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Balance y perspectivas de la construccion

Antiguamente se solia decir que “cuando la construccion marcha, todo marcha”. Y este
viejo dicho parece haber sido reivindicado por los resultados recientes de la actividad
econdmica del pais. Entre el 2002 y el 2010, el producto bruto interno peruano crecié
poco mas de 70%, mientras que el producto de la construccidn se incrementd en casi
150%. Durante ese lapso, todos los afios nuestra actividad econdmica presenté cifras
positivas, pero la construccién siempre tuvo un desempefio mas favorable. Incluso cuando
en el 2009, la crisis financiera global practicamente paralizé la economia general del Perd,
la actividad constructora mostrd un sélido 6% de crecimiento.

En el 2011, en cambio, el crecimiento sectorial bordeara el 4%, notoriamente inferior al de
la economia en general. Tal desaceleracién se sustenta en varios factores: primero, el
cambio de autoridades regionales y locales al principio de afio; luego, la dacién del
Decreto de Urgencia N° 012-2011 que —pensados para otra coyuntura- restringié el gasto
publico durante el primer semestre del afio; posteriormente, la incertidumbre electoral
redujo las expectativas de inversidon de muchos agentes econdmicos —tendencia que no se
ha modificado totalmente- y por ultimo, la decision de un ndmero creciente de
municipalidades de suspender licencias de edificacion o de plantear sobre-requisitos
técnicos para el desarrollo de proyectos inmobiliarios, ha conspirado contra la
consolidacién de la oferta de vivienda y de otros equipamientos urbanos, a pesar de la
significativa demanda insatisfecha existente en Lima y en las principales ciudades del pais.

Como efecto de estas decisiones, el avance fisico de obras publicas entre enero y octubre
del afio 2011, se habria reducido en 2% respecto a igual periodo del 2010%; la ejecucién de
inversiones en los gobiernos regionales y locales apenas llegaria al 60% de lo
presupuestado’ y la inversién privada al tercer trimestre del 2011 se habria incrementado
en 9% frente al 22% que se presenté en el 2010 3. En cuanto a la actividad inmobiliaria, en
Lima Metropolitana, si bien es cierto que la oferta de edificaciones crecid —en metros
cuadrados- un 12% en el 2011 respecto al 2009, la de viviendas apenas crecid un 1%.
Ademas, la oferta habitacional en el Ultimo afio se redujo sensiblemente (-15%) en los
cinco distritos donde se localizan las familias de mayores ingresos (Miraflores, San Isidro,
San Borja, Santiago de Surco y La Molina) y apenas crecié 5% en los cinco siguientes
(Lince, Pueblo Libre, Jests Marfa, San Miguel y Magdalena del Mar)®, precisamente
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aquellos que mas restricciones administrativas dispusieron al desarrollo de proyectos
inmobiliarios.

Se estima que en el 2012 la construccion podria crecer 8%. Sin embargo, para alcanzar
dicho desempefio es indispensable propiciar una mayor eficiencia en el gasto publico,
recuperar la confianza del sector privado para el desarrollo de inversiones privadas en
infraestructura, desarrollo urbano y en actividades productivas (la mineria, en primer
lugar), fortalecer los programas de vivienda y mejoramiento barrial del gobierno central e
impulsar la adopciéon de mejores mecanismos de planeamiento y gestion en los gobiernos
locales para favorecer la ejecucién de proyectos inmobiliarios, especialmente los dirigidos
a la vivienda social. Esto ultimo es especialmente relevante puesto que mas del 70% de la
demanda insatisfecha de vivienda corresponde a familias que sélo pueden adquirirla a
precios inferiores a USS$ 30 000.

La recuperacién del sector construccidén es un factor clave en la politica contra-ciclica que
deberd implementar el gobierno nacional para aminorar los efectos de la recesién global
gue podria presentarse el 2012, dado su alto impacto en la generacidon de empleo, en el
crecimiento de la demanda interna, asi como en la descentralizacién de la inversidon y de la
produccion. Pero ademas, pensando en el mediano y largo plazo, nuestro pais requiere
mejorar sensiblemente su competitividad, con la finalidad de aprovechar las
oportunidades que ofrece la globalizacion y de disminuir las grandes brechas sociales que
todavia afectan a importantes segmentos de nuestra poblacion. Una de las prioridades
para cumplir con el doble objetivo de competitividad con inclusiéon social, es la reduccién
del déficit de infraestructura, que junto con las debilidades institucionales y la ausencia de
innovacién, son las principales limitaciones para lograr los niveles de desarrollo
econdmico y bienestar social a los que nuestro pais puede y debe acceder.

