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ANEXO. LAS TENDENCIAS A LA METROPOLIZACION: UNA HIPOTESIS



Sintesis

Los problemas de acceso a la tierra en el Area Metropolitana de
Lima en el perlodo 1980-1990 traducen no sdélo el contexto politico
y social, sino los graves problemas del conjunto de la economia.
La 1nf1aci6n ha mermado la inversién privada en nuevas
habilitaciones y ha reducido la oferta de tierra urbanizada.
Concurre a las restricciones de la oferta, la prohibicién legal de
apropiacién de tierras de cultivo para usos urbanos.

Los terrenos eriazos, propiedad del Estado, son la solucién
mas viable para atender las necesidades de la poblacién de bajos
ingresos. El acceso a 1la tierra depende de decisiones vy
procedlmlentos bajo la autoridad de los gobiernos central y local,
en ejercicios que terminan siendo competitivos.

Tras analizar la reglamentacién que incide en el mercado de
tierras, el autor concluye que habria que revisar la reglamentacién
vigente para hacerla mads realista, con un enfoque esencialmente
orientador. Asimismo, seria necesario predeterminar y planificar
oportunamente 1los nuevos asentamientos; para ese fin, los
procedimientos municipales deberian incluir mecanicas rutinarias y
simplificadas para el acondicionamiento de poblaciones,
neutralizando la tendencia a las ocupaciones de hecho. Por otro
lado, es preciso simplificar los procedimientos de adjudicacién de
tierras del Estado, pero aplicarlas de acuerdo con politicas
predetermlnadas para promover modalidades de asentamiento Y de
actividad propicias para un aprovechamiento éptimo del espacio.

Por ultimo, el autor sefiala que para potenciar la gestidn de
los gobiernos locales, es urgente redefinir las competen01as Y
atribuciones de los diversos niveles de gobierno y mejorar la
situacién econdémico-financiera y técnica de las mun1c1pa11dades.
La eficiencia de la gestidén munlclpal ex1ge, asimismo,” que se
incorpore a ella la capacidad de organizacién y la iniciativa de la
poblacidn.



Introduccién

En el Peru, de acuerdo con la Ley de Municipalidades el término
drea metropolitana se aplica exclusivamente a Lima, capital de 1la
Republica. Callao se considera provincia auténoma con respecto de
Lima, pero con atribuciones de nivel departamental. Esta
contradiccidn se traduce en dificultades para el manejo del espacio
unitario Lima-Callao, que desde el punto de vista geoecondmico, ha
terminado por formar una sola area metropolitana.

Aplicar el concepto de &rea metropolitana sélo a Lima es
irreal, no sélo por el espacio y los procesos compartidos con el
Callao, sino por las tendencias a la metropolizacién de otras zonas

del pais (véase también el anexo en la pagina 45). En ellas se
advierte:
i) La existencia de un centro principal, cuya poblacién

supera los 150 000 habitantes, con una tasa de crecimiento anual
del orden del 3.6% o mas, salvo en Huanca¥o --area metropolitana
avanzada-- cuya tasa alcanza a sélo 2.6 %;Y/

ii) El1 cumplimiento de la funcién de centro de servicios
regionales salud, educacién, politico-administrativos, economia y
finanzas, transporte y comunicaciones, seguridad y defensa
nacional), lo cual es mas evidente en las antiguas capitales
departamentales de Arequipa, Trujillo, Cuzco, Piura, Chiclayo y
Huancayo ;%

iii) Industria, comercio y servicios relativamente dinamicos,
con la consiguiente oferta de empleos variados y movimientos
bastante frecuentes hacia los centros urbanos y A4reas rurales
vecinos;

v Lima Metropolitana presenta una tasa de 3.7%, algo mayor
que las de Chimbote, Huacho e Ilo.

e/ Hasta hace poco, los Departamentos eran el primer nivel
de subdivisiodon politico-administrativa. A partir de 1987, con la
regionalizacién, el pais se dividié en 12 regiones, quedando
pendiente el 'tratamiento especial’ de Lima-Callao.
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iv) Como la demanda de empleo es creciente, muchos pobladores
que no lo obtienen derivan al comercio ambulante u otras formas de
subempleo;

v) Mercado inmediato para la produccién agropecuaria de la
regién de influencia; y

vi) Sistema de transporte de relativa intensidad o
frecuencia, que conecta al centro principal con 1los demas
asentamientos urbanos y rurales.

Los factores anteriores, nada estaticos, van formando 1las
areas metropolitanas, mediante relaciones de interdependencia entre
el centro principal y la constelacién de asentamientos
subordinados. El juego de relaciones, y el papel que representa la
infraestructura vial y ciertos equipos propician con frecuencia
tensiones que favorecen la conurbacién de algunos asentamientos
entre si y con el principal. Son los casos ya cumplidos de Lima-
Callao, Trujillo-Buenos Aires-Huanchaco, y las tendencias Piura-
Sullana; Huancayo-Pilcomayo-Chupaca; Pisco-San Andrés; y Cuzco-San
Sebastian.

La conurbacién, sin embargo, no impide el mantenimiento de la
identidad de los nucleos originales, generalmente contenidos en
marcos politico-administrativos, que luego dan lugar a reajustes en
la demarcacién territorial; se forman asi complicados distritos al
interior del Area Metropolitana, o se crean nuevas unidades
provinciales, generadoras de autonomias que pueden dificultar un
gobierno unitario para el conjunto. Es importante conocer 1la
tendencia a 1la metropolizacién de ciertas a&reas urbanas para
planificar su desarrollo.

Para conocer las complicaciones inherentes a la
metropolizacién, conviene analizar los problemas de la Lima
Metropolitana. Para esto, un andlisis relacionado con 1los
problemas que tienden a agudizarse en la capital peruana® sefala
lo siguiente:

- Estratificacién y desarticulacién social urbana.

- Tendencia a la formacién de barrios espontaneos, por
invasién de tierras y habilitaciones irregulares.

- Marginacién de grandes sectores de la poblacién.
- Aumento del comercio ambulante.

- Privatizacién de los espacios publicos.

3/ Fernando Correa Miller, Desarrollo urbano de Lima
Metropolitana, Férum Lima Afio 2000, 1971.
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- Aumento de conductas antisociales (falta de respeto a las
normas en general; abandono familiar; desproteccioén de la
mujer y del nifio; aumento de la delincuencia, con formas
cada vez mas audaces y violentas; drogadiccién vy
alcoholismo) .

- Complejidad creciente de 1la estructura social vy
exacerbacién de la conciencia de clase. El trato social
indirecto o funcional comienza a predominar sobre el
trato directo o vecinal. La organizacidén sindical se

amplia y jerarquiza y los conflictos sociales se hacen
mas frecuentes.

- Agudizacién del problema de la tugurizacién, que afecta
incluso a los asentamientos espontaneos como los pueblos
joévenes.

- Inoperancia de las empresas de servicios, sobre todo de
agua potable y desague, limpieza publica y transporte,
con efectos negativos sobre la salud y en las economlas
urbanas.

- Aumento en forma constante del parque automotor, sin que
haya un proceso de remplazo de las unidades obsoletas.

- Contaminacién ambiental creciente por incompatibilidad en
la ubicacién de las actividades urbanas, emanaciones
téxicas del ©parque automotor y de actividades
industriales.

- Zonificacién del conflicto social por la distribucién
espacial de la poblacién de menores ingresos, a raiz de
las formas de segregacién propias de 1las grandes
ciudades, que se traduce, en el caso de huelgas o paros,
en el aislamiento del nicleo central del Area Metropoli-
tana respecto a los conos norte, sur y este.

- Actuacioén municipal sélo parcial e ineficiente en cuanto
a la promocién, orientacién y control de la expansién
urbana, por efecto de la complejidad de los problemas y
la diversidad de autoridades que intervienen en su
solucidén, con el agravante de las muy serias limitaciones
del sistema de seqguridad publica.

A pesar de su tamafio, una ciudad desordenada como Lima-Callao
no puede ofrecer empleo estable y servicios eficientes de acuerdo
con los incrementos de la demanda. Produce la segregacidén de
grandes masas de poblacidén, con agudos contrastes entre pobreza y
riqueza .y se vuelve inevitablemente subversiva y muy, vulnerable
frente a los desastres de origen natural o humano.
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Para que en el proceso de metropolizacién de algunas de las
ciudades intermedias no se repitan los problemas anotados, 1la
preocupacion debe dirigirse a investigar las causas de los aspectos
negativos del fendmeno, para evitarlos o, por 1lo menos,
controlarlos en las metrdépolis nacientes.

La Carta de Lima II¥ afirma que Lima atraviesa por una
crisis de gobierno que se refleja en las incoherencias en el
ejercicio de la autoridad 1local. El fraccionamiento del Area
Metropolitana en dos autonomias separadas y las interferencias que
en las funciones y competencias de los gobiernos municipales
provocan las intervenciones de diversos agentes del gobierno
central y sus empresas agravan esa crisis. La administracidén se
hace dificil, y es imposible el manejo planificado del desarrollo
urbano.

Esta situacién debe considerarse una alerta para otras &areas
en proceso de metropolizacién. Tiene que ver con los criterios con
que se establecen los ambitos de gobierno y las relaciones entre
éstos; las estructuras administrativas; los estilos de gobierno; y
el ejercicio de conductas civicas por parte de la poblacidn.

&y Férum "Lima: Recursos Ambientales, Crisis vy
Alternativas", SASE, CIPUR y PROTERRA, 1991.



I. EL AREA METROPOLITANA

Al referirnos al Area Metropolitana, en el caso peruano, nos
estamos refiriendo a la unidad que han terminado por constituir, al
conurbarse: Lima, la capital nacional y El1 Callao, la ciudad
puerto.

El emplazamiento inicial de ambos asentamientos, sus
relaciones de acceso y sus funciones, igual que las caracteristicas
geomorfoldgicas y ecoldgicas del sitio, han determinado la forma de
su crecimiento e integraciodn fisica, sus particularidades sociales
y econdmicas y, por supuesto, sus caracteristicas ambientales.

Ocupando un tramo de la franja costera del Pacifico, Lima-
Callao constituye el espacio metropolitano que, con una extensién
de 50 000 ha de tierra urbanizada, y 6 500 000 habitantes en 1990,
se ha ido extendiendo hasta comprometer tres de los valles de la
regién: Chilldén al norte, Rimac, el del emplazamiento germinal, al
centro, y Lurin, al sur. Geograficamente, el territorio del Area
Metropolitana se define como el pie de monte andino; comprende dos
espacios topograficamente diferenciados: hacia el lado este, las
estribaciones de la cordillera y hacia el oeste, una plataforma
aluvial resultante de la acumulacién de material cordillerano
erosionado por los tres rios mencionados: Chillén, Rimac y Lurin.
En el segundo de estos espacios, o si se quiere, en el espacio
intercuencas, se asienta la metrépoli nacional. Las
caracteristicas geomorfolégicas de este espacio incluyen, en
magnitud considerable, plataformas de origen marino ubicadas al
oeste y cubiertas de material eédlico.

Asi queda determinado un territorio que incluye tierras
propicias para 1los usos agricolas; extensos eriazos ubicados
principalmente al norte (Ventanilla-Ancén) y al sur (Tablada de
Lurin); y la intrusién de cerros, que por sus caracteristicas,
disminuyen la disponibilidad de espacio.

La superficie total del Area Metropolitana (287 317 ha) 1la
componen las provincias de Lima y del Callao.

El Area Metropolitana ejerce una fuerte influencia sobre
espacios mas amplios. La intensidad de las relaciones --por
abastecimiento alimenticio para el gran mercado metropolitano y
oferta de bienes y servicios y de empleo para la poblacidén de areas
ubicadas en los ejes de acceso regional, principalmente, 1la
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Carretera Panamericana-- configuran un espacio mayor con tendencia
al emplazamiento de las actividades econdémicas en areas distintas
a la metropolitana (al norte: Huacho + Barranca Yy al sur: Canete
+ Pisco) pero manteniendo la suficiente aproximacién al ventajoso
mercado metropolitano. Asi ha terminado por formarse la regioén
metropolitana, que se extiende 150 km al norte Yy 200 km al sur,
aproximadamente.

La regién metropolitana resulta estratégica para 1llevar
adelante 1los esfuerzos de desconcentracién de Lima, en una
tendencia efectiva de reemplazamiento que se facilita por los
medios de acceso y la ubicacién efectiva de nuevas actividades
econdémicas en un territorio de mayor amplitud. Esta situacidén ha
alentado a la ampliacidén de miras en la planificacién de politicas

y estrategias para el acondicionamiento y la utilizacién de 1la
tierra.

Resulta ventajoso ver en ello la posibilidad de promover una
distribucién adecuada de los eriazos, tanto al norte como al sur
que pertenecen al Estado.

La identificacién de una regién metropolitana resulta eficaz
en virtud de la realidad geoecondmica Y sus perspectivas, pero es
un problema critico en las actuales circunstancias. El pais se ha
regionalizado recientemente, en cumplimiento de la Constitucién de
1979. Pero aun queda pendiente el caso de Lima Metropolitana, que
para la Ley de Bases y el Plan Nacional de Regionalizacién, debera
ser motivo de tratamiento especial. Es este 'tratamiento especial’
el que ha dado 1lugar a interpretaciones diversas. Algunas
propuestas plantean el establecimiento de regiones autoénomas,
separadas, para Lima y Callao, pretendiendo romper artificialmente
la conurbacién existente.

Es obvio que en el caso de que se optara por autonomias
separadas del nivel regional, la aplicacién de politicas de
acondicionamiento y uso de la tierra se haria aun mas dificil de lo
que es actualmente con sélo autonomias provinciales. La conduccién
del desarrollo metropolitano seria, en la practica, imposible.

