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The objective of this article is to analyze the role
of urban planning and building parameters in
guaranteeing the right to adequate housing
in Metropolitan Lima, with emphasis on social
housing (SIV). To this end, we develop a state
of the art on the urban regulation of SIV until
December 2022, which shows that there is
no consensus among the different levels of
government regarding the mechanisms to
promote the production of SIV and guarantee the
right to housing. Then, we analyze the impact of
urban and building parameters on the right to
housing and other legal rights and goods.

*

El articulo tiene como objetivo analizar el rol que
cumplen los pardmetros urbanisticos y edifica-
torios para garantizar el derecho a una vivienda
adecuada en Lima Metropolitana, con énfasis en la
vivienda de interés social (VIS). Para ello, desarro-
llamos un estado de la cuestion sobre la regulacion
urbanistica de la VIS hasta diciembre de 2022, lo
cual demuestra que no hay consenso entre los dis-
tintos niveles de gobierno respecto a los mecanis-
mos para fomentar la produccion de VIS y garanti-
zar el derecho a la vivienda. Luego, analizamos el
impacto que tienen los pardmetros urbanisticos y
edificatorios en el derecho a la vivienda y en otros
derechos y bienes juridicos.
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Based on this analysis, we present two arguments.
First, we argue that the urban and building
parameters approved by the municipalities of
Metropolitan Lima represent a case of exclusionary
zoning, as they limit or prohibit the production
of SIV in areas with greater access to services
and facilities. The second argument is that the
incentives of the Special Regulation —i.e., the table
of SIV parameters— do not guarantee the right
to housing because they do not ensure adequate
access to services and facilities for SIV beneficiaries.

KEywoRrbps: Urban and building parameters; social
housing; urban law; right to housing; exclusionary
zoning.

A partir de este andlisis, presentamos dos argu-
mentos. Primero, sostenemos que los pardmetros
urbanisticos y edificatorios aprobados por las mu-
nicipalidades de Lima Metropolitana representan
un caso de zonificacion exclusionaria, pues limitan
o prohiben la produccién de VIS en las dreas con
mayor acceso a servicios y equipamientos. El se-
gundo argumento es que los incentivos del Regla-
mento Especial —es decir, el cuadro de parametros
de la VIS— no garantizan el derecho a la vivienda
pues no aseguran un acceso adecuado a servicios y
equipamientos para los beneficiarios VIS.

PALABRAS CLAVE: Pardmetros urbanisticos y edifica-
torios; vivienda de interés social; derecho urbanisti-
co, derecho a la vivienda; zonificacion exclusionaria.
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R INTRODUCCION

La vivienda ha sido y es uno de los principales
problemas de Lima Metropolitana. Algunas de las
causas que dificultan el acceso a una vivienda ade-
cuada son: la ausencia de mecanismos de acceso
ordenado al suelo (Calderdn, 2019); el alto valor
del suelo debido a las especificaciones y parame-
tros urbanisticos y de disefio que regulan la eje-
cucion de proyectos de vivienda; los altos costos
burocraticos derivados de la legislacion vigente;
y las politicas de vivienda inadecuadas, basadas
en parametros urbanisticos discrecionales que no
priorizan el derecho a la vivienda de las personas
(Goytia & Pasquini, 2016; Zhang, 2015; Sitaraman
etal., 2021). Esta situacién fomenta la aparicion de
viviendas en situacion de hacinamiento, las cuales
carecen de servicios basicos (como los de agua y
saneamiento) y tienen un acceso limitado a los es-
pacios publicos y servicios de transporte urbano,
debido a que estan construidas al margen de los
parametros urbanos y edificatorios vigentes (Pine-
da, 2022). Esto constituye un claro ejemplo de la
vulneracién del derecho a la vivienda adecuada en
nuestra ciudad. Por todo ello, la vivienda adecuada
es percibida mas como un lujo que como un dere-
cho, lo cual contribuye a la segregacién espacial y
la discriminacion®.

Ahora bien, existe una amplia discusidn que se en-
foca en los efectos de la zonificacidn en el derecho
a la vivienda. Tal como refieren muchos especialis-
tas (Pineda, 2022; Schleicher, 2021; Goytia, 2020
y 2020a; Bertaud, 2018; Fischel, 2015; Pasquel,
2005; Siegan, 1995), la controversia vinculada a la
zonificacién no solo compete a las municipalida-
des y a los propietarios, sino también a las aspi-
raciones en conflicto entre las personas que viven
en un lugar y las que desean vivir alli, las cuales,
a su vez, se ven limitadas por las exigencias regla-
mentarias, que son en gran parte arbitrarias. En-
focando este debate al caso de Lima Metropolita-
na, podemos sefialar que, tal como ha estudiado

Vega Centeno (2019), el crecimiento inmobiliario
que se consolidd bajo un modelo ‘monofuncional’
en el que predomina la homogeneidad de usos
residenciales de baja densidad, ha contribuido en
la predominancia de viviendas de baja altura, in-
cluso en las zonas de mayor densidad poblacional.
Esto ha resultado beneficioso para un sector mi-
noritario de la poblacién y ha promovido el uso in-
eficiente del suelo, lo cual dificulta la construccién
de viviendas sociales en zonas de alta demanda,
contribuyendo con la desigualdad econdmica y la
segregacion socioespacial.

Esta configuracidon urbana da lugar a una afecta-
cion al derecho a la vivienda. Si bien este dere-
cho no estd expresamente reconocido en nuestra
Constitucién Politica, este encuentra tutela y base
normativa en los diversos instrumentos interna-
cionales de los cuales el Peru es un Estado Parte?.
Por ello, ante la amplia necesidad de viviendas de
calidad, el Estado peruano ha establecido meca-
nismos para fomentar la produccién de lo deno-
minado Vivienda de Interés Social (en adelante,
VIS), tales como subsidios, créditos y bonificacio-
nes edificatorias. Sin embargo, la politica de la VIS
no ha contribuido sustantivamente en la reduccion
del déficit habitacional. Cabe sefialar que estas di-
ficultades generan una grave alteracion a la segu-
ridad juridica, afectacion al derecho a la vivienda,
y vulneracion al derecho igualdad y no discrimi-
nacion. A lo largo de este articulo, trataremos de
abarcar estas problemdticas tanto a nivel juridico?
como teodrico, buscando contribuir a un vacio en la
investigacion sobre la legislacion técnico-legal en
materia de VIS.

En ese sentido, el presente articulo tiene como
objetivo analizar el rol que cumplen los parame-
tros urbanisticos y edificatorios en garantizar el
derecho a una vivienda adecuada en Lima Metro-
politana, con énfasis en la VIS. Para realizar este
analisis, el articulo desarrolla primero un estado
de la cuestion sobre la regulacidn urbanistica de la

Segun la Politica Nacional de Vivienda y Urbanismo (PNVU), en el Pert se producen aproximadamente 128 000 vivien-
das al afio, un nimero que no es suficiente para satisfacer la gran demanda de vivienda. Solo para Lima Metropolitana,
esta demanda insatisfecha de viviendas dentro del mercado formal contribuyé a que, en los tltimos 20 afios, el 50%
del crecimiento urbano se haya dado a raiz de expansiones ilegales y el 40% derive de lotizaciones informales (GRA-
DE, 2020).

