reflexidn final

El meollo de la discusién urbanistica en América Latina y en el Pert es la produc-
cién de vivienda formal para contrarrestar la informalidad urbana. Ello implica
asumir que las politicas de regularizacién y mejoramiento de asentamientos preca-
rios han mostrado ya todos sus limites y consecuencias negativas para la ciudad y
que, aunque continuardn existiendo para atender la demanda generada (y, de paso,
dando pie a précticas clientelares por parte de las elites), conviene pensar en solu-
ciones formales a las ciudades. Es esta la promesa explicita que plantea la vivienda
social en América Latina.

Los resultados de este estudio muestran, en primer lugar, dificultades del
conjunto de la politica de vivienda social en el Perd. Sobre un déficit cuantitativo
de 389.745 unidades al 2007, Nuevo Crédito Mivivienda ha apoyado la construc-
cién de 67.167 viviendas; y Techo Propio Vivienda Nueva, a 30.591 viviendas,
con lo cual se habria cubierto el 25,08% del déficit. Sobre un déficit cualitativo de
1.470.947, entre Techo Propio Construccién en Sitio Propio y Mejoramiento de
Vivienda se ha apoyado a 68.637 viviendas, esto es, 4,64%. Los subsidios se han
orientado a la clase media (niveles B y C) por medio de mayores bonos y montos.
Los mayores montos han ido a atender la demanda cuantitativa, a pesar de que el
Plan Nacional de Vivienda 2006-2015 plantea atender a la demanda mayoritaria,
esto es, la cualitativa. Esto ha sido asi porque, a la vez, la politica de vivienda busca
estimular la industria de la construccién y esta encuentra rentabilidad en la vivienda
nueva para la clase media.

En segundo lugar, en el programa de vivienda social denominado Adquisicién
de Vivienda Nueva, el estudio encuentra que solo alcanzé el 30% de sus metas
fijadas, por dificultades de rentabilidad para configurar una oferta de vivienda social
a los precios establecidos por las autoridades. Por lo tanto, la demanda de menores
ingresos sigue orientdndose por mecanismos informales. Segtin el Ministerio de

11 Debe indicarse que los propietarios ocuparon las viviendas hacia 2004-2006 y pudiera ser que al
momento de la encuesta (enero de 2012) sus ingresos hubieran mejorado.
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Vivienda, en 2012, en el territorio nacional el nimero de barrios urbanos margi-
nales era de 6.079. Por su parte, el nimero de proyectos de vivienda social nueva
entre 2003 y 2011 solo fue de 104 proyectos.

En lo sustancial, estas limitaciones han obedecido al incremento de los precios
del suelo urbano de las periferias de las ciudades.

Para el sector empresarial, un precio del suelo por fuera de los alcances de la
vivienda social para los sectores de menores ingresos se resuelve con mayores subsi-
dios y oferta de tierra publica barata. Para la elite empresarial y estatal, el problema
son los altos precios por la tierra, y no el comportamiento de los propietarios de
la tierra, como tales, dado que un recurso ideolégico (de defensa irrestricta de la
propiedad privada) separa el precio del suelo de los agentes econémicos que lo
generan. El razonamiento econémico predominante de la politica ptblica plantea,
una vez mds, que el Estado ubique un banco de tierras de su propiedad, lo urbanice
y lo ofrezca barato a los promotores y constructores. Es muy probable, y la expe-
riencia lo demuestra'?, que estas medidas tengan poco efecto en realidad, dificul-
tando los objetivos de integracién y de inclusién social que animan la construccién
de la vivienda social. La medida de su fracaso serd la continuidad de las invasiones
de tierras y los “cuartos” de alquiler: la ciudad informal e ilegal.