A diferencia de otros paises, incluso latinoamericanos, en el
Peru existe wuna sola gran Aarea metropolitana, que por sus
caracteristicas hegeménicas expresa un tremendo centralismo no sélo
politico-administrativo, sino también demografico y econémico.

A partir de 1la Constitucién de 1979, con las Leyes de
Regionalizaciodn, el esfuerzo descentralizador propende a romper con
esa caracteristica. Sin embargo, responde a una dinamica que ha de
persistir por mucho tiempo, particularmente por las condiciones de
gran mercado nacional que ofrece Lima-Callao, aun cuando hay vya
tendencias, a un primer nivel, de desconcentracién hacia 1los
extremos norte y sur de la regién metropolitana.
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Para apreciar la alta concentracién en Lima Metropolitana
baste sefalar que le corresponden:

A

violencia

28
60
87
98
73
62
32

o0 o A0 o O IO o

de la poblacidén total del pais

del PIB industrial

de la recaudacion fiscal

de la inversidén privada

de los médicos del pais

de los profesores universitarios y

de la poblacién econdémicamente activa.

lo anterior se sumaban en 1990 un proceso inflacionario que
alcanzaba el 7 650% y situaciones altamente conflictivas y hasta de

politico-social. Este es el trasfondo de las

caracteristicas que asume el manejo de las tierras.



IT. LA ADMINISTRACION DE LAS TIERRAS EN EL AREA METROPOLITANA
A. DISTRIBUCION DE LOS USOS ACTUALES DE LA TIERRA

El &rea ocupada por la poblacién y sus actividades, alcanza una
superficie aproximada de 50 000 ha. La densidad bruta media es de
134 hab/ha y ocupa los espacios fundamentalmente planos; aunque a
partir de los afios cincuenta ha habido una intensa ocupacién de
laderas de cerros, a contrapelo de las normas técnicas que vetan la
ocupacidén de tierras con pendientes mayores de 25%.

Los tres valles sumaban aproximadamente una superficie de
19 100 ha cultivadas (véase el cuadro 1).

Cuadro 1

AREAS AGRICOLAS 1975-1986

Valles Extensién ha Tipo de cultivos Calidad de suelo
% %
1975 1986 Indust. Aliment. Buena Media Baja
Chillén 15 700 10 200 19 81 75 8 17
Rimac 7 500 4 100 3 97 58 27 15
Lurin 5 000 4 800 10 90 47 35 18
Total 28 200 19 100 13 87 64 19 17

Para la expansién urbana podrian utilizarse terrenos eriazos
que, en las partes bajas y medias de algunas quebradas, ofrecen
condiciones para el asentamiento, asi como las plataformas de
origen marino del norte y del sur de Lima. Estos eriazos son del
Estado, fundamentalmente, de comunidades campesinas o estan
comprometidos como reservas militares (véase el cuadro 2).
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Cuadro 2

ERIAZOS POTENCIALMENTE UTILIZABLES
(hectéreas)

Eriazos drea metropolitana (excepto cerros) 150 000
(dominio del Estado)

Reservas militares 80 000
Comunidad de Jicamarca 100 000
Comunidad de Llanavilla 5 224

Existen algunas quebradas y cerros que, por su ubicacién,
pendientes, composicién del suelo, antecedentes histdoricos de
geodinamica externa y otras caracteristicas visibles, son
potencialmente afectables por periddicas y violentas avenidas
fluviales, sobre todo cuando se manifiesta el fendmeno del Nifo.
En esos casos, el peligro potencial obliga a dispensarles
tratamiento forestal con fines de proteccidn.

Las particularidades climaticas y ecolégicas en espacios
relativamente reducidos en variadas altitudes, facilitan el acceso
hacia 4reas de recreacién de verano en el litoral costero y de
recreacién de invierno en los sectores medios y altos de los tres
valles.

En 1986 la vivienda ocupaba cerca de 27 789 ha, es decir, el
78% del A&rea urbana total (35 588 ha)y. El patrén de ocupacidn
del espacio continuia dominantemente horizontal. Algunos distritos
Yy el mismo centro de Lima antigua presentan tendencias a 1la
densificacidén, pero sin constituir aun influencia suficiente para
variar el promedio persistente de 130 hab/ha. La 1ldgica
resistencia de los vecinos de barrios de baja densidad Y la exigua
capacidad de prestacién de servicios atentan contra el cambio a
mayores densidades (véase el cuadro 3 en la pagina 6).

En el conjunto de usos residenciales se notan algunas
particularidades que explican cémo inciden las densidades medias Y
bajas en ese patrén horizontal, que expande innecesariamente 1la
ciudad, con las consecuencias evidentes en 1los costos de
asentamiento y la fuerte presién urbanizadora sobre tierras de
cultivo.

2/ Centro de Investigaciones, Documentacién y Asesoria
Poblacional (CIDAP), Lima en cifras, 1989.



Cuadro 3

LIMA: DISTRIBUCION DE LOS USOS ESPECIFICOS DE LA TIERRA, 1986

Area total Hectareas Por cientos

1. Residencial 26 993 75.85%
Residencial baja densidad 6 526
Formales, con servicios 591
Esponténeos, con déficit de servicios 615
Residencial bajo nivel de consolidacién 9 396
Formales con servicios 3 608
Esponténeos con déficit de servicios 5 788
Residencial densidad media 9 884
Con servicios 4 955
Con déficit de servicios 4 929
Residencial alta densidad ' 1187

2. Mixto: residencial, comercial, industrial 796 2.24%

3. Comercial-servicios : 555 1.56%

4. Comercio informal 400 1.12%

5. Industrial 3 233 9.08%

6. Pargues 1 042 2.93%

7. Institucional 2 569 7.22%

8. Total 35 588 100.00%

Fuente: CIPUR, 1986.

Los usos residenciales de las clases medias y altas, por medio
de urbanizaciones privadas y proyectos de conjuntos habitacionales
del Estado han venido ocupando tradicionalmente las areas de
cultivo. En los ultimos diez afios, las urbanizaciones populares a
través de cooperativas y asociaciones provivienda y similares, se
han dirigido igualmente hacia las tierras agricolas, ocupandolas
clandestinamente. Mientras tanto, las familias de escasos recursos
invaden los terrenos eriazos: hace cerca de 50 afos que lo vienen
haciendo.
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Los asentamientos espontéaneos, en su mayor parte por invasién
de tierras del Estado y eventualmente privadas, ocupan en general
terrenos eriazos mas o menos planos Y las laderas de los cerros.
Los asentamientos de este tipo ocupaban a 1986 cerca de 11 332 ha
con lo cual el 42% del &rea habitacional total de la metrdépoli eran
asentamientos espontaneos o marginales. Respecto al area urbana
total, los barrios marginales representan el 30%.

El precio de las tierras de habilitaciones tradicionales las
hace inasequibles para los asentamientos populares. No quedan
entonces otras opciones que los tugurios y la invasién de tierras,
puesto que aun los proyectos del Estado estan fuera del alcance de
la generalidad de las familias de bajos ingresos. ILa mayor parte
de la poblacidn tiene asi su ubicacién residencial en asentamientos
de tipo 'pueblo joven’ y en loteos ilegales, sobre tierras de
cultivo supuestamente intangibles.

‘B. MODALIDADES DEL ASENTAMIENTO RESIDENCIAL
EN EL AREA METROPOLITANA

Los usos residenciales en el Area Metropolitana se dan mediante
tres tipos principales de asentamiento (véase el cuadro 4).

Cuadro 4

TIPOS DE ASENTAMIENTO

Tipo de asentamiento Habitantes % Poblacién total Hectdreas % Area total Densidad
hab/ha
Esponténeos 1 905 791 32.4 11 332 41.98 168
Tugurios 1 162 097 19.8 3 530 13.45 320
Otros 2 808 012 47.8 12 132 44.58 230
Total 5 875 900 100.0 26 994 100.00 718

La importancia de los asentamientos informales no sélo radica
en su magnitud poblacional y fisica, sino en el hecho bastante
conocido de su tenacidad e increible capacidad de inversién, que
alcanzé, en un periodo de diez afios, miles de délares, con
prescindencia de los canales oficiales del mercado inmobiliario Y
del negocio de la construccién.

En comercio y servicios se incluyen tanto el comercio inten-
sivo de los grandes mercados de abastecimiento, como los centros
comerciales, las zonas comerciales de los distritos y servicios
comerciales diversos, que ocupan cerca de 555 ha. Estas deben
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sumarse a las 795.5 ha de uso mixto comercial-residencial-
industrial, lo que totaliza 1 350 ha.

El comercio informal, sin embargo, se distribuye por toda la
ciudad, invadiendo los alrededores de los mercados y numerosas
calles en 1os diferentes distritos, sobre una superficie estimada
en 400 ha?. En total, aproximadamente son 1 750 ha de usos
comerciales, que constituyen cerca del 5% del area urbana ocupada
total.

La industria, constituida sobre grandes Areas especializadas
Y legalmente establecidas, cubre 3 233 ha: el 9.2% del total de
usos urbanos. Debe tenerse en cuenta que las pequefias empresas
industriales, la artesania y hasta las empresas medianas, se
dispersan por la ciudad --principalmente en los barrios populares--
lo que explica, en cierto modo, junto con el comercio informal, el
incremento de los trabajadores independientes.

C. EJES VIALES Y AREAS DE ESPECIALIZACION INDUSTRIAL

El conjunto metropolitano se ha venido formando y desarrollando a
lo largo de los ejes viales regionales pr1nc1pales Y., por supuesto,
al influjo de las lineas matrices de los servicios basicos.

La Carretera Panamericana al norte, la carretera central, con
vinculacién fuerte desde el oeste (Callao-Zona Portuaria) ha01a el
interior oriental del Area Metropolitana; la Carretera Panamericana
sur, la carretera litoral noroeste (Ventanilla) y hacia el noreste,
la Ave. Tupac Amaru y carretera a Canta, son los ejes conductores
de la 1localizacién no sélo residencial, sino también de 1la
industria mediana y grande; se apoya no sélo en carreteras sino en
el ferrocarril central, que llega del interior este al puerto del
Callao. Mientras tanto, la industria molesta, principalmente
quimica y de refinacién de hidrocarburos, generé las A&reas
industriales por el eje carretero a Ventanilla y por el litoral del
Callao, con direccién al norte.

Parques importantes (metropolitanos, zonales y distritales)
hacen un total de apenas 1 042 ha, es decir, no mas del 3% del
total, lo que determina una relacién de 1.8 m?’/hab. Sumados a los
parques de barrio formados a base de 1os aportes obligatorios de
las urbanlza01ones, apenas suman a 2.4 nl/hab debajo de los 10 a
12 m?’/hab normalmente requeridos.

s/ S6lo en los alrededores del mercado central, en plena
area monumental, existen no menos de 1 600 comerciantes 1nformales
que, contrarlando normas urbanas, de la actividad del comercio y de
la seguridad fisica, bloquean peligrosamente las calles
circundantes.
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Por ultimo hay alrededor de 2 569.4 ha de ‘' otros usos’ , segqun
la nomenclatura de zonificacién vigente, compuestos de 1las
instalaciones de seguridad, educacién universitaria, espectaculos
masivos, usos militares y hospitales, entre otros.

D. TLOCALIZACION DE ACTIVIDADES Y REGLAMENTACION

Las diversas actividades y usos de la tierra deben regirse por las
normas municipales, principalmente el plan de desarrollo
metropolitano, la zonificacién, el indice de usos Y las normas de
construccioén. Estas normas se cumplen en general en la ciudad
formal, pero se dan inadecuaciones por errores de interpretacién de

la mecanica de aplicacién de las normas. Asi, por ejemplo,
tedricamente la zonificacién indica 1a posibilidad genérica de
ubicacién de actividades. Luego, una mayor precisién 1la

proporciona el indice de usos. La decisién final debera basarse
entonces en 1la verificacién de 1las repercusiones ambientales
concretas de la actividad o de los usos proyectados, lo que incluso
demandaria la opinidén del vecindario. Sin embargo, las autoridades
de control se cifien, al pie de 1la letra, a lo que indica 1a
zonificacién, de modo que al autorizar el establecimiento de 1la
actividad, desencadenan incompatibilidades y la reclamacién vecinal
posterior. Esto determina restricciones en el mercado de tierras,
puesto que se genera incertidumbre en cuanto al destino real y la
naturaleza de la oferta de tierras.

La ciudad informal representa 1la marginaciéon 1legal de
actividades y de asentamientos, que, con frecuencia, ocupan areas
asignadas para usos diferentes o para usos residenciales, pero la
organizacién y el proceso de ocupacién del suelo no se ajustan a

las normas establecidas. En general, el establecimiento y el
desarrollo de actividades informales, afecta --por la invasioén de
tierras y hasta de la via publica-- las reservas viales y de

equipamiento, y aun de areas inadecuadas desde el punto de vista de
la seqguridad fisica.

El desborde popular no sdlo se manifiesta en el alto
porcentaje de areas y poblacién comprometido en los asentamientos
espontaneos, sino en la incontrolable expansién del comercio
ambulante y los problemas de la contaminacién ambiental. Esto es
sintoma no sélo de la precariedad de la norma vigente, sino de las
deficiencias de la autoridad local y del sistema para proveer
empleo estable en respuesta a la demanda ocupacional creciente.