Si bien la discusion de este articulo no se centra en el debate constitucional sobre el derecho a la vivienda, sino en el
Reglamento Especial de Habilitacion Urbana y Edificacion y sus efectos en la realidad peruana, es necesario referirnos
a nuestra Carta Magna, dado que es la norma fundamental en el Pera.

En el orden jurisprudencial respecto a la edificacion de VIS, resulta imprescindible mencionar la Sentencia del Tribunal
Constitucional Expediente 00003-2020-PCC/TC, sobre la demanda competencial interpuesta por la Municipalidad Dis-
trital de San Isidro contra el Ministerio de Vivienda, Construcciéon y Saneamiento, respecto al supuesto menoscabo de
competencias municipales para determinar los parametros urbanisticos y edificatorios de VIS en cada circunscripcion
distrital. Por otro lado, el Reglamento Especial de Habilitacion Urbana y Edificacion, aprobado mediante el Decreto
Supremo 010-2018-VIVIENDA y sus modificatorias (Decretos Supremos 012-2019-VIVIENDA y 02-2020-VIVIENDA), ha
sido cuestionado en el fuero constitucional por suponer un menoscabo de las competencias municipales, dado que en
este se establecen las caracteristicas especiales que debe tener la VIS a nivel nacional.
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VIS hasta diciembre de 2022, con especial énfasis
en los pardmetros urbanisticos y edificatorios, lue-
go de lo cual analiza el impacto que tienen dichos
parametros en el derecho a la vivienda y en otros
derechos y bienes juridicos.

Tal como examinamos en el presente articulo, el
estado de la cuestidn de la normativa de los para-
metros urbanisticos tanto a nivel municipal como
nacional demuestra que no hay consenso entre los
distintos niveles de gobierno respecto a los meca-
nismos para fomentar la produccién de VIS y ga-
rantizar el derecho a la vivienda.

A partir del andlisis desarrollado, presentamos dos
argumentos: el primero es que los parametros ur-
banisticos y edificatorios aprobados por las muni-
cipalidades distritales de los distritos de alta renta
de Lima Metropolitana representan un caso de zo-
nificacion exclusionaria, pues limitan o prohiben la
produccidn de VIS en las areas con mayor acceso a
servicios y equipamientos. El segundo argumento
es que los incentivos del Reglamento Especial —es
decir, el cuadro de parametros de la VIS—no garan-
tizan el derecho a la vivienda pues no aseguran un
acceso adecuado a servicios y equipamientos para
los beneficiarios de VIS.

.  MARCO TEORICO

Para comprender mejor la regulacién de los para-
metros urbanisticos y edificatorios aplicables a la
VIS, es necesario realizar un breve repaso de las
variables a utilizar a lo largo de este articulo: el
derecho a la vivienda, la VIS, la zonificacidn, y los
parametros urbanisticos y edificatorios.

A. Derecho a la vivienda

Segun el Comité de Derechos Econdmicos, Sociales
y Culturales del Alto Comisionado de las Naciones
Unidas para los Derechos Humanos (en adelante,
CESCR), el derecho a la vivienda implica que toda
persona tiene derecho a acceder a una vivienda
adecuada. Asimismo, este Comité define las di-
mensiones de la vivienda adecuada, las cuales
son: (i) la seguridad juridica de la tenencia; (ii) la
disponibilidad de servicios, materiales, facilidades
e infraestructura; (iii) la asequibilidad; (iv) la habi-
tabilidad; (v) la adecuacién cultural (ACNUDH &
ONU Habitat, 2010); (vi) la accesibilidad; y (vii) la
ubicacién (CESCR, 1991). Debido a su gran impor-
tancia, diversos instrumentos nacionales e inter-

nacionales han ido incorporando este derecho de
manera progresiva dentro de sus regulaciones. Sin
embargo, en el caso del Perd, la falta de un reco-
nocimiento expreso de este derecho en nuestra
Constitucién Politica y los intereses politicos de
cada gobierno han llevado a que este sea interpre-
tado de manera parcial o segun el nivel econémico
de sus habitantes. Esto ultimo se advierte, como
veremos a detalle mas adelante, en las ordenan-
zas municipales (metropolitanas y distritales) que
discriminan y fomentan la segregacion urbana en
la ciudad.

Respecto a esto, cabe resaltar que la definicién de
una vivienda adecuada segun la CESCR tiene como
elementos esenciales la asequibilidad, la accesi-
bilidad y la ubicacién. Estos hacen referencia a la
importancia de garantizar que los gastos de las vi-
viendas sean proporcionales al nivel de ingresos de
sus habitantes, de manera que no se comprome-
tan otras necesidades basicas. De la misma mane-
ra, hacen referencia a garantizar la posibilidad de
que todas las personas tengan acceso a una vivien-
da. He aqui la importancia de la implementacidn
de politicas publicas de financiamiento que brin-
den soporte a aquellas personas de bajo recursos
que no pueden costear una vivienda en el mercado
formal; asimismo, se debera garantizar que estas
viviendas puedan ubicarse dentro del tejido urba-
no y contar con acceso a los servicios que brindan
las ciudades.

Constitucionalmente, nuestra Carta Magna no re-
coge de manera expresa el derecho a la vivienda®*.
No obstante, esto no es obstaculo para entendery
comprender la proteccidn que se le otorga a este
derecho. Tal como sefiala Marcial Rubio (2020), los
derechos humanos no se encuentran regulados de
manera taxativa ni la Constitucion es una norma
exhaustiva. En relacién a esto, cabe sefialar que
pueden existir otros derechos que no se encuen-
tran recogidos de manera expresa en la Consti-
tucion, pero si en tratados internacionales de los
cuales el Peru forma parte, tal como ocurre con el
derecho a la vivienda. Por ello, el Estado peruano
tiene la obligacién de lograr gradualmente el pleno
ejercicio del derecho a una vivienda adecuada bajo
criterios de no discriminacion (ACNUDH & ONU-
HABITAT, 2010, p. 32).

A nivel jurisprudencial, el Tribunal Constitucio-
nal, mediante la Sentencia del Pleno del 26 de
octubre de 2012 (Expediente 0007-2012-PI/TC),

4 Diversas constituciones reconocen el derecho a la vivienda digna como un derecho de todas las personas; asi como
establecen el deber del estado de promover su acceso y fomentar planes, directrices para viviendas y viviendas de
interés social. Tal es el caso de las Constituciones de Argentina, Bolivia, Brasil, Colombia, Ecuador, Paraguay, Uruguay

y Venezuela.
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ha considerado el derecho a la vivienda como un
derecho fundamental. Asimismo, diversos proyec-
tos de ley han buscado incorporar expresamente
el derecho a la vivienda en nuestra Constitucidn:
desde el 2000 hasta la fecha, es posible identificar
once proyectos de ley que propusieron modificar
articulos constitucionales a fin de incorporar el
acceso a la vivienda digna y adecuada como un
derecho fundamental.