Reducir las demandas insatisfechas de infraestructura, implica construir mas y mejores
viviendas; proveer mejores servicios y equipamiento para producir, comunicarse vy
transportarse; y propiciar el desarrollo ordenado y sostenible de nuestros centros de
poblacién, tanto urbanos y rurales. Es cierto que el pais ha avanzado mucho en este
aspecto en la ultima década, pero los desafios son todavia muy grandes.

En vivienda por ejemplo, no debe perderse de vista que en los préoximos 20 afios, se
formaran no menos de 2 400 000 hogares en las 35 principales ciudades del pais, lo cual
sumado al déficit cuantitativo de arrastre estimado en casi 500 000 unidades
habitacionales implicara un incremento de la demanda de vivienda en las areas urbanas.
La oferta formal de vivienda, a pesar del auge de la actividad residencial producido en la
Ultima década, apenas ha alcanzado a producir 50 000 viviendas anuales, cifra
notoriamente insuficiente para atender las crecientes necesidades de vivienda.
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En este contexto, resulta sumamente alentador que el Gobierno Nacional, a través del
Ministerio de Vivienda, se haya propuesto la meta de promover la construccién o
mejoramiento de 500 mil unidades habitacionales en el préximo quinquenio, de las cuales
el 70% correspondera a los programas Mivivienda y Techo Propio. Es también muy
oportuna la creacién del Programa de Generacién de Suelo Urbano para vivienda, a través
del cual se espera poner en oferta 2 500 hectdreas para la construccién de no menos de
200 mil viviendas. Es indispensable que estas metas se aterricen lo mas rapido posible en
lineamientos de accidn concretos y previsibles, que den sefales claras al sector privado
que ya ha incursionado con éxito relevante en la provision de vivienda social y se
encuentra preparado para asumir el reto que implica concretar los propésitos fijados por
el actual gobierno.

Ademads de ello, queda pendiente fortalecer la gestion de los gobiernos locales, actores
centrales en el proceso de produccién habitacional y, en general, de desarrollo urbano.
Lamentablemente, en nuestro pais, la gestidén territorial todavia no ha considerado las
enormes potencialidades de desarrollo que significa la politica de apertura econdmica y
comercial que se han consolidado en los Ultimos afios, expresada en la suscripcion de
Tratados de Libre Comercio que permiten acceder a mercados de cientos de millones de
compradores pero que a su vez posibilita la ubicacién de nuestro pais y de sus principales
ciudades como un destino para la localizacién de actividades industriales, comerciales, de
servicios (logisticos, turisticos, informacionales, de esparcimiento, entre otras).

Lima Metropolitana, por ejemplo, adolece todavia de equipamiento urbano suficiente
como para ser considerada una ciudad competitiva para atraer visitantes e inversionistas
globales, estando a la zaga de otras urbes como Buenos Aires, Santiago, Bogot4d, Ciudad de
Panamd, entre otras. Ademas de la necesidad de optimizar el funcionamiento del puertoy
del Aeropuerto Internacional, procesos que se encuentran en marcha, se necesita
construir Centros de Convenciones Internacionales, consolidar el Centro Financiero-
Empresarial, crear Parques Industriales que cumplan estandares globales y consolidar la
oferta hotelera y de recreacidon. Ademds, la ciudad tiene una escasa penetracién de
formatos inmobiliarios ya extendidos en otros paises, como centros comerciales, dreas de
esparcimiento campestres o de playa, parques temadticos, entre otros. En el resto de
ciudades principales, la realidad es similar o peor.