Debe reconocerse la capacidad de autogestioén de la gran masa
que construye esta otra ciudad y que debe incorporarse a la gestiodn
urbana oficial para cumplir mejor los objetivos que son comunes al
conjunto en materia de bienestar. Esta seria una forma de
afrontar, con realismo, la gestién urbana.
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E. EL TAMANO PREDIAL SEGUN USOS DEL SUELO

El tamafio reglamentario de los lotes que se ponen al mercado esta
dado por la zonificacidén, que consigna cada zona de uso con sus
caracteristicas de superficie, densidad, coeficiente de
edificacidén, altura de edificacién y previsiones de estacionamiento
vehicular.

Las normas son las siguientes:

i) Zonificacidén residencial. Alta densidad (de 400 a 1 200
hab/ha) 450 m’ a 800 m° por lote; densidad media (de 200 a 330
hab/ha) 90 m® a 180 m? por lote; y baja densidad (de 45 a 110
hab/ha) 200 m®> a 1 000 m? por lote.

Actualmente no se aplica la categoria de bajas densidades.
Mas bien se han dictado normas que permiten el incremento a
densidades medias en urbanizaciones que fueron autorizadas vy
ejecutadas con baja densidad. En cambio, las altas densidades sdélo
se dan en procesos espontdneos de renovacién urbana, nuy
lentamente, y en el caso de habilitaciones nuevas, sdélo en
proyectos de conjuntos habitacionales del Estado y en casos
aislados o excepcionales en proyectos de la empresa privada.

En esta forma la oferta de tierras mas frecuente es para las
densidades medias. Para altas densidades, hay que adquirir alguno
de los lotes sin construir en zonas de alta densidad, o proceder a
remodelar o demoler antiguas casas unifamiliares para sustituirlas
por casas bifamiliares o multifamiliares.

ii) Zonificacién industrial. Para la gran industria o
industria pesada basica (I-4), que es una industria molesta y hasta
peligrosa, el tamafio del lote depende de la naturaleza de 1la
industria. En el mercado se ofrecen lotes industriales de 2 500 6
2 000 m?*, que pueden acumularse, hasta constituir el tamafio del
terreno deseado. Para la industria molesta (I-3), que presenta
menor grado de peligrosidad, el tamafio de lote normativo es de
2 500 m*. Para la industria liviana y mediana (I-2), no peligrosa,
el lote normativo es de 1 000 m?, y para la industria elemental Yy

complementaria (I-1), que no es molesta ni peligrosa, los lotes
dominantes son de 300 m?.

iii) Zona mixta-industria con vivienda en el mismo lote.
Generalmente se adoptan 1los tamafics normativos de 1los usos
habitacionales de densidad media 160-180 m?, y sélo se admiten
industrias pequefias, compatibles con la vivienda.

iv) Zonificacién comercial. Sin mayores exigencias que las
que resultan del tipo de actividad. Para el efecto, se adectan a
lotes existentes o disponibles, salvo que, por iniciativa del
propio habilitador, prevea una zona especifica para comercioc en su
proyecto.
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V) Area rural. Las subdivisiones o parcelas en el &rea
rural, no pueden ser menores que la unidad agricola familiar, que
equivale a 3 ha. Tampoco puede ser mayor que 150 ha en poder de un
solo propietario.

Segin la ley, tanto al latifundio como el minifundio estan
prohibidos. Sin embargo, tomando el ejemplo del Valle del Chillén,

las parcelas varian entre una y cinco hectareas de superficie, y
hay numerosos ejemplos por debajo de los minimos legales.

F. ESTRUCTURA DEL AREA METROPOLITANA Y USOS DEL SUELO

1. Tendencias de localizacién y estructura metropolitana

La localizacidén de actividades se caracteriza por un complejo de
relaciones en el espacio, explicables algunas, irracionales otras,
sobre todo porque no siempre existe una correlacidén directa entre
la estructura econdémica, las posibilidades ocupacionales reales y
el crecimiento demografico, representado principalmente por 1los
asentamientos espontaneos de los inmigrantes.

En Lima Metropolitana, como en otras &areas metropolitanas del
tercer mundo, 1la poblacién se asienta apenas por simples
expectativas acerca de las supuestas oportunidades que ofrece 1la
metrépoli. A lo sumo, los inmigrantes intentan resolver sus
necesidades habitacionales, de espaldas a un mercado que rechaza su
supuesta o real insolvencia. Sin embargo, mds tarde éste debe
admitirlos por su esfuerzo en la generacién de actividades
comerciales e industriales informales, que son, a pesar de todo,
soluciones a un problema resultante de la incapacidad del sistema
para generar empleo.

Primero se lanzaron a invadir tierras para su vivienda. Mas
tarde las invaden para trabajar y producir en cierta forma de
privatizacién de los espacios publicos, o como dicen algunos, de
socializacién o toma de calles y plazas.

La estructura metropolitana se ha ido formando a lo largo de
los ejes de acceso principales en relacién con el espacio
disponible fisicamente y sus condiciones topograficas. La
ubicacién y tipo de algunos equipamientos Y las redes troncales de
servicios, han ido igualmente generando determinada distribucioén de
asentamientos y de actividades.

Algunos de estos factores son mas importantes que otros, y a
veces hasta indiferentes, como en el caso de invasiones que pueden
producirse al margen de la existencia de los servicios.
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Las troncales de agua o desagie de los servicios
metropolitanos se disefaron e instalaron en el supuesto de un
mercado formal que se suponia continuaria avanzando a expensas de
las tierras de cultivo. La légica de inversién de las empresas de
servicios no concibe el arenal como posible &rea de expansién para
poblaciones con capacidad de pago de servicios, por lo que ha
venido descartando ampliaciones sobre esas areas.

Una gran estratificacién social en el espacio resulta
principalmente, a partir de los afios cincuenta, cuando se producen
las invasiones masivas de tierras y se llegan a formar los barrios
marginales, qué ocupan 16s terrenos eriazos de la periferia, y
hasta trepan por las laderas de losg ceérros. Sin servicios en sus
etapas iniciales, éstos vendran mas tarde, como tanbién mas tarde
vendran el saneamiento ledal o la titulacién de la propiedad, en
procesos dque toman décadas y queé provocan hasta situaciones de
violercia.

Mientras tanto, como expangién de¢ la ciudad legal se van
produciendo los riuevos asentamientos regulares o formales, mediante
procesos leégales de habilitacion de tierras, regida por el mercado,
Y pPor lo tanto, dirigida a familias con determinada capacidad de
pago para acceder a lotes con servicios y, a veces, a viviendas
construidas. Las empresas de servicios programiann y ejecutan la
extensidén de los servicios sobre dichas areas. Asi se genera otro
de los espacios de la estratificacion social: clases medias y
clases altas.

Completan el cuadro de estratificacion social, los barrios
tugurizados del cenitro y los barrics del casco consolidado,
adyacenteé al ceritre deé Lima y en que seé ubica la mayoria de la
clase media.

Los asentamientos periféricos vienen formando los denominados
‘conos’ , intentos de definicién espacial seqgin ejes de desarrollo,
que pugnan por desligarse del centralismo metropolitano y buscan su
autonomia, principalmente en cuanto a empleo, actividades
econdémicas y servicios basicos y sociales.

Si bien 1la existencia de 1los conos (norte y sur
fundamentalmente) constituye atn el embrién de una identidad a base
de cierta afinidad socioeconémica y fisico-espacial, todavia no
existe el reconocimiento real de tal identidad por los propios
pobladores, y mucho menos el reconocimiento oficial. Sin embargo,
con motivo de movimientos laborales importantes, ha quedado en
claro la estratificacién no sélo socioeconémica sino politica de la
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poblacién, cuya actitud de protesta o de lucha se ha traducido en
el aislamiento fisico y deliberado del casco central respecto a los
conos, con lo cual la estratificacién ha tenido una significacién
geopolitica muy clara, como capacidad de presidén popular en busca
de reivindicaciones o de solucidén a los problemas mas sentidos. E1
agua, por supuesto, constituye casi siempre el apremio mas
importante y movilizador.

La formacidén conal se origina en asentamientos espontaneos, es
decir, por invasién, o en asentamientos resultantes de procesos
legales de habilitacién urbana, pero dirigidos a grupos populares,
generalmente formados por asociaciones Y cooperativas de vivienda.

4. Estratificacién vy categorias ocupacionales

Un examen de la distribucidén de categorias ocupacionales en el
espacio, confirma la estratificacién social que se ha resefado.
Los obreros se distribuyen mayoritariamente en los conos norte,
este y sur; los empleados ocupan el casco urbano consolidado o
central, es decir, la Lima antigua o Cercado y los distritos
aledanos o préximos.

Los 'patrones’ se ubican, sobre todo, en el casco central, en
los barrios residenciales del sur de Lima: Miraflores, Barranco,
San Borja, San Isidro, Surco, y también por excepcion, en La Molina
Y Chaclacayo, que pertenecen al cono este.

Por su parte, los trabajadores independientes se encuentran
mayormente en los conos norte, este, sur Y en el distrito de La
Victoria del casco central. Este es, precisamente, uno de los
sintomas de la relacién que existe entre los conos Y su deseo de
autonomia respecto a las condiciones laborales.
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III. SISTEMA DE TENENCIA DE LA TIERRA RURAL Y URBANA
A. EL AREA RURAL

Las tierras agricolas de borde urbano resultan de interés para los
fines del presente documento, puesto que se trata de tierras
potencialmente urbanizables o Ya en proceso de urbanizacién, aun
cuando en general son motivo de una oferta semiclandestina.

Hasta 1969, la propiedad privada de la tierra rural se daba
mediante las haciendas o latifundios, con superficies por encima de
200 ha de extensidén, en contraste con microparcelas o minifundios
a cargo de pequefios propietarios o con frecuencia, de ocupantes sin
titulo.

En 1969, la Ley de Reforma Agraria intenté transformar 1la
estructura agraria, regulando el derecho de propiedad vy
garantizando la integridad de 1la propiedad de las comunidades
campesinas y promoviendo la organizacioén de cooperativas agrarias.
En consecuencia, sélo en el valle del Rio Chillén, se expropiaron
39 de los fundos existentes, para constituir las 14 cooperativas
(Centro de Investigacion y Proyectos Urbanos y Regionales, CIPUR,
Diagnéstico del valle del Chillén, 1990).

A partir de la Ley, la tenencia se limita a la propiedad
privada individual. En todos estos casos, la conduccién directa es
imprescindible, puesto que la legislacién vincula de modo
indivisible propiedad con posesién o conduccién directa. Aunque
las tierras fueran adjudicadas en propiedad, los adjudicatarios no
podia vender, gravar ni transferir sus derechos.

La particién de un predio rural no podia ser menor de 3
hectareas, correspondientes a la unidad agricola familiar. En 1la
practica, 1las parcelas varian de una a cinco hectareas de
extensién. Con el tiempo, se han mantenido formas de tenencia en
los valles metropolitanos en las siguientes modalidades:

i) Yanaconas. Su posesién es un tanto precaria, ya que
constituyen una forma de organizacién de trabajadores campesinos
que pugnan por legalizar la ocupacién de algin terreno;
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ii) Cooperativas. Estas son formas de tenencia que rechazan
la propiedad individual. Al desactivarse la reforma agraria, y al
amparo de normas promotoras, vienen extinguiéndose al autorizarse
su parcelacién e individualizacién. Las pocas cooperativas aun
vigentes administran de 100 a 200 ha cada una:;

iii) Arrendatarios. Subsiste esta modalidad de tenencia (al
partir o participacién) en que los propietarios y adjudicatarios
ceden sus parcelas para que las trabajen terceros, a cambio de
parte de la cosecha que obtengan. Esto ultimo plantea problemas,
puesto que en su afan por lograr un mayor nuimero de arrendatarios
se producen fraccionamientos hasta el nivel de minifundios, con las
consiguientes dificultades para el acceso al riego y el
debilitamiento predial que propicia el avance de la urbanizacién;
Y

iv) Comunidades campesinas. Son la otra forma institucional
de tenencia de la tierra rural en el Area Metropolitana. Las

comunidades campesinas son formas tradicionales de organizacién de
la poblacidon rural alrededor de 1la propiedad territorial y de
actividades comunes. Los comuneros no son propietarios sino,
' poseedores’ de la tierra y de los otros bienes de la comunidad.
La propiedad no puede enajenarse ni venderse libremente. Es
posible, en ciertas condiciones, transferir 1la posesién pero no
vender la tierra. No estan sujetos a limites en el tamafo de sus
territorios.

El manejo de 1la tierra comunal se dificulta cuando 1la
expansién urbana alcanza los limites comunales. La ‘venta de
posesidén’ se traduce en loteos ilegales, puesto que la autoridad
generalmente trata de sustraerse del mandato municipal. Los loteos
clandestinos terminan en manos de ' poseedores urbanos’ de tierras
comunales, 1los que pugnaran por resolver el problema de su
asentamiento ilegal mediante la formas de 'saneamiento fisico y
legal’ vigentes.

Dos son las comunidades campesinas implicadas con la expansién
urbana de Lima: Llanavilla y Jicamarca, (véase supra el cuadro 2
en la pagina 5). Ambas comunidades constituyen serias
restricciones a la expansién, por ser poseedoras de gran parte de
los terrenos eriazos con vocacién de uso urbano, lo cual resta
posibilidades de evitar el uso indiscriminado de tierras de cultivo
del Area Metropolitana.

B. EL AREA URBANA

En el area urbana las modalidades de tenencia de propiedad,
arrendamiento y usufructo son las formas mas comunes. E1 Estado es
el propietario de los terrenos eriazos. Esta en condiciones de
adjudicarlos en uso o en propiedad bajo ciertas condiciones. ILas

Lt e e A e, RIS i
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adjudicaciones en uso permiten tomar posesidén y usar un inmueble
sin fines de lucro. E1 Estado, manteniendo el dominio sobre 1la
tierra, permite y hasta fomenta que algun tercero le dé alguin uso,
sin estar sujeto a pago alguno, siempre que no se tengan fines de
Iucro.