Ahora bien, es posible encontrar dentro de la nor-
mativa infra constitucional leyes y reglamentos
que de cierto modo han reconocido el derecho
a la vivienda. Este es el caso de la Ley 27972, Ley
Orgdnica de Municipalidades; la Ley 31313, Ley de
Desarrollo Urbano Sostenible (en adelante, Ley
DUS); y el Reglamento Nacional de Edificaciones
(en adelante, el RNE). Este ultimo establece crite-
rios técnicos minimos de cumplimiento obligatorio
en la ejecucidn de habilitaciones urbanas y edifica-
ciones. Por otro lado, las ordenanzas municipales,
en la mayoria de casos, han desarrollado este de-
recho ‘a su modo’, fomentando mayor segregacion
y discriminacidn en las ciudades, principalmente a
través del concepto de ‘areas de densificacion re-
gulada’. Respecto a esto, la ONU-HABITAT (2018)
ha sefialado que

Hoy en dia, la vivienda se ha convertido en un
factor de especulacion motivado fundamen-
talmente por sectores inmobiliarios privados
quienes han trabajado solamente bajo la l6gica
del rendimiento econdmico [...] generando que
un tercio de la poblacion mundial viva en asen-
tamientos informales.

Entre las causas de esta problematica, podemos
sefialar el alto precio del suelo, la falta de politi-
cas publicas urbanas y las diversas formas de dis-
criminacién, todo lo cual le dificulta el acceso a
una vivienda de calidad a todas las personas. Para
estos casos, el Estado debe implementar politicas
publicas o programas sociales para la construccion
y acceso a viviendas de bajo costo, a fin de cubrir
la demanda de viviendas no atendida por el mer-
cado. En el caso peruano, estas viviendas son de-
nominadas VIS.

B. Vivienda de Interés Social (VIS)

El Reglamento Especial de Habilitacion Urbana
y Edificacion (en adelante, Reglamento Especial)

5 2.1 Vivienda de Interés Social - VIS

define a la VIS en su articulo 2.1 (inciso introdu-
cido por el Decreto Supremo 002-2020-VIVIENDA)
como una solucion habitacional subsidiada por
el Estado, la cual tiene la finalidad de reducir el
déficit habitacional. Asimismo, sefiala que las ca-
racteristicas de estas viviendas se enmarcan en
los programas Techo Propio, Crédito MiVivienda,
y cualquier otro promovido por el Ministerio de
Vivienda, Construccion y Saneamiento (en adelan-
te, MVCS).

Ahora bien, para definir la VIS desde una perspec-
tiva mas actualizada y entender mejor su regula-
cion e implicancia, debemos atender principal-
mente a lo expuesto en la Ley de Regularizaciones
Urbanas y de Edificaciones y su modificatoria, al
Reglamento Especial, a la mas reciente Ley DUS
(2021) y a la Politica Nacional de Vivienda y Urba-
nismo (2021, p. 220).

En especifico, la Ley DUS precisa:

a)  Que la VIS tiene como objetivo la reduccidn
del déficit habitacional en un sentido cualita-
tivo y cuantitativo.

b)  La VIS puede ser de tipo Prioritaria cuando
se encuentra dirigida a favor de las perso-
nas ubicadas en los sectores |, Il y lll de la
poblacién agrupada segun quintiles de in-
greso y en especial a favor de aquellas que
se encuentran asentadas en zonas de riesgo
no mitigable o en situacién de vulnerabili-
dad social.

c) Los precios de las viviendas de interés social
consideran la capacidad econdmica de su
grupo de interés.

d)  Esto tiene como finalidad i) llegar a aquellos
sectores que no tienen la suficiente capaci-
dad econdmica para adquirir una vivienda
dentro del mercado, ii) corregir el déficit que
deja el sector privado, v iii) asegurar el ac-
ceso a una vivienda digna en condiciones de
equidad y no discriminacion, esto sin perder
de vista los elementos basicos de una vivien-
da adecuada.

En la actualidad, los reglamentos operativos vigen-
tes sefialan que los valores y requisitos de la VIS se

La Vivienda de Interés Social - VIS es aquella solucién habitacional subsidiada por el estado y destinada a reducir el
déficit habitacional, cuyo valor maximo y sus requisitos, se encuentran establecidos en el marco de los Programas
Techo Propio, Crédito Mivivienda, asi como cualquier otro producto promovido por el Ministerio de Vivienda, Cons-

trucciéon y Saneamiento (2020).
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establecen en los programas Techo Propio, Crédito
Mivivienda y otros promovidos por el MVCS; sin
embargo, resulta una tarea pendiente actualizar
estas normativas de conformidad con lo sefialado
en la Ley DUS.

C. Zonificacion

La zonificacion es un elemento fundamental para
el planeamiento urbano. Podemos definir la zoni-
ficacion como “la adopcidén de reglas generales,
prescriptivas y predefinidas que indican qué acti-
vidades pueden ocurrir en una zona determinada,
incluidos tanto los estandares sustantivos apli-
cables como los procedimientos” (Salazar Ferro,
2010, p. 5). Seguin The Center for Urban Pedagogy
(2013), la zonificacidén “no determina cémo debe
lucir un edificio, pero si establece normas acerca
de cual puede ser su altura, como se ubica en el
lote, y cuan grande puede ser su tamafio total, de-
pendiendo del lugar en el que esté ubicado” (p.
43). Es decir, “establece los usos del suelo urba-
no y regula el ejercicio del derecho de propiedad
predial urbana, concretizando los objetivos y es-
trategias de desarrollo sostenible en el territorio”
(Ortiz, 2019, p. 320).

Asimismo, la Ley DUS define la zonificacién de la
siguiente manera:

Articulo 36. Zonificacion

36.1. La zonificacion es un componente de los
procesos de planificacidon urbana que contie-
ne el conjunto de normas y parametros urba-
nisticos y edificatorios para la regulacion del
uso y ocupacion del suelo en el ambito de
actuacién o intervencién del instrumento de
planificacién urbana de la jurisdiccién. Estos
se elaboran en funcidn a los objetivos de de-
sarrollo, de la capacidad de soporte del suelo
y las normas establecidas en el propio plan.
Ordena y regula la localizacién de actividades

6 Articulo 36. Zonificacion

[]

con fines sociales y econémicos, como vivien-
da, recreacion, actividades culturales, protec-
cién y equipamiento; asi como, la produccion
industrial, comercio, transportes y comunica-
ciones [...] (2021).