Este estudio, aunque desde un foco de andlisis en los modelos de negocios y la
disputa de sobreganancias localizadas (rentas), no deja de advertir la complejidad
y multicausalidad de los problemas del programa Adquisicién de Vivienda Nueva.
La explicacién del incremento del precio del suelo considera otros factores apenas
mencionados, como el crecimiento de la economia, el boom de la construccidn,
el incremento de la clase media, la reduccién de la pobreza y la configuracién del
mercado inmobiliario, aspectos —todos ellos— paradéjicamente considerados posi-
tivos por el pensamiento oficial y lineal. Siendo asi, el estudio apunta a indicar la
desconexién entre los propésitos de una politica putblica (la vivienda social para
la inclusién) y el comportamiento de los mercados inmobiliario y de suelo, cuya
comprension resulta oscurecida por el propio modelo de politica puesto en pric-
tica. Por tanto, resolver los problemas de Adquisicién de Vivienda Nueva requiere
trascender ese limitado modelo, que entrega las soluciones a la iniciativa privada y
reduce el Estado a un rol facilitador.

El Estado debe tener un papel mds activo en la produccién de la vivienda social
y no restringir su intervencién al otorgamiento de subsidios y tierra urbana barata.
El Estado debe, echando mano de otras experiencias en la region', plantear un
modelo alternativo en el que asuma mayor peso e iniciativa, a la vez que apro-
veche los mecanismos del mercado y las iniciativas empresariales de los agentes
privados. Para este propésito, se debe empezar por reconocer los retos que implica

12 Ha habido experiencias puestas en prictica hace cinco o seis afios que han mostrado que el suelo
barato puablico solo en parte menor se destiné a vivienda social, mientras la nueva legislacién
contempla el uso de estas tierras también para “iniciativas privadas” que no necesariamente son
vivienda social.

13 Aunque la politica de vivienda en Colombia no se encuentra exenta de criticas, una experiencia
de banco de tierras como Metrovivienda en Bogotd produjo en 2008 unas 18.400 viviendas de
entre 12.000 y 17.500 ddlares americanos (Maldonado, 2012, p. 196), un 60% de todas las que
AvN produjo en todo el Pert entre 2003 y 2012.
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la vivienda social: organizar financieramente los programas, incorporar el suelo a los
usos requeridos por medio de los instrumentos de la planeacién urbana, introducir
servicios e infraestructura, organizar la demanda y contar con una administracién
publica eficaz.

En especifico, y a partir de la utilizacién del recurso suelo aqui analizado, los
programas de vivienda social nueva deben contemplar un proceso de urbanizacién
asociada que vincule al sector ptblico con los propietarios de tierras. La tarea es
ubicar tierras, que en Perd bien pueden ser privadas, publicas o de las comunidades
campesinas de la costa (esto tltimo implicaria modificaciones legales), a las cuales el
Estado deberia dotar de infraestructura a cambio de reserva de dreas para vivienda
social cedidas por los propietarios. Un planteamiento de esta indole reorientaria la
inversién publica en infraestructura, no a modo de un fondo perdido, como ocurre
cuando se limita a generar el capital fijo para el negocio empresarial, sino de manera
de promover un crecimiento planificado de la ciudad y de vivienda decente para
la gente. De este modo, la vivienda social cortaria el flujo perverso que sostiene la
informalidad urbana, por el cual la tierra ofrecida ilegalmente es barata y se adectia
a la demanda precisamente porque no cumple con los requisitos urbanisticos y/o
se localiza donde la tierra es no enajenable. En el marco de asociaciones publico/
privadas, el Estado debe canalizar las inversiones de infraestructura hacia 4reas
planificadas para la expansién urbana.

El estudio ha constatado que entre constructores y funcionarios publicos hay
un conocimiento adecuado y relativamente profundo de las propuestas alternativas
al modelo vigente en el Perd. Algunos observan con buenos ojos dichas innova-
ciones (reserva para dreas de vivienda social, captura de plusvalias urbanas, ajuste
de tierras). Es el momento para que Pert ensaye otras opciones que consideren un
mayor subsidio en vivienda para los sectores de menores ingresos (hoy orientado
hacia la clase media en tres veces mds); declaratorias de desarrollo prioritario en
zonas de expansién que combatan la especulacién de propietarios patrimonialistas;
mayor participacién de las municipalidades en control y programas de vivienda y
acceso al suelo; propuestas de gestién o urbanizacién asociada que incorporen al
Estado, constructores y a las comunidades campesinas sobre las que se estdn expan-
diendo las ciudades de manera ilegal, entre otros.
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