Para fines habitacionales, el Estado puede adjudicar 1las
tierras en propiedad a favor de cooperativas de vivienda, pagandose
su valor a precio de los aranceles oficiales. Las municipalidades
pueden solicitar las tierras fiscales que consideren necesarios
para la ejecucién de sus planes, para, a su vez, adjudicarlas a
terceros.

Los propietarios urbanos estan facultades para formular b4
ejecutar, con autorizacién municipal, proyectos de habilitacisén Y
urbanizacién, pudiendo entonces vender los lotes resultantes
libremente. Sin embargo, estan afectos, primero, a un sistema de
aporte de tierra gratuito para la formacidn del equipamiento
urbano, principalmente, recreacién publica y educacién. En segundo
término, estan obligados al pago de la alcabala que grava con el 3%
del precio la venta de los inmuebles, que debe ser cubierto por el
comprador. .

Existen otras modalidades que son situacidén especial de 1las
tierras fiscales, como las concesiones mineras que otorgan el
derecho a explotar el subsuelo Y diversas modalidades de reserva de
tierras para distintos usos o como previsién para ocupacién
posterior. Mas recientemente, el Cédigo Civil peruano ha
introducido 1la férmula del ‘*derecho de superficie’ , bastante
conocido en otras realidades pero aun de casi nula experiencia en
el Peru.



17

IV. EL CATASTRO Y EL SISTEMA DE REGISTRO

El inventario de la propiedad inmobiliaria lo realizan oficialmente
dos instituciones principales:

i) El Ministerio de Agricultura, a través de su Oficina de
Catastro Rural, ejecuta el levantamiento descriptivo, legal y
cartografico de la propiedad rural y el seguimiento respectivo, con
relacioén a los procesos de reforma agraria. Posee equipo técnico
moderno y para sus fines, se auxilia con los levantamientos del
Servicio Aerofotografico Nacional; y

ii) La Municipalidad Provincial, a través del Instituto
Catastral de Lima, norma y ejecuta el Catastro Urbano de 1la
Provincia de Lima. Sus recursos tecnoldégicos son modernos Yy

cuentan con personal calificado, equipos de fotogrametria analitica

Yy cémputo grafico.

También algunas empresas privadas ofrecen sus servicios para
la ejecucién de catastros, con mayor o menor afinamiento.

En muchos casos, sin embargo, el elevado costo del catastro
sigue siendo el mayor problema, junto con 1la dependencia
tecnoldégica que se genera para su actualizacién o mantenimiento
permanente, a base de procedimientos‘computarizados. Cuando éstos
faltan, los catastros se convertiran en obsoletos, principalmente

en el caso de municipios de 1los lugares mas apartados de 1la

Republica. En Lima Metropolitana, no menos del 40% de 1las
municipalidades distritales aplica ya la computacién en el
mantenimiento de sus catastros. Para el resto del pais y para

algunos distritos pobres de Lima Metropolitana, continuaran siendo
itiles los métodos de catastro elemental, incluso el simple
inventario de la propiedad Y los usos urbanos.

El Codigo Civil peruano (1984) ratifica, entre otros, el
Registro de la Propiedad Inmueble. Son inscribibles los actos Y
contratos que constituyen, declaren, trasmitan, extingan,
modifiquen o 1limiten los derechos reales sobre inmuebles; el
cumplimiento total o parcial de condiciones de los contratos; las
restricciones y las facultades del titular del derecho inscrito y
los contratos de arrendamiento.
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Para el efecto, existen tres tipos de registros.

i) La Oficina Nacional de los Reqistros Publicos es la
organizacién tradicional del Peru, que tiene a su cargo 1la
inscripcién y publicidad de los actos juridicos que la Ley permite,
con el fin de otorgar garantias a terceros sobre la propiedad y
otros asuntos. Tiene vigencia nacional, regional y 1local, vy
conduce ademds la estadistica regional y la publicidad legal sobre
estos asuntos. Funciond como Registro Unico hasta 1990 cuando se
dispuso la creacién de otros dos: el Registro Predial de Pueblos

Jovenes y Urbanizaciones Populares Y el Registro de Predios
Rurales.

ii) En el Registro Predial de Pueblos Jévenes vy
Urbanizaciones Populares se inscriben, entre otros, el derecho de
posesion de terrenos y la propiedad de la edificacién sobre los
mismos; el derecho de posesién de terrenos no construidos; 1los
Planos perimétricos de trazado Y loteo de los asentamientos que la
municipalidad aprueba. Para 1las urbanizaciones populares se
inscriben en el Registro, entre otros, el derecho de propiedad del
predio materia de la urbanizacidén Y el derecho de propiedad del
terreno transferido al 'asociado’ de la urbanizacién popular; y

iii) Los Registros de predios rurales inscriben no sélo 1la

propiedad sino la posesién de los predios rurales en el caso de
propiedades del Estado, cuando la posesioén y usufructo econémico
del predio continia en forma directa, pacifica y publica por un
plazo mayor de cinco afios. »

Las parcelaciones de predios de asociaciones campesinas
también se inscriben, igual que 1la independizacién del derecho de
propiedad del parcelero.

~ Aparentemente hay una multiplicidad de registros. Sin
embargo, las normas de creacién de los tres tltimos incluyen
mecanismos de traslado o de transferencia de los contenidos, desde
el Registro Nacional al registro especializado que corresponda, con
lo cual se espera resolver cualquier confusién. '
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V. SISTEMA DE VALORIZACION DE TIERRAS

En el Peru existen dos formas de valorizacioén de las tierras: 1la
oficial o arancelaria, cuyas relaciones con el mercado fueron hasta
mediados del decenio de 1980 sdlo referenciales; y la comercial o
de nmercado, que sigue el vaivén de fuertes tendencias
inflacionarias.

La valorizacién oficial esta a cargo del Consejo Nacional de
Tasaciones (CONATA). Aplicando criterios técnicos, urbanisticos )4
econdémicos, asigna los valores de la tierra atendiendo a 1las
caracteristicas de ubicacién, obras de habilitacién, capacidad de
construccidn segun la zonificacién; niveles de servicios existentes
y dimensiones.

Los aranceles se establecen para las tasaciones de bienes
inmuebles privados con fines de expropiacidén; las de bienes del
Estado para su venta o canje, o su cesién en calidad de aporte de
capital; y la valorizacién de inmuebles Y terrenos con fines
tributarios: impuesto sobre predios riusticos Y urbanos; impuesto
a terrenos sin construir.

Se aplican las normas aprobadas por el Ministerio de Vivienda
y Construccidén. A partir de ellas se establecen los criterios para
calcular los valores arancelarios a distancia prudencial de los
valores de mercado.

Las férmulas de calculo incluyen, entre otros, el
procedimiento, que comprende la recopilacién de informaciones, su
analisis, determinacidén de 1los factores de influencia para el
sector de avaluo (sectores homogéneos) y el procesamiento de los
factores de influencia. :

La férmula que define el valor arancelario urbano se obtiene
por la interrelacién de diversos factores de influencia
significativa en el sector urbano segun la expresién siguiente:

(1) VAU =CL + VIH + K+ A+ M + Z + OF, en que
VAU = Valor arancelario urbano

Z = Factor zonificacidén :

OF Otros factores del area de estudio

CL Categoria de la localidad
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VTH = Valor del terreno habilitado por m? (uso residencial)

K = Factor que es la suma de los puntajes correspondientes a
las obras de infraestructura

A = Factor que corresponde al area de los lotes en la
cuadra o sector en estudio

M = Factor correspondiente a los materiales de construccién
predominantes en las edificaciones de la cuadra o sector
en estudio.

Los aranceles que resultan de la aplicacién de los factores
considerados en la ecuacién VAU, no podran nunca situarse fuera de
los limites del 70% y el 90% de los valores de mercado de las
zonas. Si esto sucediera, se procedera al reajuste de los valores,
elevandolos o reduciéndolos hasta los limites sefialados.

Los valores de mercado son estudiados peridédicamente mediante
procedimientos estadisticos selectivos, por zonas, para hacer un
seguimiento de sus variaciones.

El factor zonificacién se define seguin sea la densidad alta,
mediana o baja --y segun usos mixtos vivienda-industria. E1 mayor
valor igual a 2.6 se atribuye para vivienda en alta densidad, en
mas de 12 pisos; el valor 1.4 para alta densidad hasta 6 pisos y 1
para densidad media, baja y mixta. Las zonas comerciales tienen
mayor coeficiente: de 1, minimo, correspondiente al comercio
vecinal, hasta 6.00 --comercio metropolitano y comercio intensivo.

En el caso de los terrenos para industria, el factor Z se
considera igual a 1. Si hubiera energia de alta tensién en el
terreno, se aplican cdlculos especiales, que agregan valor al
arancel.

Los valores arancelarios investigados en 1988 arrojaban una
diferencia notable con los valores comerciales. Una investigacién
encontré diferencias de 353 veces entre el valor comercial y el
arancelario. Posteriormente se produjo el sinceramiento de los
valores arancelarios, buscando que 1los aranceles oficiales
resulten, en lo posible, del 25% al 30% por debajo del valor
comercial. De esa aproximacién de los valores arancelarios a los
comerciales resultan ahora valores mas consistentes, diferentes a
las divergencias que habia en 1988.

A partir de 1989 se establecié un sistema de aranceles
actualizables a partir de los aranceles de ese afio. Para 1990, el
factor de actualizacién fue de 1 545 unidades. Para 1991 el factor
es de 196 215 mientras que para el préximo afio de 1992 se plantea
en 0.43. (E1l contraste tiene que ver con el establecimiento del
nuevo sol = 1 000 000 de intis). Los planes arancelarios, en
consecuencia, no contienen ya los valores arancelarios sino numeros
arancelarios que, multiplicados por los factores de actualizaciédn,
dan como resultados los valores arancelarios.
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Los acontecimientos propios del proceso urbano, que determinan
cambios en el valor de los inmuebles, son investigados e
identificados, para los efectos de corregir o actualizar los
numeros arancelarios antes de su multiplicacién por el factor
respectivo. El maximo numero arancelario es 1 000: se aplica a la
Plaza de Armas de Lima y la Ave. Larco de Miraflores. El minimo es
2, correspondiente a un pueblo joven o barrio marginal sin
servicios béasicos.

Los resultados recientes arrojan valores arancelarios por
debajo de la inflacién: 1los cambios de valor, al actualizarse, no
exceden el 114% lo cual significa que se esta por debajo de 1la
inflacién (143%). ‘
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VI. EL MERCADO DE LA TIERRA

A las caracteristicas de imperfeccién, especulacién y subordinacién
propias de los mercados de tierras, hay que agregar el marco de la
crisis vigente y, sobre todo, la fuerte inflacién que caracteriza
a la economia peruana. Normalmente se Cree que los agentes que
intervienen asumen una actitud de defensa ante los efectos de 1la
inflacién. Sin embargo, todo parece indicar que la mayoria,
principalmente 1los propietarios, los especuladores Y los
promotores, asumen una actitud, no ya de defensa, sino de verdadera
agresién, para procurar que, con mayores ganancias, las tendencias
alcistas funcionen a su favor. Adelantandose a los supuestos
comportamientos de 1la economia, contribuyen a su agudizacion,
imponiendo valores nominales muy por encima de los valores reales
que pudiera solventar enfrentados por la demanda media, llegandose
a la distorsion de los precios del mercado.

El efecto ha sido negativo. La tierra se ha vuelto
inasequible para grupos cada vez mas amplios. Segin andlisis
socioecondmicos recientes, la inflacién ha provocado un
desplazamiento de grupos numerosos de familias, de los estratos
medios a los estratos medios bajos y bajos. La restriccién de la
demanda es evidente y la misma actitud por el lado de la oferta
provoca condiciones de marginacién que afecta a un numero cada vez
mayor de familias.

A. LA OFERTA DE TIERRAS: ‘INFLUENCIA DE LA REGLAMENTACICN

1. Normas generales

Constitucionalmente, el Estado es el propietario de los recursos
naturales, minerales, tierras, bosques, agua y, en general, de las
fuentes de energia. Sin embargo, puede otorgar o transferir los
recursos bajo las condiciones de Ley (Art. 118).

La propiedad obliga al uso de los bienes en armonia con el
interés social. La Ley sefiala formas, obligaciones, limitaciones
Y garantias del derecho de 1la propiedad (Art. 124) Y regqula los
usos del suelo urbano en funcién del bien comin y con la
participacién comunal (Art. 18).
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Las municipalidades son la autoridad competente para disponer
Y aplicar limitaciones y control al ejercicio del derecho de
propiedad (Art. 255). Ellas norman y controlan la oferta del suelo
urbano, mediante las autorizaciones para la habilitacién de tierras
Y la identificacién y adjudicacién de eriazos. No existe control
de precios en el mercado de tierras.

Lo mds importante, sin embargo, reside en el caracter de
intangibles de los bienes publicos, que, constitucionalmente, no
pueden ser privatizados (Articulo. 128). No obstante, deficiencias
de la administracién, y la pasividad --por desorganizacién y falta
de informacidén-- de los vecinos, permiten la clandestinidad en la
aplicacién de la propiedad para fines diversos, incluso ilegales,
Y, lo que es peor, la privatizacién de los espacios de uso publico,
con las modalidades mas variadas.