En ese sentido, la zonificacién tiene como objetivo
regular el uso y la ocupacién que se le puede dar
al suelo. Esta se concreta en los planos de zonifi-
cacién u otros medios de representacién grafica,
en los parametros urbanisticos y edificatorios para
cada sector y en el indice de Usos para la Ubicacidn
de Actividades Urbanas (articulo 36.25).

D.  Parametros urbanisticos y edificatorios

La mas reciente definicion de los parametros urba-
nisticos y edificatorios, otorgada por el Reglamen-
to de Acondicionamiento Territorial y Planificacidon
Urbana del Desarrollo Urbano Sostenible, los se-
fiala como’:

Disposiciones técnicas y legales de la zonifi-
cacion, componente de los Instrumentos de
Planificacion Urbana y/o Instrumentos de Pla-
nificacion Urbana Complementarios, que re-
gulan el disefio y las condiciones técnicas de
los proyectos de habilitaciones urbanas y/o las
edificaciones (2022).

Asimismo, estos parametros son aprobados por la
municipalidad provincial a través de los instrumen-
tos de planificacion urbana y entregados de mane-
ra formal por la municipalidad distrital a través del
Certificado de Pardmetros Urbanisticos y Edificato-
rios, el cual indica claramente las condiciones téc-
nicas de disefio para el predio, de conformidad con
lo sefialado en la normativa urbanistica y edificato-
ria provincial/metropolitana vigente al momento
de su expedicidn, la misma que regira durante el
proceso de edificacion?.

36.2. Tiene por objeto regular el ejercicio del derecho de propiedad predial respecto del uso y ocupacion que se le puede
dar al suelo. Se concreta en planos de zonifigacic’)n u otros medios de representacion grafica, en los parametros urbanis-
ticos y edificatorios para cada sector y en el Indice de Usos para la Ubicacion de Actividades Urbanas (2021).

7 Véase al articulo 4 del Decreto Supremo 012-2022-VIVIENDA, Decreto Supremo que aprueba el Reglamento de Acon-
dicionamiento Territorial y Planificaciéon Urbana del Desarrollo Urbano Sostenible (2022).

8 Articulo 5 de la Ley 29090, Ley de Regularizacién de Habilitaciones Urbanas y Edificaciones, cuyo texto es el siguiente.

Articulo 5.- Caracter de las responsabilidades

Las responsabilidades, segun corresponda, podran ser de caracter administrativo y/o civil, y/o penal, y se sujetaran

a la normatividad correspondiente.

El incumplimiento de la presente Ley, sus reglamentos, normas técnicas o cualquier otra disposicién aplicable con-
figura infraccion sujeta a sancion administrativa, sin perjuicio de la sancién penal y la responsabilidad civil que

corresponda.

La regulacién de la inspeccién o verificacion administrativa, garantias, tipificacion de las infracciones y determina-
cién de las correspondientes sanciones; y la aplicacion de medidas correctivas y de restablecimiento de la legalidad
infringida, seran establecidas por el reglamento de esta Ley, aprobado mediante decreto supremo (2017).
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lll. LA REGULACION DE LOS PARAMETROS UR-
BANISTICOS Y EDIFICATORIOS DE LA VIS A
NIVEL NACIONAL

Luego de haber definido las variables a utilizar a
lo largo de este articulo, analizaremos cémo se
han definido los pardmetros urbanisticos y edi-
ficatorios en relacién a la VIS. Respecto a estos
parametros, el Estado peruano se ha encargado
de emitir diversas normas especiales las cuales

consideramos pertinente revisar y resumiremos
a continuacién:

A. Los antecedentes del Reglamento Especial
de Habilitaciéon Urbana y Edificacién

El Reglamento Especial tiene antecedentes nor-
mativos y facticos importantes, los cuales le han
otorgado sus actuales caracteristicas y alcances.
En ese sentido, podemos resumirlos de la siguien-

te manera:

Figura 1: Linea de tiempo de los antecedentes del Reglamento Especial de Habilitacion Urbana y Edificacion

Reglamento de Habilitacién y
Construccién Urbana Especial, el cual
primigenlamente establece las
disposiciones reglamentarias para la

Reglamento Especial
de Habilitacidn

Urbana y Edificacién Ley de Desarrollo Urbano

habilitacién y construccién de las VIS en que deroga al DS 053- Modificatorias al Sostenible, la misma que
el marco del Programa del Fondo Ley de conversién del Fondo PCM Reglamento Especisl establece principlos y
MIVIVIENDA Hipotecario de la Vivienda Dacrato Supramo 13- Decrato Supremo0z. _ nioaues que dirgen la
Dacrato Supremo Ley 28579 2013-VIVIENDA 2015-VIVIENDA planificacién urbana, incluida
053- PCM (1998) (2005} lavis.
Ley 31313
— 00— 0 @ o ——0— 00— 0 —© @ @
Ley 26912 Ley 27829 (2002) Decrato Legislativo
(1998) Ley que crea el bono 1037 (2008) Pacrato mmmm“ Duseats tupesio. u3- Dw‘r::: Supreme 12-
Ley de Promocién del acceso familiar habitacional y Decreto Legislativo que promueve la
de la poblacién a la propiedad establece su valor en inversién privada en proyectos de R?;“'“e';‘m ESW‘I"‘ de 'I"UV Modificatorias al y Decreto Supremo que
privada de vivienda y fomento un monto méximo 14 construccién de VIS a fin de mejorar de el Especial aprueba el
disposiciones bisicas que guian Reglamento de
del ahorro mediante urr mejorar |2 competitividad econdmica de I deVIS.
mecanismos con participacién las ciudades los proyectos de VIS. Acondicionamiento

del sector privado

Fuente: Pairazaman (2022)

En 1998 se aprueba por Decreto Supremo 053-98-
PCM el primer Reglamento de Habilitacién y Cons-
truccion Urbana Especial, el cual establece por pri-
mera vez disposiciones técnicas para la edificacion
y habilitacién de los proyectos de VIS, en el marco
del Programa del Fondo MIVIVIENDA?®.

Mas adelante, en el 2002, la disolucidn del enton-
ces Ministerio de Transportes, Comunicaciones,

9
cion Urbana Especial cuyo texto es el siguiente.
Articulo 1.- Objeto

Territorial y
Planificacién Urbana
del Desarrollo Urbano
Sostenible.,

Vivienda y Construccién dio pie a la creaciéon del
MVCS, el mismo que asume la funcion de regu-
lar y ejecutar politicas de su competencia®®. En
ese mismo afio se crea el Bono Familiar Habita-
cional (BFH) como parte de la politica sectorial
del MVCS, dirigido a todas aquellas personas con
insuficientes recursos para adquirir o mejorar
una vivienda®.

Articulo 1 del Decreto Supremo 053-98-PCM, Decreto Supremo que aprueba el Reglamento de Habilitacion y Construc-

El presente Reglamento establece las disposiciones basicas para disefiar y, con posterioridad a la expedicion de
la respectiva licencia municipal, ejecutar proyectos de habilitacion urbana y/o de edificacion para viviendas de
interés social, sujetas a las disposiciones establecidas en el Texto Unico Ordenado de la Ley N° 29090, Ley de
Regulacién de Habilitaciones Urbanas y Edificaciones, aprobado por Decreto Supremo N° 006-2017-VIVIENDA y

sus Reglamentos.