Para subsanar esta carencia, es indispensable que desde el nivel central se promueva
politicas nacionales de desarrollo urbano y nuevos modelos de planeamiento urbano; se
impulsen programas de inversién publica con recursos locales, regionales y nacionales; se
fortalezcan los mecanismos existentes de promocidén de la inversién privada en vivienda,
desarrollo e infraestructuras urbanas y se contribuya a fortalecer la gestién de los
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gobiernos locales y regionales. También serd necesario ajustar los procedimientos que
rigen las iniciativas privadas inmobiliarias en Proinversién, pues en estos primeros meses
de gestidn del actual gobierno esta entidad ha tomado decisiones que han ido en contra
de este objetivo, como el rechazo de un proyecto de mas de 1 100 viviendas sociales en el
distrito de Santa Rosa y el del primer centro penitenciario gestionado por el sector privado
en el pais, localizado en Aucallama (Huaral), a pesar de que ambos habian superado todas
las exigencias de caracter técnico y legal, encontrandose practicamente en la etapa de
suscripcion de contratos. Igualmente, se necesita un mayor compromiso del Fondo
Mivivienda para acelerar la concrecion de los proyectos residenciales que se ejecutaran
sobre terrenos transferidos por dicha entidad mediante concursos publicos a promotores
privados.

De otro lado, es muy relevante el propdsito del Ministerio de Vivienda de iniciar un
proceso de concertacién y consulta para la discusién de una Ley General de Desarrollo
Urbanistico, punto de partida para la generacién de mecanismos eficientes para la
competitividad, sostenibilidad y gobernabilidad de nuestras ciudades, como lo atestiguan
las experiencias de Colombia, a través de la Ley de Ordenamiento Territorial, y de Brasil,
mediante el Estatuto de las Ciudades. Sin embargo, paralelamente el gobierno central
debe implementar un plan de incentivos econdmicos y de asistencia técnica a los
gobiernos locales, para que puedan (i) actualizar sus planes urbanos y de zonificacidn; (ii)
implementar sistemas de informacién catastral que les permitan conocer mejor su
territorio, identificar oportunidades de inversién e incrementar sus ingresos; y (iii)
simplificar sus procedimientos administrativos, para facilitar el desarrollo de proyectos
urbanos sin menoscabo de la calidad y seguridad de las edificaciones.

Sobre este ultimo aspecto, es urgente que el Gobierno Nacional lidere el proceso de
implementacion de la Ley de Regulacion de Habilitaciones Urbanas y Edificaciones, Ley N2
29090, articulando esfuerzos con los diferentes actores involucrados. Es necesario
identificar las limitaciones y debilidades encontradas en la aplicacion de esta ley, para
promover su perfeccionamiento y acelerar la implantacidon de los aspectos criticos que
esta norma ha estipulado, siendo el mas importante de ellos la exigencia de la verificacién
técnica de todas las obras de construccién, tarea asignada a supervisores certificados y
capacitados por los colegios profesionales y de cuya aplicacidn depende en gran medida
asegurar la calidad y seguridad de las edificaciones.

En cuanto a la competitividad de la construccién, resulta indispensable promover la
edificacion sostenible y la normalizacion de materiales y sistemas constructivos, ademas
propiciar la generacién de capacidades técnicas entre obreros y personal de mando medio
en obras, el empleo de modernos modelos de gestién y la recuperacién de la paz laboral
en el sector. Sobre este ultimo aspecto es relevante que durante los ultimos cinco afios,
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los pliegos laborales de construccién civil hayan sido atendidos a través del trato directo
entre los organismos sindicales y la Cdmara de la Construccién, y que esta entidad haya
apoyado la conformacidn y el funcionamiento de la Divisién de Proteccién de Obras de
Construccion Civil, drgano especializado de la Policia Nacional de PerU para prevenir,
reprimir e investigar los actos delictivos perpetrados por delincuentes comunes escudados
en seudo-sindicatos.

Ademas de proveer mas y mejores viviendas, la politica habitacional de largo plazo debe
procurar resolver las condiciones de precariedad en que viven las familias en las areas
rurales y en los llamados barrios marginales. De acuerdo con los datos oficiales, en las
zonas rurales el 98% del déficit habitacional es de caracter cualitativo, que se expresa en
materiales de baja calidad e inseguros, carencia de servicios bdsicos y hacinamiento y que
afecta a mas de 600 mil familias. Es indispensable desarrollar intervenciones integrales
que vinculen el mejoramiento de las condiciones habitacionales con proyectos de
desarrollo productivo y social destinados a incrementar la rentabilidad de la actividad
econdmica rural y la provisidon de servicios sociales. Este es el camino que ha sefalado el
actual gobierno, al disponer el perfeccionamiento del programa de subsidios de vivienda
rural y la instalacion de los llamados tambos rurales. Se necesita ademas coordinar la
ejecucién de estos programas con las de otros que se desarrollan en el ambito rural, como
Juntos o Sierra Productiva.