La Ley de Municipalidades establece que son la autoridad
competente para la promocién, orientacién y control del desarrollo
urbano. Tienen facultades para solicitar las tierras fiscales que
les sean necesarias para ejecutar sus planes y, en general, para
controlar --mediante los planes urbanos, la zonificacién y el
reglamento nacional de construcciones-- los usos urbanos, los
procesos de habilitacién o urbanizacién de tierras, el
establecimiento y desarrollo de actividades urbanas Yy 1la
construccién en general. El instrumento para cumplir estas
funciones estd dado por el Reglamento de Acondicionamiento
Territorial, Desarrollo Urbano y Medio Ambiente.

Sin embargo, la municipalidad padece de una gran falta de
recursos y no sélo de recursos econémicos y técnicos. Su autonomia
es, frecuentemente, una ficcién, en la medida en que se producen
formas diversas de usurpacién de funciones por parte de agentes
diversos, publicos y privados.

El Reglamento de Acondicionamiento Territorial, Desarrollo
Urbano y Medio Ambiente norma los articulos de la Ley de
Municipalidades referentes al acondicionamiento territorial,
desarrollo y medio ambiente. Establece los requisitos para la
formulacién de los planes urbanos, los instrumentos de control de
los usos del suelo ~-particularmente la zonificacién-- y las normas
especiales relativas al medio ambiente urbano. ’

Se trata de una norma gue dispone los tipos de planes urbanos
y sus contenidos, asi como las condiciones para su aprobacién y
actualizacién periédica, con la participacién vecinal. Incluye 1la
condicién inevitable de sélo expandir la ciudad sobre los terrenos
eriazos, respetando los agricolas, con lo cual se generan
restricciones a la oferta de tierras, salvables en la medida en que
se facilite el uso de los eriazos.

La Ley de Reforma Agraria estd dirigida a la restructuracién
de la propiedad de la tierra en el campo; tiene, entre sus normas,
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la definicién de los terrenos eriazos, como aquellos imposibles de
cultivar por falta o exceso de agua. Asimismo, declara que los
terrenos eriazos son propiedad del Estado. La adjudicacién de
éstos para fines agrarios corresponde al Ministerio de Agricultura,
mientras que para fines urbanos, corresponde al Ministerio de
Vivienda.

Posteriormente, la Ley de Municipalidades otorga estas
facultades a las municipalidades, una vez que les sean adjudicadas
las tierras por el Ministerio.

Esta ley fundamental ratifica el principio del dominio del
Estado sobre las tierras eriazas. En esta forma, las 4reas
préoximas o inmediatas a las ciudades costeras (Lima Metropolitana)
Y algunas de la sierra (Arequipa, la segunda ciudad del Peri) se
convierten en un recurso de la mayor eficacia para orientar el
crecimiento urbano y hasta influir en el mercado de la tierra,
siempre que se cumpla con determinadas estrategias en cuanto a las
inversiones en servicios basicos y el reconocimiento de 1las
competencias municipales. :

En Lima Metropolitana hay no menos de 15 000 ha de eriazos,
disponibles para expansién urbana. La oferta de tierras se amplia
en la medida en que se garantizan las posibilidades de dotacién de
servicios. Sin embargo, se requieren férmulas técnicas Y
administrativas adecuadas para establecer una rutina en la
adjudicacién de tierras para el asentamiento.

La costa peruana se caracteriza por ser un territario
fundamentalmente desértico, apenas interrumpido de trecho en trecho
por angostos valles regados por rios de régimen casi siempre
irregular. Muy al contrario de lo que fue el criterio ecoldégico de
los antiguos peruanos, que establecian sus asentamientos en tierras
altas o en laderas, respetando los valles cultivados, las ciudades
espafiolas y su ‘expansién se han situado al medio de los valles
cultivades y, por lo tanto, su crecimiento ha venido devorando las
tierras de cultivo.. :

- La ‘destruccidn de las tierras agricolas es nefasta para el
medio .ambiente de 1las ciudades, aparte de que se alejan
progresivamente las fuentes de abastecimiento alimenticio. Por
otro lado, para Lima, la destruccién del agro repercute en la
realimentaciodn del acuifero, lo que crea serias restricciones para
el abastecimiento de agua potable. : : :

- Por -estas razones, periédicamente se emiten normas dirigidas
a controlar el proceso de destruccién de cultivos. Se dicté el
Decreto Ley 27419 (1976).que prohibia terminantemente el uso urbano
de las tierras agricolas. Sin embargo, se le fueron recortando sus
alcances poco a poco, cediendo ante las presiones de 1los
negociantes inmobiliarios, de modo que se hizo dificil su
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aplicacién o resulté en la practica tan débil que terminé siendo
inoperante.

La Ley de Municipalidades y su Reglamento reiteran 1la
obligatoriedad de respetar las tierras de cultivo. Luego, en el
Decreto Supremo 009-86-AG (1986) se ratificé el principio de 1la
intangibilidad de las tierras de cultivo y se creé una comisién,
integrada por la Municipalidad, el Ministerio de Agricultura y el
Ministerio de Vivienda y Construccién, para actualizar el catastro
de areas agricolas y reafirmar su calidad de intangibles.

El Ministerio de Agricultura considera con aptitud agricola,
y por lo tanto intangibles, los terrenos actualmente en cultivo,
bajo riego o en secano y los que, aun estando sin cultivar, son
motivo de denuncias o de proyectos en proceso para fines de riego.
El analisis costo-beneficio para justificar la urbanizacién de
terrenos agricolas no puede prescindir de los costos de restitucién
de las tierras agricolas que se perderian por habilitacién urbana.
El canon de urbanizacién establecido por Decreto Ley 24030 y su
Reglamento D.S. 074-85-AG del 18 de julio de 1985, es realmente
insignificante para este efecto.

El municipio, por su parte, tiene presente unicamente su
interés en ampliar la oferta de tierra urbanizada en los términos
tradicionales. Es decir, la urbanizacién para clases medias y
altas, que tienen preferencia por la urbanizacién de predios
agricolas. Su posicién es bastante abierta a 1la presién
urbanizadora y, en la practica, de las alternativas que se
estudiaron para 1la expansién urbana, opté --por 1lo menos
parcialmente-- por las que se dirigen a terrenos agricolas
practicamente perdidos.

El Ministerio de Vivienda y Construccién considera factible la
urbanizacién de terrenos agricolas que se encuentran adyacentes a
los terrenos ya habilitados, con posibilidad de prestacién de
servicios y dentro de la zona de influencia de eguipamientos
importantes, siempre y cuando no exista la disponibilidad de
eriazos alternativos. Esto, porgue la Ley de Municipalidades es
terminante en cuanto al respeto hacia las tierras de cultivo y la
expansidén urbana sobre terrenos eriazos.

Pareceria que el mantenimiento de las tierras de cultivo es
relativamente viable, si se tiene en cuenta la existencia de los
terrenos eriazos, como alternativas al uso de terrenos agricolas,
por lo menos en el caso de ciudades costeras y sobre todo en el de
Lima-Callao. EI problema sin embargo presenta dos caras. Es un
problema econémico, en la medida en que la aplicacién de tierras de
cultivo a usos urbanos resulta de la fuerte diferencia de valor
entre la renta del suelo urbano y la del suelo rural. Hay, por lo
tanto, una condicién que cumplir en cuanto a la bisqueda de una
mayor rentabilidad para las tierras de cultivo, quiza en términos
de actividades agroindustriales. '
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El problema es también de discriminacién social, puesto que
existe un sector de 1la poblacidén --clase media alta Y clase alta--
que rechaza la posibilidad de ocupar terrenos eriazos, porque éstos
se han convertido, en la practica, en la solucién habitacional de
las familias de bajos ingresos Y de los invasores de tierras. Eso
se traduce en una menor area de tierras habilitadas Y por lo tanto,
en mayores precios, por reduccidén de 1la oferta.

El Cédigo del Medio Ambiente Y los Recursos Naturales subraya
el caracter de intangibles de las tierras de cultivo, desde el
angulo del medio ambiente. Dispone que 1las tierras agricolas
declaradas intangibles por el Ministerio de Agricultura sélo podran
ser excluidas de esa categoria mediante leyes especificas. Los
proyectos de obras, entre otros 1los de urbanizacién, deben
respaldarse en estudios de impacto ambiental.

La ventaja del Cédigo esta en que resulta muy exigente para
tramitar los intentos de exclusién de intangibilidad de tierras:
sélo es posible por Ley del Congreso, cuya tramitacién es
engorrosa. Esto es positivo desde el punto de vista del medio
ambiente, pues, existiendo los terrenos eriazos como alternativa,
no se justifica la destruccién de cultivos en detrimento de 1las
condiciones ambientales Y del abastecimiento de alimentos.

La oferta de tierras para uso urbano, sin embargo, se ve
restringida desde el angulo de las habilitaciones tradicionales.
Puede decirse que las posibilidades de expansién sobre eriazos
Suponen solo asentamientos para las familias de bajos ingresos,
mientras que 1las clases medias y altas, acostumbradas a la
urbanizacién tradicional sobre 1las tierras de cultivo, ve
restringida la oferta de tierras.

Esta desventaja parece estar generando tendencias a la
densificacién urbana, cuyos sintomas ya se aprecian en algunos
barrios, que admiten viviendas de alta densidad. Lo que falta
ahora ~-en San Isidro, Lince, Miraflores Y Jesus Maria-- es adecuar
los servicios a la mayor demanda por efecto del uso mas intensivo
del suelo.

Constitucionalmente, el Estado tiene facultades, basandose en
la necesidad y la utilidad publica, asi como el intersas social,
para ejercer el poder expropiatorio. En la Ley de Municipalidades
también existe 1la capacidad de expropiar, pero la Ley General de
Expropiacién anula esta posibilidad, al centralizar en el gobierno
nacional 1la calificacién de necesidad y utilidad publica. Se
aplica la 'indemnizacidn justipreciada’ que incluye el valor
objetivo del bien por expropiar y la reparacion que el expropiante
debe pagar en caso de que se acredite fehacientemente ‘dafios y
perjuicios’ para el sujeto pasivo.

En cierto modo, el poder expropiatorio constituye una forma de
intervencién en el mercado de la tierra, cuando se quiere
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adquirirla en beneficio del interés comun. Sin embargo, la
legislacién peruana permite al propietario demandar la nulidad de
la expropiacién y obliga a procedimientos que mantienen 1las
dificultades de la legislacién anterior. Es una norma bastante
conservadora, que hace dificil expropiar y restringe severamente la
capacidad operativa de las Municipalidades en la ejecucién de sus
planes y politicas.

La disponibilidad de terrenos eriazos de gran extensién
constituye una ventaja de cuyo aprovechamiento racional depende la
disponibilidad de espacio para la expansién urbana, el
mantenimiento de tierras de cultivo y el acceso a la tierra para
las familias de escasos recursos. Esta es una posibilidad de
intervencién en la composicién de 1la oferta de tierras,
precisamente para estratos que no son de interés para el mercado
oficial. E1l problema, sin embargo, estriba en lo engorroso de los
procedimientos administrativos, con existencia de facultades
paralelas y hasta competitivas para la asignacién de usos y
adjudicacién de tierras fiscales.

Tampoco existe posibilidad de utilizacién de los eriazos como
instrumento de una politica de tierras. Las adjudicaciones, en
propiedad o en uso, se dan atendiendo a pedidos de individuos,
grupos organizados --generalmente cooperativos-- o entidades
diversas. Pero no obedecen a criterios que prioricen ciertas
ubicaciones como promocién de actividades o de asentamientos de
caracteristicas determinadas. Tampoco existe un planeamiento
previo a las adjudicaciones, por definicién de la organizacién del
espacio para asegurar localizaciones ordenadas.

2. Reqularizacioén de las ocupaciones de hecho

Existen normas para regularizar las ocupaciones de hecho, es decir,
los asentamientos por invasién. Son los procesos denominados de
' saneamiento fisico y legal’ que, a partir de la Ley de Barrios
Marginales N¢ 13517 (1961), se vienen aplicando en el supuesto
ilusorio de que las invasiones pueden ser prohibidas por Ley o por
Decreto Supremo, y que la regularizacién se condiciona a un término
determinado. Las ocupaciones de hecho prosiguen, lo que significa
que hasta 1la fecha no existe alternativa oficial para el
asentamiento legal de las familias de escasos recursos.

El tratamiento de los barrios marginales o pueblos jévenes se
inicia con su reconocimiento. Este, originalmente limitado al 16
de marzo de 1978, se amplié indefinidamente, ya que las
municipalidades contindan reconociendo los asentamientos
marginales, por rutina.
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Sin embargo, existe legalmente la posibilidad de denunciar a
los invasores ante el Poder Judicial por el delito de usurpaciodn.
La Municipalidad, en virtud de su Ley Orgdnica, puede solicitar el
desalojo de terrenos que se ocupan sin autorizacién municipal. Las
mas de las veces se procede a la adjudicacién de los terrenos
invadidos, sequn sean de propiedad privada o del Estado.

La expropiacién se hace para los asentamientos en cuanto
acreditan posesién continua Y personal no inferior a tres afos
antes del 16 de marzo de 1978,

Las normas relativas al saneamiento fisico y legal influyen en
la oferta de tierras al constituir en cierto modo advertencia Y
estimulo para el uso real de las tierras de propiedad privada. E1l
temor a 1la invasién o a 1las expropiaciones para legalizar
ocupaciones de hecho empuja a algunos propietarios a habilitarlos
0 venderlos sin habilitar.