En aquellos aspectos no tratados en el presente Reglamento, rigen las normas del Reglamento nacional de Edifi-

caciones — RNE (2018).

10

Articulo 30 de la Ley 27779, Ley Organica que modifica la Organizacion y Funciones de los Ministerios cuyo texto es el

siguiente. Articulo 30.- Denominacion y funciones del Ministerio de Vivienda, Construccion y Saneamiento. El Ministerio
de Vivienda, Construccién y Saneamiento regula y ejecuta las politicas en materia de vivienda, urbanismo, construccién

y saneamiento (2002).

Articulos 1y 3 de la Ley 27829, Ley que crea el Bono Familiar Habitacional (BFH) cuyo texto es el siguiente.

Articulo 1.- Creacion del Bono Familiar Habitacional (BFH) Créase el Bono Familiar Habitacional (BFH) como parte
de la politica sectorial del Ministerio de Vivienda, Construcciéon y Saneamiento, que se otorga por una sola vez a los
beneficiarios, con criterio de utilidad publica, sin cargo de restitucion por parte de éstos, y que constituye un incentivo
y complemento de su ahorro, y de su esfuerzo constructor.

El Bono Familiar Habitacional se destinara exclusivamente a la adquisicion, construccion en sitio propio o mejora-

miento de una vivienda de interés social.

El Bono Familiar Habitacional (BFH) es inembargable. El Reglamento establece limitaciones temporales hasta por
cinco (5) afios al uso enajenatorio de las viviendas financiadas con el BFH y las consecuencias respecto a dicho uso,
incluyendo, de ser el caso, la restitucion al Estado (2002).
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Afos mas tarde, en el 2013, se expide el Decreto
Supremo 053-2013-VIVIENDA, el cual deroga al
primer Reglamento Especial aprobado por Decre-
to Supremo 053-98-PCM. Para ese entonces, sus
disposiciones se sujetaban a la Ley 29090. Ahora
bien, dicha norma —en concordancia con el Decre-
to Legislativo 1037- tenia el objetivo de generar
un uso del suelo adecuado, racional y seguro, asi
como también regular la ejecucién de los proyec-
tos del Fondo MIVIVIENDA S.A. y otros promovidos
por el MVCS con similares caracteristicas'*

Tal como hemos podido revisar hasta el momento,
podemos afirmar que el Estado peruano si ha pro-
curado desarrollar normativas en materia de edifi-
cacion de proyectos de VIS. En ese sentido, el actual
Reglamento Especial es producto de las modifica-
ciones y perfeccionamiento de sus dos anteceso-
res. Sin perjuicio de ello y de manera paralela a la
publicacién del Reglamento Especial, se han expe-

dido normas relacionadas a la materia que resultan
de mucha importancia evaluar cuando analizamos
los procesos de establecimiento de los pardmetros
urbanisticos para los proyectos de edificacién de
VIS, las cuales analizaremos a continuacion.

B.  El Reglamento Especial de Habilitacion Ur-
bana y Edificacién vigente®®

Hasta diciembre del 2022, las edificaciones de VIS
se encuentran reguladas principalmente por el Re-
glamento Especial, aprobado por Decreto Supre-
mo 010-2018-VIVIENDA, publicado el 11 de julio
del 2018, y por sus modificatorias, aprobadas por
Decreto Supremo 012-2019-VIVIENDA, publicado
el 19 de marzo de 2019, y por Decreto Supremo
002-2020-VIVIENDA, publicado el 22 de enero de
2020. De acuerdo con estas normas, podemos re-
sumir los objetivos y justificacion de dichas dispo-
siciones de la siguiente manera:

Cuadro 1: Disposiciones normativas que regulan de las edificaciones de VIS

Norma Justificacion Objetivo
« Establecer preceptos normativos para el disefio de proyectos de habilitacién
Decreto Existe una alta demanda urbana y/o de edificacion para VIS.
Supremo de suelo urbanizable para | ¢ Proporcionar lineamientos para la edificacion de viviendas accesibles.
010-2018- | la construccion de proyec- | « Incentivar la inversién privada en proyectos de construccién de VIS; mejorar la
VIVIENDA | tos de VIS. competitividad econdmica de las ciudades; y dinamizar la ejecucién de habilita-
ciones urbanas y edificaciones destinadas a VIS.
Decreto . . * Perfeccionar la regulacién de densidades y alturas maximas de edificacién co-
Se requiere incorporar ] . PR ) . .
Supremo X O e rrespondientes a viviendas multifamiliares y conjuntos residenciales.
disposiciones para edifi- . [ X o e .
012-2019- . : * Regular los porcentajes de area libre minima para multifamiliares y conjuntos
car viviendas dignas. > . : . .
VIVIENDA residenciales en lotes ubicados en esquinas o que presentan dos o mas frentes.
No se han adecuado las | * Unificar la normativa técnica en materia de edificacion de VIS.
disposiciones municipales | * Plantear el desarrollo de programas de VIS.
Decreto a la normativa nacional | < Ejecutar proyectos de edificacién de VIS en el marco del presente Reglamento y
Supremo sefialada en el presente gue estos mantengan la concordancia con la normativa nacional.
002-2020- Reglamento. * Autorizar al Fondo MIVIVIENDA S.A. y municipalidades la verificacién del cum-
plimiento de las condiciones establecidas para el disefio de una VIS, habilitando
VIVIENDA
Se busca promover la ac- la denuncia ante el Instituto Nacional de Defensa de la Competencia y de la
tividad edificadora y urba- Proteccion de la Propiedad Intelectual (INDECOPI) cuando se advierta que el
nizadora en el Perd. proyecto no cumple con dichas condiciones.

Fuente: Elaboracién propia.

Como se puede apreciar, las normas que regulan
los pardmetros urbanisticos y edificatorios para la
VIS siempre han sido aprobadas por el Ejecutivo,
y tienen las siguientes caracteristicas: son de ca-
racter nacional, reglamentario, técnico y ad hoc.

Ninguna se desprende de los instrumentos de
planificacién sino mas bien se crearon de mane-
ra especial para ejecutar las politicas y programas
sectoriales, ante la poca adecuacién de las nor-
mas municipales.

Articulo 3.- Beneficiarios Son beneficiarios exclusivos del Bono Familiar Habitacional las familias, en los ambitos
urbano y rural, que carecen de recursos suficientes para obtener o mejorar una tnica solucién habitacional (2002).

2 Véase a los considerandos y articulo 1 del Decreto Supremo 053-2013-VIVIENDA, Decreto Supremo que aprueba el

Reglamento Especial de Habilitacién Urbana y Edificacion.