En cuanto a la informalidad urbana, merece recordarse que el Censo de Barrios Urbano
Marginales (BUM’s) efectuado por el INEI en el afio 2004, reveld que siete millones
setecientos mil personas vivian en 7 419 barrios urbano-marginales (BUM), constituyendo
el 40% de la poblacion urbana nacional. EI 37% de los pobladores de barrios marginales se
encontraba en Lima Metropolitana. El 61% de estos barrios tenia mas de quince afos de
asentamiento; el 22% no poseia titulos de propiedad; el 59% carecia de agua potable, el
64% de alcantarillado y el 35% de alumbrado. El 68% contaba con pistas de tierra o arena
y una proporcidn similar carecia de veredas. De otro lado, solamente el 45% de barrios
poseia locales comunales; el 39% parques publicos y el 54% losas deportivas. Sin embargo,
ocho de cada diez de estos equipamientos se encontraban en regular, mal o pésimo
estado. Finalmente, dos de cada diez barrios se encontraban amenazados por
deslizamientos o inundaciones, mientras que el 43% se situaban cerca de basurales o
aguas estancadas.

Aunque es posible que estas condiciones se hayan reducido en los ultimos afios, estas
reflejan con claridad, la magnitud de la precariedad fisica y del desamparo econémico y
moral en que se encuentran los pobladores de estos barrios que constituyen la causa
principal de la pobreza que sufren estas familias, influyendo también directamente en que
las acciones convencionales que se emprenden para mitigarla (educacion, salud,
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alimentacidn) reduzcan su eficiencia o0 —no pocas veces- resulten totalmente inoperantes.
Estd demostrado ademds que la marginalidad urbana es un caldo de cultivo para el
pandillaje, la drogadiccién y la violencia familiar.

La experiencia de otros paises como Chile, Colombia o Brasil permite concluir que para
atender con eficacia este grave problema, se requiere la ejecucion de una estrategia
integral destinada a resolver la precariedad fisica y la ausencia de ciudad vy
simultdneamente a promover la autoestima y las oportunidades de superacién, asi como
impulsar una vida urbana plena, la confianza en la institucionalidad y el respeto a la
autoridad. El cardcter integral de estas intervenciones implica ademas desterrar el
modelo de atencién tradicional que, salvo casos excepcionales, ha consistido en dispersar
la accion del gobierno nacional, regional o local en pequenas mejoras (un parque por aqui,
un local comunal por alla, una via por un barrio, alumbrado publico en otro, una vereda en
un tercero) cuyo impacto en la superacion de la pobreza y precariedad ha sido leve o nulo.

El actual gobierno nacional se ha comprometido a fortalecer el Programa Integral de
Mejoramiento de Barrios (Mibarrio), asegurando recursos para la intervencion en 100
barrios urbanos marginales en todo el pais de aqui hasta el 2016. Queda claro, sin
embargo, que es una meta insuficiente frente a las demandas identificadas, por lo que
resulta indispensable disponer medidas para atraer mayores recursos a este programa,
para lo cual se sugiere que se autorice a los gobiernos regionales y locales que cuentan
con recursos del canon y regalias a financiar sus propias intervenciones, bajo la
supervision y asistencia técnica del Ministerio de Vivienda. Igualmente, seria
recomendable volver al disefio original del programa, en el que las obras eran encargadas
a empresas privadas y en el que los barrios a intervenir eran seleccionados a través de
concursos publicos.

De otro lado, es indispensable desarrollar propuestas para revitalizar los cascos antiguos
de nuestras principales ciudades. Debe recordarse que el Peru cuenta con tres ciudades
declaradas Patrimonio de la Humanidad (Cusco, Lima y Arequipa) y otras mas (Huamanga,
Cajamarca, Trujillo, Chachapoyas, Puno, entre otras) que sin tener este caracter
mantienen espacios urbanos e inmuebles de importante valor historico y monumental. Sin
embargo, con diferentes intensidades, estos centros urbanos han venido sufriendo
paulatinos procesos de deterioro urbano, caracterizados por la tugurizacién de viviendas,
el abandono de inmuebles, la pérdida de espacios publicos, el crecimiento del comercio
informal, la contaminacién ambiental y el incremento de déficits de servicios,
especialmente el de transportes.