Por el lado de los pobladores, la Ley 23853, que crea un
sistema de asistencia técnico-legal para 1los pobladores que estan
debidamente registrados, pretendia evitar las invasiones y encauzar
formas de asentamiento ordenado de urbanizacidén popular. El

para la entrega de tierras a las municipalidades.
La Ley de Techo Propio (N° 23948) tiene como objetivo otorgar

lotes de terrenos eriazos a personas naturales no propietarias ni
poseedores directos de inmuebles urbanos en ninguin otro lugar de la

Republica. Los lotes seran entregados con obras minimas de
ejecucién inmediata (trazado, tratamiento de vias, loteo con hitos
permanentes). El financiamiento de los programas se hara con los

recursos del Fondo Nacional de 1la Vivienda y los terrenos serian
transferidos por el Estado a la Empresa Nacional de Construcciones

Yy Edificaciones (ENACE) . a

Esta ley influye en 1la oferta de tierras eriazas, pero su
influencia ha sido negativa, por invasién de competencias
municipales, en la medida en que interfiere con los esfuerzos del
gobierno local por lograr el ordenamiento del asentamiento popular.
La ley dejé en suspenso las adjudicaciones que se procesaban en
favor de 1las municipalidades, y a diferencia de la norma de
adjudicacién de tierras correspondiente incluye férmulas bastante
mas Aagiles: requisitos simples para disponer de 1los eriazos,
ejecutar obras minimas e inscribirlas en los Registros Publicos,
s6lo que a través de ENACE.

3. Normas especificas

Los reglamentos urbanisticos que influyen en el comportamiento del
mercado de tierras son, principalmente, los planes de desarrollo
metropolitano y los instrumentos de control urbano. En virtud de
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la Ley de Municipalidades, el Ministerio de Vivienda y Construccién
transfirié las funciones de ©planificacién wurbana a las
municipalidades del pais.
En el caso de Lima-Callao se han venido preparando los
siguientes Planes:

a) landemet

Hacia 1967, cuando el Area Metropolitana afrontaba
precisamente un incremento poblacional notable del orden del 4.8%
anual por la incidencia de las migraciones del pais, se ejecutaron
los estudios del Plan de Desarrollo Metropolitano. Dos son las
virtudes principales de este estudio: su caracter
multidisciplinario, con una metodologia gue venia ya ensayandose en
poblaciones menores como Chimbote, Trujillo, Huancavelica vy
Huancayo; y su contenido de politicas y propuestas sobre las
estructuras metropolitanas, que en sus lineamientos fundamentales
se fueron aplicando desde entonces.

Se priorizan la estructura vial y la seleccidén de las areas
aplicables a la expansién residencial y a los usos industriales.
La opcién entre eriazos o tierras de cultivos se plantea con
soluciones alternativas, en circunstancias en que 1la pre51on
urbanizadora tradicional insistia en el avance sobre las A4reas
agricolas, marcando las diferencias entre las ciudades del arenal
Y la de las areas agricolas sacrificadas o por sacrificar.

Se decidieron desde entonces tanto la formacién urbana en su
conjunto, como las posibles tendencias de su evolucién y se
instrumenté la propuesta generalizada de los usos del suelo, con la
zonificacioén espe01f1ca, mediante planos especiales para su
aplicacién por los érganos de control urbano.

En el periodo 1969-1980 no hubo avances significativos en la
planificacién metropolitana. Se afinaron los instrumentos de
control wurbano, a base de 1las propuestas del Plandenmet,
particularmente la zonificacién, cuya reglamentacién fue
desarrollada. Se llegd incluso a reducir al minimo las facultades
municipales en materia de desarrollo urbano. El Reglamento
Nacional de Construcciones fue aprobado en diciembre de 1970.

En cuanto a la planificacién urbana, hacia 1975 se habian
iniciado los estudios del Plan Nacional de Desarrollo Urbano Yy
formulado el Sistema Urbano Nacional, como propuestas para orientar
un proceso de descentralizaciodn. Como elaboracién de ese Plan
Nacional, se concretaron estudios sobre la regién de Lima, estudios
que tuvieron gran significacién hasta el presente.
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b) Plan de estructuracién urbana hasta 1996

Entre 1980 y 1983 se realizaron 1los trabajos del Plan de
Estructuracién Urbana de Lima Metropolitana 1996. Se le considera
hito histérico en la medida en que agrega, a los objetivos fisicos,
los relativos a la gestién del medio ambiente, y sobre todo (aunque
ésta fue una de las caracteristicas de mucha discusién) porque
superaba el concepto tradicional de planes-documentos terminados,

por el de plan en proceso. Consideraba simultaneamente el
planeamiento y la administracidn urbana, en cuya gestién debian
comprometerse instancias de 1a poblacién organizada: juntas

distritales de planeamiento Y organizaciones vecinales.

El Plan atendia, ademas, a situaciones de emergencia que
comprendian la restructuracién de los usos del suelo en las areas
de expansién y la aplicacién de una politica municipal de vivienda,
incluso el saneamiento fisico-legal de 1los asentamientos
espontaneos y los programas municipales de habilitacidn urbana
progresiva. Contenia, ademds, un plan vial que privilegiaba los
distritos tradicionalmente abandonados y se establecian pautas para
el tratamiento del 4&rea central. Comprendia una definicion
politica --afirmacién del gobierno local para el servicio de las
mayorias-- y el enunciado de politicas generales de desarrollo.
Entre ellas destacan los objetivos siguientes relativos al suelo:

- Programar los usos del suelo conforme a plazos, metas y
factibilidad de servicios considerando suelo urbano,
urbanizable programado, urbanizable no programado y no
urbanizable.

- Aplicar normas legales y reglamentos para el

- Restringir o controlar 1los factores de segregacién
espacial propendiendo al uso mixto del territorio,
reduciendo la especializacién de areas sin perjuicio de
la compatibilidad desde el punto de vista del medio
ambiente.

- Potenciar el agente municipal especializado para el
disefio y aplicacién de mecanismos de intervencién
municipal en el mercado de tierras.

- Garantizar la reserva de suelos para el equipamiento
metropolitano.

- Intensificar los usos del suelo por densificacién en
concordancia con la disponibilidad de los servicios.

- Penalizar tributariamente 1la subutilizacién del suelo.
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- Recuperar los espacios urbanos deteriorados y en proceso
de deterioro.

- Preservar el espacio urbano-monumental.
- Penalizar la privatizacién de los espacios publicos.

- Preservar y potencializar econdémicamente las dreas
agricolas 1ntang1b1es, para neutralizar o mitigar efectos
de la presién urbanizadora.

- Desarrollar programas de forestacién y proteccién
ecoldégica en las cuencas y laderas, en relacién con las
condiciones ambientales y de seguridad fisica.

- Promover y apoyar la extensién de los servicios a los
terrenos eriazos y los asentamientos rurales.

c) El Planmet-Plan Metropolitano de Lima

Entre 1985 y 1988 se desarrollaron trabajos que, descartando
los estudios precedentes, intentaban formular nuevas propuestas.
Asi, se planted la organizacién del territorio metropolitano con el
objetivo de romper definitivamente la caracteristica monocéntrica
de la estructura vigente.

Para el efecto, el Planmet consideraba, ademas del area urbana
central, las llamadas ciudades norte, este, sur y ciudad Callao,
que sobre la base de territorios con una formacién aproximada a la
de los conos, tendia a promover una estructura policéntrica
alrededor de centros de servicios integrales para cada una de las
ciudades identificadas.

Igual que en el periodo anterior, y diferenciandose al
respecto del Plandemet, este plan planteé estrategias y politicas,
ratificando algunas de las planteadas en el proceso anterior.
Estas incluian:

- Orientar y ordenar el crecimiento urbano en funcién de
una programacién del suelo, definiendo plazos, metas y
factibilidad de los servicios para las &reas central,
expansién inmediata y expansién mediata.

- Facilitar normativamente los usos mixtos de vivienda con
comercio y servicios en el area central.

- Garantizar la disponibilidad de tierras para los centros
de servicios interdistritales o a nivel de cada una de
las ciudades norte, este, sur y Callao.
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- Potenciar el agente municipal encargado del disefio y
desarrollo de los mecanismos de intervencion municipal en
el mercado de la tierra.

- Establecer dispositivos legales dirigidos a intensificar
los usos del suelo, por densificacién.

- Promover y desarrollar nuevos patrones de asentamiento
para los sectores de menores ingresos, incrementando
densidades con baja altura de edificacién.

- Desarrollar programas de recuperacién de los espacios
urbanos deteriorados y en proceso de deterioro, con
participacién de los municipios, los propietarios y de
los inquilinos.

- Restringir y controlar el incremento de actividades y
funciones de caracter metropolitano en el 4rea central
monunmental.

- Preservar y potenciar econémicamente las areas agricolas

intangibles.
d) Los _instrumentos del control urbano
Fundamentalmente son tres: el Reglamento Nacional de

Construcciones; los planos de zonificacién Y su reglamento; y el
indice de usos y estandares operacionales.

Hasta 1970 los procesos de habilitacidn urbana y de
construccidén se regian por un reglamento para Lima; la habilitacién
de tierras la veia el Ministerio de Fomento y Obras Publicas y las
licencias de construccién las otorgaban las municipalidades.

En 1970 se aprobé el Reglamento Nacional de Construcciones.
El Reglamento dispone los requisitos técnicos Y legales para los
procesos de habilitacién urbana y la construccién en general, asi
como los odrganos administrativos responsables de la revisién y
calificacién de proyectos y del control Y recepcidén de las obras.
A partir de 1980 las municipalidades son las responsables del
control urbano, tanto para habilitacién de tierras como para 1la
construccidén en general. Sin embargo, aparte del caso de Lima Yy
Callao, las demas municipalidades del pais tiene serias
dificultades para ejercer estas funciones por falta de personal
técnico.

La puesta en el mercado de terrenos urbanizados depende del
cumplimiento de los procesos técnico-administrativos de
habilitacién de tierras. Y estos son singularmente lentos: desde
la primera aprobacién de los estudios preliminares hasta 1la
aprobacién de los proyectos definitivos, pueden transcurrir hasta
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dos afios, que sumados al plazo de ejecucidn de obras, significa por
lo menos 3 afios de demora para la incorporacidén de las tierras al
mercado. Sin embargo, lo reglamentado significa que en el término
maximo de 60 dias se deberia haber concedido la licencia, de modo
que en 18 a 20 meses, los terrenos habilitados deberian ya ser
puestos en el mercado.

Por consiguiente, en parte por las normas, pero sobre todo por
el estilo de gestion de los drganos responsables del control urbano
hay graves demoras en el acceso de las tierras al mercado, lo que
por supuesto, encarece el valor de venta. Otros motivos de
encarecimiento son los aportes gratuitos reglamentarios para fines
de equipamiento urbano, como para educacidén (2%) y otros de

habilitacién urbana. En total, cada habilitacién debe entregar
gratuitamente del 9% al 31%, 1lo cual induce 1ldégicamente a
transferir el costo al valor de venta de los terrenos. Los

porcentajes son dados respecto al area por habilitar, y no tienen
relacién con la magnitud de 1la poblacién dque ocuparda la
urbanizacioén aportante (véase el cuadro 5).

Cuadro 5

APORTES GRATUITOS OBLIGATORIOS EN HABILITACIONES URBANAS CON FINES DE VIVIENDA
(Reglamento nacional de construcciones)

Tipo Densidad bruta Area minimazdel Aportes
hab/ha lote (M%)
Recreacién Parques Educacién Otros Total
zonales fines gratuito

1 50 600 4% 2% 2% 1% 9%
2 110 300 % 2% 2% 2% 13%
3 160 160 9% 2% 2% 13%
4 330 90 1% 2% 13%
5 400 - 450 246% 1% 2% 4% 31%

Fuente: Reglamento Nacional de Construcciones.

Los planos de zonificacién orientan el emplazamiento de las
actividades wurbanas en el marco del Plan de Desarrollo
Metropolitano. Sus criterios fundamentales son tendencias de
distribucién de usos de la tierra, capacidad de los servicios,
objetivos poblacionales y funciones econdmicas del Area
Metropolitana. :

Los planos de zonificacidén se establecieron en el supuesto de
usar tierras de cultivo con fines urbanos, pero después, al
dictarse las normas de intangibilidad de las tierras agricolas, los
planos debieron ajustarse, con lo cual hubo una reduccién notable
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(no menos del 40%) en la oferta legal de tierras. La oferta
ilegal, en cambio, se incrementé, lo que tuvo el efecto contrario
al esperado en relacién con la preservacién de las tierras de
cultivo.

En las zonas industriales las politicas de descentralizacioén
de 1la actividad econémica prohibieron el emplazamiento de
industrias (medianas y grandes) en Lima Metropolitana. Sélo las
empresas pequefas quedaron zonificadas en el Plan Metropolitano, en
el borde norte-oeste de Lima-Callao. Se mantuvo asi el uso
agricola de la tierra y se resté alrededor del 60% de la oferta
para la industria mediana y grande en el Area Metropolitana.

Sélo 1las dgrandes areas zonificadas para vivienda sobre
terrenos eriazos se mantuvieron vigentes, aunque se las suponia
sujetas a una lenta extensién de los servicios basicos sobre esos
sectores. La ocupacién de esos eriazos --salvo algunos importantes
proyectos municipales y de organizaciones populares-- se hizo,
sobre todo, de manera ilegal y desordenada, desbordando incluso las
previsiones de 1los planes, 1las limitaciones respecto a las
pendientes y cotas maximas permisibles en funcioén de la seguridad
fisica, y los servicios.

Los planos se ejecutaron gracias al reglamento de
zonificacién, en el que se incluyen los detalles normativos de los
diferentes usos permisibles segin zonas de uso.

En zonas de expansién urbana es posible la venta de terrenos
risticos, que no sean agricolas intangibles, por ejemplo, a
promotores que deseen invertir en habilitacién urbana para fines
diversos. Para el efecto, se requiere presentar la certificacidén
de la zonificacién vigente para el terreno, con obligacidén notarial
de acusar recibo de tal certificado.