Durante el proceso de elaboracion y publicacion del presente articulo, las instituciones involucradas contintan emitiendo

fallos y normativas que cambian la aplicacién los parametros urbanisticos en Lima Metropolitana. Asimismo, el MVCS se
encuentra elaborando la normativa correspondiente al Reglamento de Vivienda de Interés Social de la Ley DUS, la cual
reemplazaria al Reglamento Especial. Sin embargo, tal como mencionamos en la introduccion, el articulo abordara esta

problematica tal como se desarrollé hasta diciembre del 2022.
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IV. LA REGULACION DE LOS PARAMETROS UR-
BANISTICOS Y EDIFICATORIOS EN LIMA ME-
TROPOLITANA: BARRERAS MUNICIPALES A
LA PRODUCCION DE VIS

En contraste con la normativa nacional que hemos
detallado, a nivel metropolitano contamos con un
conjunto extenso de normas, opiniones y jurispru-
dencia relevante que complejizan la debida aplica-
cién de las normas urbanisticas para el desarrollo
de la vivienda, ya sea el caso de la VIS o no. Para
analizar este complejo panorama, necesitamos
abordar el proceso de delegacién de facultades
en temas de zonificacion que se le dieron a cier-
tos municipios distritales; las normas metropoli-
tanas que regulan los proyectos VIS; la demanda
competencial sobre los parametros VIS; y la Ultima
opinion vinculante del MVCS sobre la prevalencia
normativa del Reglamento Especial.

A. La zonificacion exclusionaria en Lima Me-
tropolitana: el caso de la ATN Il

Lima es una ciudad que presenta una segregacion
residencial moderada. Existen areas segregadas
de riqueza (en las zonas del sur y del este), areas
segregadas de pobreza (en las periferias de la ciu-
dad) y también zonas heterogéneas (en el area
central) (Pereyra, 2006 y 2018; Fernandez de Cor-
dova et al., 2016). Adicionalmente a ello, en di-

versos distritos centrales de alta renta predomina
una densidad muy baja, por lo que muchos resi-
dentes y vecinos de la capital son excluidos de los
beneficios de la proximidad al centro (Vega Cente-
no et al., 2020). En estos distritos, los pardmetros
de densidad no se han actualizado en los ultimos
diez afios (Vilela, 2022; Chehade, 2023), aunque
cuentan con una amplia provisién de infraestruc-
tura, servicios, espacios publicos y transporte. Tal
como proponemos en esta seccidn, es posible
argumentar que la segregacidén socioespacial en
Lima Metropolitana esta vinculada a las decisio-
nes legislativas que se han tomado en materia
urbanistica en los distritos de alta renta. Especi-
ficamente, consideramos que las regulaciones so-
bre las ‘areas de densificacidon regulada’ y las or-
denanzas aprobadas por las municipalidades dis-
tritales en este dmbito pueden clasificarse como
un tipo de ‘zonificacion exclusionaria’, conocida
como exclusionary zoning en inglés (King, 1978),
lo cual desarrollaremos a continuacion.

No se puede entender el concepto de areas de
densificacion regulada que se tiene en la metrépoli
sin antes desarrollar el concepto de Areas de Trata-
miento Normativo (en adelante, ATN) adoptado en
nuestra regulacidn urbanistica metropolitana. En
la ciudad de Lima existen tres niveles de regulacion
urbanistica (Mendoza, 2020; Ortiz et al., 2020), los
cuales podemos resumir de la siguiente manera:

Cuadro 2: Niveles de Regulacion Urbanistica en Lima

Niveles de Regulacion
Urbanistica Metropolitano

Instrumento de Planificacion

Tipologias

Clasificacion del suelo™
(Decreto de Alcaldia 127-1992,
Ordenanza 228, 1056)

Estructuracion urbana
(Areas de Tratamiento
Normativo)

Plan de Desarrollo
Metropolitano (PDM)

PLANMET 1990-2010
(i) Urbano,

(i) Urbanizable y

(iii) No urbanizable

Ordenanzas posteriores

(i) Areas urbanas,

(i) Expansion urbana

ii.a. Crecimiento urbano

ii.b. Proteccion por funcion ambiental y recreativa
ii.c. Amortiguamiento, seguridad y paisaje natural

ATN |, ATN I, ATN lll y ATN IV

Calificacion del suelo
(Zonificacion)

Reajustes Integrales de
Zonificacion (RIZ)

Zonificaciones: residencial, comercial, industrial,
proteccion y tratamiento paisajistico, entre otros.

Fuente: Elaboracién propia.

En el caso de Lima Metropolitana, el Plan de De-
sarrollo Metropolitano (en adelante, PDM) es el
instrumento técnico normativo que orienta estas
areas conformadas por jurisdicciones distrita-
les que presentan una continuidad fisica, social y
econdmica. En contraste con los PDU, el PDM no
contiene una propuesta de calificacién del suelo

(zonificacion); por el contrario, este plan contiene
componentes mas generales como (i) el modelo de
desarrollo urbano; (ii) los lineamientos generales
de politica, estrategias, objetivos y metas; y (iii) la
estructuracion urbana (Devoto, 2021). Para el ob-
jeto del presente articulo, nos centraremos en este
ultimo componente.
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Respecto a la estructuracién urbana, lo primero
que debemos sefialar es que las grandes aglo-
meraciones urbanas tienen una regulacién urba-
nistica particular por el hecho de presentar una
realidad conurbada por varios nucleos urbanos
que acaban formando una sola unidad funcional:
la metroépoli. Lima y Callao** son un ejemplo pa-
radigmatico de conurbacidn, ya que fueron dos
centros poblados independientes que al crecer
pasaron a formar una unidad fisica, manteniendo
su independencia administrativa.

De conformidad con la regulacién nacional vigente
a la fecha de aprobacion de los RIZ*, |a estructura-
cién urbana es la escala intermedia de regulacién
entre la clasificacion del suelo y la zonificacidn;
para Lima Metropolitana consiste en la identifi-
cacion de areas homogéneas, lo cual sirve para
orientar las actuaciones e intervenciones urbanis-
ticas. Frente al problema de la fragmentacion de
Lima Metropolitana (Cruces y Devoto, 2020), la
estructuracion urbana busca superar la escala dis-
trital para la aplicacion de instrumentos de gestidn
del suelo. Si bien pueden tener distintas nomen-
claturas®® (Unidades de Gestion Territorial, entre
otros), el término mas utilizado es ‘ATN’".

Asimismo, es importante mencionar que el con-
cepto de ATN (como nomenclatura de estructura-
cién urbana) no se encuentra en el Plan de Desa-
rrollo Metropolitano Lima-Callao 1990-2010. Esto
nos lleva a preguntarnos en qué instrumentos se
aprobaron las ATN sefialadas en las normas sobre
zonificacion o en los certificados de pardmetros ur-
banisticos y edificatorios que se utilizan a diario en
la practica inmobiliaria.