Si bien es cierto que corresponde a las municipalidades la gestiéon de las ciudades, es
indudable que la revitalizacién de los centros histéricos, por la magnitud de las inversiones
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requeridas, el importante problema social involucrado en la tugurizacién y la necesidad de
preservar su valor monumental, exige la definicion de una politica nacional que considere
aspectos legales, financieros, tributarios, tecnolédgicos, administrativos y de promocién de
inversiones publicas y privadas.

Para contribuir con este propdsito, el gobierno nacional debe tomar la iniciativa para la
implementacién de la Ley de saneamiento fisico legal de predios tugurizados con fines de
renovacion urbana, Ley N2 29415, aprobada en el 2009, que declara de necesidad publica
el proceso de saneamiento fisico legal de predios tugurizados con fines de renovacién
urbana en el ambito nacional, estableciendo procedimientos expeditivos para el
saneamiento legal como la prescripcién adquisitiva de dominio, la declaraciéon
administrativa de abandono y, eventualmente, la expropiacién; mientras que para el
saneamiento fisico propone la puesta en operacién de programas y proyectos de
renovacioén urbana, aprobados por los gobiernos locales y promovidos por los mismos
propietarios, los residentes, las municipalidades o promotores privados. Intervenciones
exitosas en el ambito latinoamericano, como la recuperacidon del Centro Histérico de
Quito, del Malecén de Guayaquil, de Puerto Madero en Buenos Aires o del centro de
Santiago, han incorporado al sector privado en la ejecuciéon y operacidon de proyectos
urbanos en estos ambitos.

Finalmente, el Peru tiene grandes retos que abordar para satisfacer la demanda por
infraestructura basica. Segln datos del Instituto Peruano de Economia, el déficit de
infraestructura en el pais hasta el 2018 bordea los USS$ 38 mil millones de ddlares, de los
cuales casi 14 mil millones corresponde al sector transportes; 6.3 mil millones a
saneamiento; 8.3 mil millones a electricidad; 3.7 mil millones a gas natural; 5.4 mil
millones a telecomunicaciones. Como ya se ha dicho, la persistencia de esta brecha, a
pesar de las importantes inversiones publicas y privadas que se han efectuado en los
ultimos quince afios, afecta de manera significativa nuestra competitividad global y limita
las oportunidades de desarrollo y bienestar de un nimero importante de peruanos,
especialmente en las dreas rurales y en los pequefios centros urbanos. La atencién de
estas carencias requiere del impulso de politicas que promuevan el incremento de las
inversiones mediante el incentivo a la participacidon privada y un manejo mas eficiente de
los recursos publicos destinados a obras de infraestructura.

En este contexto, resulta indispensable acelerar los procesos de participacion de la
iniciativa privada, mediante concesiones, contratos de gerencia o alianzas publico-
privadas; optimizar las normas de contrataciones del Estado, para estimular la
competencia, garantizar la transparencia de los procesos y asegurar la calidad de los
proyectos y de las obras; establecer mecanismos de incentivo y control a los gobiernos
regionales y locales para mejorar la calidad de gasto en infraestructura; propiciar espacios
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de didlogo con las comunidades vy autoridades locales para obtener el respaldo a los
proyectos de impacto nacional o regional; y optimizar el marco normativo del Sistema
Nacional de Inversion Publica.

No debe perderse de vista que nuestro pais se encuentra ante una oportunidad quiza
irrepetible de seguir por la senda del desarrollo econdmico y la necesidad impostergable
de extenderlo a quienes todavia se encuentran excluidos de sus beneficios. Tampoco debe
soslayarse que cuando se construye masivamente viviendas, o cuando se mejora el
equipamiento y la infraestructura de las ciudades, se esta contribuyendo directamente a
lograr el doble objetivo nacional por la competitividad y la inclusidn. Es indispensable,
frente a la magnitud e inminencia de los desafios resefiados, que las iniciativas propuestas
se articulen en una estrategia integral, cuya implementacién tiene que ser liderada por el
Gobierno Central, pero con la participacién de todos los actores publicos y privados que
trabajan en el &mbito de la vivienda, el urbanismo y la infraestructura.

Guido Valdivia

Instituto Ciudades Siglo XXI
Universidad Ricardo Palma
Diciembre, 2011