El indice de ubicacién de actividades Y el cuadro de niveles
operacionales para industria, basado en la Clasificacién Industrial
Internacional Uniforme (CIIU), permite ubicar cualquier actividad
en la zona de uso en la que sea permitida. ILos grupos considerados
corresponden a los capitulos (3) industrias manufactureras; (6)
comercio al por mayor y al por menor Y restaurantes y hoteles; (7)
transporte, almacenamiento y comunicaciones: (8) establecimientos
financieros, seguros, bienes inmuebles Y servicios a empresas y (9)
servicios comunales, sociales y personales.

Para cada caso, el indice sefiala las zonas de uso para los
cuales esta conforme la ubicacidén consultada. En el caso de las
industrias, ademds, se prepara un cuadro en que se consignan los
niveles correspondientes a fuerza motriz, personal ocupado, horario
Yy turnos de trabajo, movimiento de vehiculos Y calor. Se dan los
niveles permisibles para cada ubicacién, con lo cual se determina,
en definitiva, la posibilidad de autorizacidén de alguna actividad,
sin perder de vista las consideraciones respecto al medio ambiente.
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Las normas sefialadas --zonificacién e indice de usos y niveles
operacionales-- tienen influencia en el mercado de la tierra en
cuanto regulan el espacio disponible para cada actividad; por el
lado de 1la oferta, los promotores de habilitacién de tierras
conocen las posibilidades y limites de sus proyectos, y por el lado
de la demanda, orientan sobre las dreas que convienen a determinada
actividad.

Sin embargo, la decisién final en cuanto a localizacién de una
actividad industrial dista, con frecuencia, de la norma existente.
La oferta se asienta en su caracter de A&area restringida a
determinados espacios calificados. Pretende por lo tanto imponer
valores muy altos por los lotes industriales.

El inversionista industrial descarta entonces la orientacién
normativa y la oferta del area zonificada para industria y opta,
para reducir al minimo su inversién inicial, por instalarse en
cualquier terreno rustico, sin habilitar, incluso agricola o
destinado a otros fines distintos, como puede ser el 1llamado
' preurbano’ (huertas y granjas); obtiene asi terrenos que 1le
representan un costo del 20% al 30% del precio de la tierra en area
industrial zonificada y habilitada. Opta por la informalidad, para
liberarse de la imposicién de los valores especulativos de las
zonas formales. Luego se vera precisado a procurar la
regularizacién de su ubicacién ‘' no conforme’, lo cual sera factible
si se dan ciertas condiciones de compatibilidad ambiental que 1lo
permitan.

4. Normas tributarias: impuestos sobre la tierra

En el Peru no existen impuestos a la sucesién o herencia. En
cambio se gravan la transferencia de tierras, por el impuesto de
alcabala, la propiedad predial y los terrenos sin construir.

El impuesto de alcabala grava las ventas de tierras rusticas
y urbanas en el Peru cada vez que son transferidas. Originalmente
era del 6%, del cargo de comprador y vendedor. ILas ultimas normas
(1984) redujeron el impuesto al 3% sobre el valor de 1la
transaccién, estando obligado unicamente el comprador.

El impuesto al patrimonio predial rustico urbano se aplica
sobre el valor total del predio, terreno y construccidén, a base de
valores oficiales vigentes al 31 de diciembre del afho anterior.
Para la construccidén, se aplican tablas de depreciacién por
antiglledad. Cuando los terrenos no se encuentren arancelados, los
contribuyentes efectuan su propia estimacién. E1l impuesto se
aplica segun una escala progresiva acumulativa basada en la Unidad
impositiva tributaria (UIT).

Para el cobro del impuesto, cada contribuyente entrega
anualmente una declaracién jurada de autovaluo, en que se da el
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valor resultante de la aplicacién de los aranceles. El rendimiento
del impuesto es renta municipal.

El impuesto predial afecta la oferta de tierras en la medida
en que se transfiere al precio comercial de 1las tierras. Por
efecto de la inflacién, las normas son objeto de modificaciones
sucesivas a partir de la ley original. La coincidencia de la fecha
de las modificaciones con el ultimo mes del afio produce angustia a
los contribuyentes, enfrentados a montos de impuesto que, a veces,
no pueden pagar.

Ultimamente, las dificultades para el pago del impuesto
hicieron crisis, porque el Consejo Nacional de Tasaciones procedié
a sincerar los valores arancelarios, proponiendo la reduccién del
porcentaje del tributo. Paralelamente, sin embargo, y para mejorar
las rentas municipales, el Parlamento aumentaba ese porcentaje, con
lo cual se produjeron niveles de tributacién predial imposibles de
cumplir, dando lugar a nuevas disposiciones correctivas. Es
ilustrativo al respecto el cuadro 6 sobre el incremento de los
valores arancelarios en Lima-Callao.

Cuadro 6

INCREMENTO DE VALORES ARANCELARIOS EN EL AREAZMETROPOLITANA LIMA-CALLAO
(miles de intis por m¢)

Distritos Ubicacién Valores arancelarios

1989-1990 1990-1991
Miraflores Petit Thouars, cuadra 44 394 50 038
Miraflores Los Alcanfores, cuadra 12 309 39 243
Miraflores Ave. Benavides, cuadra 12 927 17 729
JesUs Marfa Santa Cruz, cuadra 7 224 28 448
San Miguel Elmer Faucett, cuadra 2 337 42 799
Surquillo Barrio Médico J. Sandoval, cuadra 1 224 28 448
Rimac ElL Manzano-Real Audiencia, cuadra 5 93 11 811
Comas PJ ARo Nuevo, cuadra 3 25 3175
Comas El Retablo, La Mar 56 7 112
Callao Puno, cuadra 5 100 12 700
Callao Chiclayo-Urb. Santa Marfa M7 14 859
Callao Repiblica de Panama, cuadra 2 127 16 129

Fuente: Consejo Nacional de Tasaciones (CONATA), 1991.
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La recaudacién del impuesto, asi y todo, resulta en lé
practica de bajo rendimiento, lo cual se relaciona con la falta de
catastros actualizados y otros problemas de administracién.

En todo caso, no existen en las reglamentaciones férmulas que
agilicen 1la aplicacién del impuesto para que sea util como
instrumento de politica de tierras para las municipalidades
provinciales: sdélo preocupa su aplicacién para proveerles de
rentas.

El impuesto a los terrenos sin construir fue concebido como
expresién de cierta politica de tierras: se trataba de evitar el
acaparamiento y la especulacién con la tierra urbana y estimular la
construccién, asegurando su uso real. Segin una de sus normas
originales, el impuesto era creciente en funcidén del tiempo que el
propietario retenia las propiedades. Asi los terrenos de personas
no dedicadas a actividades de urbanizacién, loteo o negocios
inmobiliarios pagaban el 1.6% por el primer afio y el 6% por el
sexto ano. De continuar con el mismo propietario, se incrementaran
las tasas en 100% anualmente. Los terrenos de personas dedicadas
a actividades de urbanizacién, loteo o negocios inmobiliarios
pagaban tasas que iban del 5% en el primer afio hasta 18% en el
sexto, con el mismo incremento del 100% anual después.

Sin embargo, sucesivas normas fueron reduciendo 1la
significacién y forma del impuesto, hasta el extremo en que
mediante Ley 25289, se simplifica a 0.5% para terrenos propiedad de
personas naturales o juridicas no dedicadas a actividades
inmobiliarias, y 1% a personas dedicadas a esas actividades.

En el Peru no existe obligatoriedad de construir en terrenos
urbanos, en un plazo determinado. Por esta razén, es una practica
frecuente el *'engorde’ o la creacidén de 'rentas de anticipacién’
con terrenos que se retienen en la expectativa de un aumento futuro
del valor de la tierra.

Lo interesante del impuesto era su efecto disuasivo del
acaparamiento y de 1la especulacién, y de estimulo a 1la
construccién. El problema estd en que el estimulo se pierde
mientras el impuesto predial sobre las propiedades ya construidas
sea mayor que el impuesto sobre terrenos sin construir. Ademas, al
aplicarse a terrenos sin construir, el responsable unico del
impuesto es el propietario y no hay posibilidad de que éste 1lo
transfiera a terceros.

Con la promulgacién de normas sucesivas se ha ido debilitando
hasta su desnaturalizacién el impuesto originalmente concebido,
anulandose asi sus efectos dinamizadores sobre el mercado y la
actividad de la construccion. El acaparamiento de tierras (incluso
del Estado) se mantiene y la subutilizacién del suelo urbano, con
su extremo en los terrenos sin construir, se percibe por todas
partes en extensiones variadas. El mercado de tierras no ha sido
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beneficiado, sino restringido, a consecuencia de las limitaciones
sucesivas que se han decidido para moderar las obligaciones
tributarias de los propietarios urbanos.

B. LA DEMANDA DE TIERRA

La tasa de crecimiento de la poblacién en el Area Metropolitana
entre 1981 y 1990 se estima en 3.19% anual. Esto significaria un
incremento anual de 205 264 habitantes Yy considerando la densidad
bruta media de Lima en 117 hab/ha, se calcula que anualmente se
plantean demandas del orden de 1 754 ha de tierras habilitadas u
otras alternativas de ubicacidn para atender las necesidades del
incremento poblacional.

En realidad, sin embargo, no se percibe una oferta de tierras
cercana a esa magnitud. La habilitacién legal, cuyas preferencias
se dirigian a la ocupacién de los terrenos de cultivo, se ven
restringidas por las normas que prohiben el uso urbano de esas
tierras, pero, sobre todo, se enfrentan a costos muy elevados y a
un mercado deprimido, a consecuencia de 1la fuerte inflacién
vigente. '

En 1988 el Gobierno Central decidié organizar el Proyecto
Especial Pachacutec de habilitacién urbana, sobre 2 000 ha de
eriazos al norte de Lima. E1 objetivo era orientar 1la ocupacidén
ordenada del suelo en sustitucién de las invasiones tradicionales.
Lo interesante del proyecto es su concepcién habitacional,
econdémica, productiva, recreacional Y de manejo ecolégico del gran
asentamiento. Se le pretendia politicamente como alternativa del
proyecto popular de Villa El1 Salvador.

Sin embargo, no ha sido posible concretarlo hasta la fecha,
por lo costoso de los lotes con servicios ofrecidos, a semejanza de
los que proyectaba la Empresa Nacional de Edificaciones (ENACE);
ademas la clientela para el proyecto han sido familias de la clase
media, que a diferencia de las clases mas necesitadas, esperan la
oportunidad de que el proyecto se concrete, en cuanto a servicios,
empleo y vecinos, antes de establecerse en el desierto, como lo
hacen los que realmente lo necesitan.

El Proyecto Pachacutec tiene capacidad para 250 000
habitantes. Prosiqguen los trabajos; son numerosos los inscritos,
pero las invasiones contintan. Es posible que los pobladores no
vean en el proyecto una alternativa valida, por tratarse de una
iniciativa del gobierno y no de creacién popular.

La oferta en tanto se deriva hacia la clandestinidad: se dan
formas ilegales de cambios de uso de las tierras agricolas,
promovidos a veces por los propietarios que, para rehuir sus
responsabilidades se hacen 'invadir’ sus propias tierras, luego de
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haberlas vendido ilegalmente a profesionales de la invasién o a
organizaciones de pobladores en busca de tierras.

El poblador inmigrante sigue, mientras tanto, el mismo curso:
prlmero la instalacién, como huésped, en casa del familiar o del
amigo que lo antecedié en un asentamiento marginal. Desde alli,
atento a la oportunidad mas adecuada, tomara parte en cualquier
invasién y hasta podra ser el fundador de un nuevo asentamiento.

En cambio para quienes forman parte del crecimiento
vegetativo, en los casos de desdoblamiento familiar, el problema se
resuelve mediante formas espontaneas de densificacién, aunque con
tendencias a la tugurizacién, principalmente en pueblos jdvenes.

El resto de 1los componentes del incremento poblacional
acudira, segun su capacidad econdmica, a algunas habilitaciones
tradicionales, que hoy en dia son muy escasas: la tasa de
crecimiento de las urbanizaciones formales ni 51qu1era alcanza al
2%, mientras que los pueblos jovenes crecen a razén del 5% anual.

En realidad, como en todas partes, al mercado oficial no le
interesan las demandas que se consideran como ' insolventes’ , puesto
que no significan beneficio alguno para el negocio inmobiliario.

El costo de las habilitaciones urbanas tradicionales sobrepasa
con creces el costo del asentamiento de un invasor. Por ejemplo,
un terreno en una urbanizacién formal, con 160 m? en una zona media
de 1la perlferla urbana, se ofrece por lo menos en 30 ddélares por
m?. El invasor, en cambio, toma un emplazamlento en tierras del
Estado, y con unas esteras, algunos postes y vigas de madera,
levanta su choza y toma posesién de 100 a 160 m?, con una inversién
inicial de apenas 1 ddélar por m*. A todas luces, por lo tanto, la
tierra, en las condiciones del mercado de tierras comercial,
resulta inaccesible para la poblacién mayoritaria.

En las actuales circunstancias, tampoco los programas de lotes
con servicios del Estado estdn en condiciones de ofrecer terrenos
al alcance de los grupos empobrecidos. Los proyectos del Estado se
han convertido, en 1la préctica, en costosos subsidios que sdlo
aprovechan a grupos pequefos. Cada vivienda construida por la
Empresa Nacional de Construcciones y Edificaciones (ENACE) cuesta
20 000 ddélares, lo que en 1984 equivalia al sueldo minimo vital de
un trabajador durante 60 afios. Y en cuanto a lotes con servicios
de los proyectos del Estado, cada lote costaba en promedlo 1 500
délares contra los 100 o a lo sumo 150 délares que requiere la
ocupacién ilegal de tierras del Estado.