De manera mas general, es posible observar que
las ATN no han sido conceptualizadas; es decir,
no han sido definidas en una norma o un ins-
trumento técnico normativo, ni se ha regulado
qué caracteristicas o componentes determinan
o diferencian las ATN I, ATN I, ATN Ill y ATN IV.
En nuestra revision de las mas de ochenta orde-
nanzas que componen la regulacién urbanistica
metropolitana, tampoco hemos encontrado al-
gln anexo que apruebe un plano oficial de estas
areas. No obstante, a partir de los parametros ur-
banisticos y edificatorios diferenciados para cada
area (Mendoza, 2020), establecidos en las orde-
nanzas 912, 1015, 1076 y 1146, se puede inferir
lo siguiente:

Cuadro 3: Regulacion Urbanistica Metropolitana

Area de Tratamiento

Légica no explicita

(densificacion regulada)

Normativo
ATN | Areas de la ciudad con menor nivel de consolidacién, en proceso de desarrollo y que se encuen-
tran en las zonas de la periferia de la ciudad.
ATN I Areas de la ciudad que se encuentran consolidadas y concentran la localizacién de zonas comer-
ciales y de servicios importantes para la ciudad.
ATN I Areas de la ciudad con el mayor nivel de consolidacién y una gran concentracion de areas

comerciales y servicios metropolitanos, asi como el mayor valor de suelo urbano. Sin em-
bargo, sus parametros urbanisticos limitan la altura y densidad, por lo que el indice de usos
es limitado.

ATN IV

Areas no comprendidas en las ATN |, Il y IlI, de dos grandes tipos: el centro histérico y las areas de
ocupacion semirural, valles y balnearios.

Fuente: Elaboracidn propia.

Basandonos en las zonificaciones aprobadas por
las ordenanzas metropolitanas, las ATN antes

descritas contienen los siguientes distritos (o par-
te de ellos):

El Area Metropolitana esta conformada por Lima y Callao, no obstante, cada una de estas ciudades elaboré su propio

PDM ya que la disposicion legal que las obliga a elaborar y aprobar un PDM en conjunto se aprob6 posteriormente en la
Ley de Desarrollo Urbano Sostenible.

5 Numeral 5 del articulo 27 del Decreto Supremo 022-2016-VIVIENDA, Reglamento de Acondicionamiento Territorial y De-
sarrollo Urbano Sostenible cuyo texto es el siguiente. El PDM contiene lo siguiente: [...] 5. La Estructuracion Urbana del
Area Metropolitana: Compuesta por la identificacién de areas homogéneas y por la clasificacién de suelo, para orientar
las éreas para actuaciones e intervenciones urbanisticas (2016).

6 Literal e. del articulo 9 de la Ordenanza 1862, Ordenanza que Regula el Proceso de Planificacion del Desarrollo Terri-
torial-Urbano del Area Metropolitana de Lima cuyo texto es el siguiente. Articulo 9.- Contenido del Plan Metropolitano
de Desarrollo Urbano. El Plan Metropolitano de Desarrollo Urbano contendra lo siguiente: [...] e. Estructuracién Urbana
Metropolitana conformada por areas de tratamiento (2014).
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Cuadro 4: Regulacion Urbanistica Metropolitana por Distrito o parte de Distrito

Area de Tratamiento
Normativo

Distritos o parte de distritos

ATN |

Carabayllo, Puente Piedra, Comas, Los Olivos, Independencia, San Martin de Porres, Rimac (una
parte), Cercado de Lima (una parte), El Agustino, San Juan de Lurigancho, Ate (una parte), Santa
Anita, San Juan de Miraflores, Villa Maria del Triunfo, Villa El Salvador (una parte)

ATN Il

San Miguel, Pueblo Libre, Magdalena (una parte), Brefia, Lince, Jesus Maria, La Victoria, San Luis,
Cercado de Lima (una parte), Barranco, Chorrillos (una parte), Surquillo (una parte), Rimac (una
parte), San Borja (una parte), Santiago de Surco (una parte).

ATN 1l
(densificacion regulada)

La Molina, Santiago de Surco (una parte), San Borja (una parte), San Isidro, Miraflores, Magda-
lena, Surquillo (una parte)

ATN IV

Cercado de Lima (una parte), Rimac (una parte), Chorrillos (una parte), Carabayllo, Puente Piedra,
Lurigancho (una parte), Chaclacayo (/una parte), Lurin (una parte), Punta Hermosa, Punta Negra,
San Bartolo, Santa Maria, Pucusana, Pachacamac, Cieneguilla, Ancén (una parte), Santa Rosa (una

parte).

Fuente: Elaboracidn propia.

En sintesis, el ATN Il (de densificacion regulada)
es aquel espacio de la ciudad que contiene a los
distritos (o parte de ellos) con un mayor grado de
consolidacidn, accesibilidad a servicios y transpor-
te, y altos valores del suelo. Sin embargo, a pesar
de todas estas caracteristicas, su zonificacion limi-
ta la densidad, altura y usos. Esto claramente va
contra cualquier nocién contemporanea de uso
sostenible y eficiente del suelo urbano'’. Clara-
mente, la intencidn que habia guiado el estable-
cimiento de estas areas de tratamiento era la de
restringir el acceso a la vivienda a los posibles nue-
vos residentes. A continuacion, veremos en detalle
esta problematica.

No solo existe controversia sobre las ATN de la ca-
pital, sino que la regulacidn de zonificacion que se
ha establecido en virtud de estas ha perpetuado
una légica de exclusion®®. Debido a estas areas, la
asignacién de zonificacién se dio de una manera
fragmentada y, en algunos casos, la Municipalidad
Metropolitana de Lima (en adelante, MML) otorgé
incluso competencias a ciertos distritos para que
legislen sobre parametros urbanisticos especificos.
Justamente, coincide que los distritos de Miraflo-
res, La Molina, Santiago de Surco, San Isidro, San
Borja y Magdalena del Mar, a los que se les per-
mitid regular sus pardmetros, son también parte
de la cuestionable area de densificacion regulada.

Cuadro 5: Parametros Distritales por Area de Densificacién Regulada

Delegaciones Area de densificacion regulada
para parametros (ATN 1l1)
distritales
parsmetros Surco Miraflores sa:elil;li;; dy;lsee:;or San Borja La Molina
(Ordenanza 912) | (Ordenanza 920) (Ordenanza 950) (Ordenanza 1063) | (Ordenanza 1144)
Estacionamientos X X X X X
Retiros X X X X X
Tamafios minimos de X X X X X
departamento
Area libre X
Densidades netas X
Otros (no es taxativo) X X

Fuente: Elaboracién propia.

7 Por ello, la Municipalidad Metropolitana de Lima propuso una nueva configuracion de las ATN a través del PLAM 2035.
El mérito del PLAM 2035 fue proponer nuevas areas que buscaban (i) controlar la conformacién de espacios segregados
con distribucion equitativa y equilibrada de los sistemas y redes urbanisticas funcionales; y (ii) promover la desconcen-
tracion residencial y la armonia de ocupacién respecto a las areas naturales.