El espacio metropolitano es el escenario de una competencia
desigual e intensa por los mejores lugares. La capacidad de pago
es el arma mas eficaz, mientras gque en el conjunto metropolitano,
el conflicto entre el uso urbano y el agricola se hace critico.
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Finalmente la lucha desigual termina por traducirse en formas de
discriminacién espacial de la poblacién.

La discriminacién tiene que ver, igualmente, con el empleo, al
no ofrecerse oportunidades de ocupacién en la cantidad Yy con el
salario adecuados. La poblacidén termina --y esto si es positivo--
por producir sus propias soluciones, tal vez hasta ilegales, pero
no necesariamente delincuentes.

Es claro que la demanda de espacio no tiene satisfaccién ni
suficiente ni oportuna en el mercado de la tierra. Los grupos
medios y bajos se ven precisados a salidas ilegales, en el marco de
una especie mercado negro de la tierra, causa, en gran parte, de la
eliminacién de las tierras de cultivos o de las reservas de
equipamiento urbano, como ha ocurrido con los grandes parques
zZonales.

Se registran también demandas competitivas coincidentes de un
mismo espacio. Frente a la escasez de tierras, algunas son
reclamadas simultaneamente por mas de un grupo familiar. Esto
genera una situacién conflictiva y hasta violenta y contribuye al
cuadro de frustracién que afecta a tantas familias ante la
imposibilidad de acceder a la tierra, los servicios, el empleo y la
alimentacidn. La acumulacién del descontento, en medio de 1la
crisis, no fue percibida por las autoridades, de manera que
descuidaron su solucién.

La forma en que se produce la presién por la tierra y los
servicios, asi como el papel legal o efectivo que cumplen los
diferentes agentes institucionales ~-publicos y privados--
aconsejan dotar de facultades al gobierno local, por ser la entidad
responsable de la promocidén, orientacidn Y control del desarrollo
urbano. Generalmente, sin embargo, ese poder se identifica sélo
con los mayores recursos econdémicos y con la definicién normativa
de las funciones entre niveles de gobierno, que, por efecto de la
ambigiedad legal o por su capacidad de dominio de los recursos, son
proclives a la interferencia reciproca.

La demanda de tierras en su mayor parte viene siendo atendida
informalmente. Hay 'otra ciudad’ que vienen produciendo los grupos
sociales de menores recursos econdémicos, al margen no sélo del
mercado oficial, sino del mandato municipal. Las interferencias,
la incapacidad del sistema institucional Y la dureza del mercado
oficial en el marco de 1la crisis, no hacen sino inducir a 1la
informalidad, lo que genera esa 'otra ciudad’ . La
institucionalidad se resiente de esta tendencia dominante y todo
parece indicar que no hay otra salida que fundamentar el poder de
los gobiernos 1locales en 1la incorporacién de esas mayorias
populares a la gestién de gobierno. La presencia de pueblos
jévenes en cerca del 30% de la poblacidén metropolitana muestra su
gravitacioén.
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Los medios mas adecuados para esa incorporacidén no son otros
que las diversas formas de organizacién que ha creado la propia
poblacién para enfrentar la crisis y resolver sus necesidades mas
apremiantes. Las demandas se vienen ampliando y clarificando
alrededor de problemas criticos y de efectos movilizadores, a
partir de lo cual resulta imprescindible el reconocimiento de esas
organizaciones y su incorporacién a la gestidén municipal.
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VII. CONCLUSIONES

Los problemas de la tierra en el Peru no sélo resultan de la
existencia de demandas competitivas de espacio. Se dan
particularidades fisico-geograficas y disponibilidades o escasez de
recursos naturales que propician o limitan 1la ocupacidén del
territorio y el aprovechamiento de 1los recursos, O imponen
condiciones costosas para el acondicionamiento del territorio.

El sistema nacional de asentamientos presenta desigualdades
enormes, alrededor de un centro hegemdénico concentrador: el Area
Metropolitana Lima-Callao.

En el Area Metropolitana el acceso a la tierra se ve limitado
por los altos valores del mercado, que determinan formas ilegales
de apropiacién, en el marco de la més seria crisis econdémica, con
una inflacién que produce distorsiones incontrolables. En estas
circunstancias es imprescindible formular una politica de tierras,
para el Area Metropolitana.

La libertad absoluta en el mercado de tierras no puede sino
marginar a la mayoria de la poblacidén, por sus escasos recursos y
generar efectos muy negativos para medio ambiente urbano. La
poblacidén marginada, con sus iniciativas de sobrevivencia en cuanto
a vivienda y actividades econdmicas, se ve obligada a soluciones
ilegales y extremas; persiste en el método de 1la invasién de
tierras, el 1loteo clandestino o 1la ocupacién y generacidén de
tugurios.

Las actuales tendencias a la segregacién espacial y 1la
discriminacién social a base de 1la capacidad de pago de las
familias, se veran inevitablemente incrementadas sin la regulacién
por parte del Estado. Seguiran también el crecimiento extensivo,
sobre la base de los asentamientos espontaneos o irregulares, con
los mismo problemas, el de violencia, incluido. Las
caracteristicas de improvisacién y desorden fisico Y social,
propias del Area Metropolitana, se harian inmanejables, puesto que
por la naturaleza excluyente del mercado, la mayoria de las
familias continuaria fuera del acceso a la tierra, a los servicios,
y al empleo.
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Hay por lo tanto la necesidad de la intervencién reguladora
del Estado, acatando el marco constitucional y normativo vigente,
con miras a hacer mas flexible el comportamiento del mercado y
lograr asi condiciones equitativas de acceso a la tierra.

Tomando en cuenta lo anteriormente expuesto, se proponen las
siguientes medidas:

i) En el sistema urbano nacional es necesario aplicar las
politicas de poblacién dirigidas a reorientar las tendencias
migratorias hacia ubicaciones alternativas a las de Lima-Callao.
Esto permitird dosificar, a niveles manejables, la velocidad de
crecimiento del Area Metropolitana, a la vez dque obtener una
distribucidén mas equilibrada de la poblacién en el territorio;

ii) Es preciso modificar el actual sistema politico-
administrativo del Area Metropolitana, basado en autonomias
provinciales separadas, y dar paso a una Autoridad Metropolitana
Unica, como garantia de la conduccién unitaria del proceso de
desarrollo para el conjunto;

iii) Urge 1la aplicacién de 1las normas sobre tributacién
territorial, corrigiéndolas en cuanto sea necesario, para su uso
como instrumentos de una politica de tierras, particularmente para
desalentar las practicas de acaparamiento, especulacién vy
subutilizacién del suelo urbano. Los terrenos sin construir
deberian estar sometidos a las mayores imposiciones tributarias; y

iv) El esfuerzo popular, que ha hecho posible la construccidén
de las ciudades, debe ser reconocido y encauzado, como Unica opcién
viable en el marco de 1la crisis. Es preciso, pues, tomar las
medidas necesarias que faciliten 1la orientacién de 1los
asentamientos y el desarrollo de las actividades econdémicas, sin
acudir a las practicas restrictivas o represivas actualmente en
vigencia.

Para cumplir los objetivos anteriores serad necesario:

i) Revisar 1la reglamentacidéon vigente para hacerla mas
realista, con un enfoque esencialmente orientador y promotor, antes
que de control;

ii) Predeterminar y planificar oportunamente nuevos
asentamientos, como emplazamientos alternativos para la poblacidn
en general y, en especial, para los grupos de escasos ingresos
sobre la base del suelo eriazo urbanizable. Con tal fin, los
procedimientos municipales incluiran mecdnicas rutinarias y
simplificadas para el acondicionamiento de poblaciones,
neutralizando la tendencia a las ocupaciones de hecho o invasiones;
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iii) simplificar, concurrentemente, 1los procedimientos de
adjudicacion de tierras del Estado, pero aplicarlas con criterio de
prioridades, de acuerdo con politicas predeterminadas para promover
modalidades de asentamiento y de actividad propicias para un
aprovechamiento éptimo del espacio; y

iv) Aplicar criterios diferentes en la légica de inversiones
de las empresas de servicios basicos, a fin de extenderlos hacia
los eriazos aprovechables.

En cuanto al poder de los gobiernos locales, se reitera 1la
‘urgencia de una redefinicién de competencias y atribuciones entre
los diversos niveles de gobierno, asi como el mejoramiento de la
capacidad econdémico-financiera y técnica de las municipalidades.
La eficiencia de la gestién municipal exige la incorporacién de la
capacidad organizativa y de iniciativa de la poblacién a ella.
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ANEXO

LAS TENDENCIAS A LA METROPOLIZACION: UNA HIPOTESIS
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Aparte de Lima-Callao, las condiciones metropolitanas se dan en
Arequipa, Trujillo, Chiclayo y Huancayo. Estudios iniciales del
Ministerio de Vivienda y Construccién se dirigen a levantar 1la
informacién necesaria, particularmente en cuanto a la naturaleza y
magnitud de los flujos de  Dbienes, servicios, ©personas
(particularmente con fines laborales) y para verificar las
tendencias también en otras ciudades intermedias que podrian
convertirse en dreas metropolitanas.

Se trata de identificar los sectores dinamicos que contribuyen
al proceso; el ambito territorial en el que se desenvuelven; los
asentamientos involucrados y las tendencias sociodemograficas y las
oposiciones o fricciones que retardarian el proceso, cuyo oportuno
tratamiento permita con la aplicacidén de politicas adecuadas, su
control.

El objetivo del estudio es disehar politicas como orientacién
para las municipalidades involucradas, de tal manera de formar
comportamientos metropolitanos diferentes a los de Lima-Callao,
sobre todo en lo que se refiere a la administracién metropolitana.

En el cuadro Al (pagina 48) se plantea una hipétesis, muy
preliminar, acerca de las tendencias a la metropolizacién de esas
ciudades. Se han agrupado segun indicadores poblacionales y 1la
apreciacién, por ahora sdélo cualitativa, de su actual
funcionamiento. Se identifican asi tres niveles:

i) En casos como Arequipa, en que el comportamiento
metropolitano es ya un hecho real, no sélo fisico-espacial y de
relaciones socioecondémicas, sino incluso con la gestacidén de
dificultades administrativas semejantes a las que padece Lima-
Callao;

ii) En los casos en que como Tarapoto, hay aparentemente un
proceso de formacidén metropolitana, aunque sometido a limitaciones
en la definicidén de centros poblados por subordinar y niveles de
acceso que restringen la potencialidad del Area Metropolitana; y

iii) Para los otros casos en que, acusandose tendencias y
posibilidades, todavia el proceso se encuentra en su etapa inicial,
toda vez que el centro principal no presenta aun el peso suficiente

--poblacional y funcional-- como para generar su propia Area
Metropolitana.
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Cuadro A1

HIPOTESIS DE METROPOLIZACION DE CIUDADES INTERMEDIAS DEL PERU

Habitantes Tasa de crecimiento Habitantes Poligono Nivel de
1981 1972-1981 1986 metropolitano metropol izacién

Arequipa 441 889 4.1 540 209 Zona 1 Avanzado
Trujillo 349 225 4.2 428 988 Zona 2 Avanzado
Cusco 177 623 4.0 216 113 Zona 3 ‘ Avanzado
Piura 202 107 5.4 262 901 Zona 4 Avanzado
Chiclayo 274 995 _ 4.3 . 339 426 Zona 5 Avanzado
Tacha 94 089 5.3 121 807 Zona 6 Incipiente
Puno/ 64 292 5.3 ‘ 83 233 Zona 7 Medio
Juliaca 72 568 7.1 102 255 Zona 7 ‘ Medio
Chimbote 213 907 3.3 251 618 Zona 8 Medio
Huancayo 159 595 2.6 181 443 Zona 9 Avanzado
Tarapoto 43 753 5.4 56 914 ‘Zona 10 Medio
Iquitos 171 694 4.8 217 055 Zona 11 ‘ Incipiente

Fuente: "Priorizacién de ciudades intermedias", DGDU, Ministerio de Vivienda y Construccién, 1986

Zona 1:

Zona 2:
Zona 3:

Zona 4:

Zona 5:

Zona 6:
Zona 7:

Zona 8:

Zona 9:

Zona 10:

Zona 11:

Poligono Tambillo-Pnte Sta. Sihuas-Aguada Blanca-Laguna
Salinas~Chiguato-Santuario de Chapi-Reparticién~km 891.7
Poligono Paijan-Ascope-Simbal-Viru-Salaverry-Moche.
Poligono Anta-Ollantaytambo~Yucay-Calca-Paucartambo-
Urcos-Corcca.
PoligonoSullana-TamboGrande—Chulucana—Bayévar-sechura—
Paita.

Poligono Lambayeque—Mérrope-Jayanca—Chongoyape—Oyotﬁn-
Zafia-Mocupe-Puerto Etén-Pimentel-San José. :
Poligono las Yaras-Calientes-Santa Rosa-La Yarada-Sama.
Poligono Lampa-Nicasio-Saman-Taraco-Pusi-Capachica-
Caabana-Berenguela-Tiquillaca-Llave-Acora-Chucuito.
Poligono Coishco—Santa—Vinzos—Rinconada—Tangay—Nepeﬁa—
Vesiquo-Samanco.

Poligono Concepcidén-Jauja-Yauli-Paca-Pomacocha~-Pucarai-
Huacrapuquio~-Chongos Bajos-Chupaca-Llocllapampa.
Poligono Lamas-Yambatos-Chazuta-Picota-Bellavista-San
José de Sisa-Cufiumbuqui. '

Poligono Zungarochoca-Santo Tomds-Rumococha-Mazan-Fco.
De Orellana-Tamshiyacu-Nauta.