8 En Lima Metropolitana la zonificacion no se asigné mediante un PDU que responda a la visién metropolitana de un
PDM. En la gestién de exalcalde Luis Castafieda no solo se relegé la formulacion de un PDM, sino que también se
permitid que los distritos propongan los llamados Reajustes de Zonificacion para partes de la ciudad. Por ello, se
desaprovecho la escala metropolitana y se regulé la ocupacion y uso del suelo por pedacitos, sin una vision integral o

sistémica (Devoto, 2020).
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En consecuencia, las normas emitidas por decre-
tos de alcaldia y otras normas municipales a nivel
distrital son actualmente parte de la extensa regu-
laciéon de parametros urbanisticos y edificatorios

en Lima, lo cual influye en la produccion de VIS.
Las normas que dieron origen a los parametros dis-
tritales son las siguientes:

Cuadro 6: Parametros Urbanisticos y Edificatorios a nivel distrital

Distritos del drea de
densificacion regulada
(ATN 1)

Parametros urbanisticos y edificatorios (Reglamento de Zonificacion) a nivel distrital.

Surco

Ordenanza 599-MSS (26 de septiembre de 2019), Ordenanza que aprueba el Reglamento de
Parametros Urbanisticos y Edificatorios para un sector del distrito de Santiago de Surco confor-
mante del ATN Il de Lima Metropolitana.

Derogé Decretos de Alcaldia 20-2008-MSS y 020-2011-MSS y sus modificatorias.

Actualmente, el Decreto de Alcaldia 611-MMS es la norma vigente para la parte de Santiago de
Surco parte del ATN III.

Miraflores

Ordenanza 342-MM (9 de febrero de 2011), Ordenanza que aprueba los parametros urbanisticos
y edificatorios y las condiciones generales de edificacion en el distrito de Miraflores.

San Isidro

Ordenanza 523-MSlI (12 de julio de 2020), Reglamento Integrado Normativo (RIN).

Derogé el RIN aprobado por la Ordenanza 474-MSI.

Magdalena

Ordenanza 031-MDMM (26 de abril de 2014), Normas técnicas de caracter edificatorio aplicable
en el distrito.

Derogd la Ordenanza 298-MDMM (15 de diciembre de 2016).

San Borja

Ordenanza 491-MSB (8 de diciembre de 2012), Reglamento de Edificaciones y Normas Comple-
mentarias de la Zonificacion del distrito de San Borja

Derogd la Ordenanza 285-MSB, Decreto de Alcaldia 002-2008-MSB.

La Molina

Decreto de Alcaldia 010-2016 (18 de julio de 2016), Texto Unico Ordenando del Reglamento de
Parametros Urbanisticos y Edificatorios, Normas Complementarias sobre Estandares de Calidad y

Niveles Operacionales para las actividades urbanas en el distrito de La Molina.

No deroga, sino ratifica las disposiciones del Decreto de Alcaldia 005-2012 y modificatorias.

Fuente: Elaboracidn propia.

Todos estos parametros que aplican a los distritos
de media y alta renta tienen un conjunto de ca-
racteristicas que pueden catalogarse como zoni-
ficacion exclusionaria (King, 1978). Estos tipos de
parametros son restrictivos en cuanto al acceso a
la vivienda, ya que controlan las densidades permi-
tidas por medio de normas referidas a la construc-
cion de unidades inmobiliarias.

Los requerimientos de estacionamiento®®, den-
sidades, retiros o tamafios minimos de depar-
tamento, entre otras caracteristicas, dan como
resultado que en estas zonas solo se puedan ge-
nerar proyectos inmobiliarios para familias de alta
renta. A nivel internacional, es bien conocido que
estas regulaciones exacerban la segregacion, re-
ducen la asequibilidad y hacen que las ciudades
sean menos sostenibles (Banco Mundial, 2020), lo
cual incluso fomenta el mercado de vivienda infor-
mal (Goytia, Heikkila y Pasquini, 2023). Como se
observa en la siguiente figura, los distritos de alta

renta que han desarrollado zonificacidén exclusio-
naria son los distritos que se encuentran en la ATN
IIl. Ver figura 2.

Posteriormente, la Ordenanza 1862-MML derogd
toda disposicidn municipal que disponga la de-
legacion de competencias metropolitanas a las
municipalidades distritales en materia de orga-
nizacién del espacio fisico, uso del suelo, planifi-
cacién y desarrollo urbano. Ello quiere decir que
las regulaciones distritales de zonificacion estaran
vigentes hasta que la MML no apruebe otros pa-
rametros urbanisticos mediante una ordenanza.
Es por ello que las normas distritales siguen vigen-
tes y todavia estan sujetas a modificaciones por
las municipalidades distritales. No obstante, en el
caso en que haya una aprobacion por parte de la
MML de nuevos planes urbanos con sus respecti-
vos parametros, las municipalidades distritales ya
no podrian regular estos pardmetros y los suyos se
entenderan derogados.

®  Devoto (2021) desarrolla esta problematica con relacién a los parametros de estacionamiento.
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Figura 2: Correlacion espacial entre las zonas de alta renta y la ATN I

Segregacion por Ocupadion
B -0.66 - -0.5 (Alta Renta)
Il -0.5--0.33
-0.33 --0.17
-0.17-0
0-0.17
0.17-0.33
N 033-05
M 0.5 - 1 (Baja Renta)
ATN 111

Fuente: Elaboracion propia a partir de Fernandez de Cérdova et al. (2016)%.

Por otro lado, tenemos el caso de los parametros
de municipios que nunca tuvieron delegacién de
facultades. Respecto a esto, cabe sefalar que los
parametros edificatorios y urbanisticos que ha-
yan dado municipalidades distritales sin la dele-
gacion o aprobacion de la MML, debido a la falta
de competencias, van en contra del principio de
legalidad. Este es el caso de la Ordenanza 355/
MLV de La Victoria y la Ordenanza 516-2019-
MDB de Barranco y la Ordenanza 391-MDS de
Surquillo, que aprueban pardmetros urbanisticos
especificos sin una delegaciéon de competencias
previa. El caso de Pueblo Libre es similar, debido
a su Ordenanza 485-MPL; no obstante, la munici-
palidad la derogd posteriormente por contravenir
el ordenamiento normativo urbano establecido
por la MML.

B. La Ordenanza 2361-MML y la Ley de Desa-
rrollo Urbano Sostenible

En junio del 2021 se publicé la Ordenanza 2361-
MML, la cual tiene como objetivo regular la eje-
cucién de proyectos de habilitacion urbana y
edificacién para VIS en la provincia de Lima. De
acuerdo con ello, dicha ordenanza se habria ex-
pedido con sujecion a lo sefialado en la normativa

nacional; sin embargo, esta precisa que se apli-
card en toda la provincia de Lima, con excepcidn
del ATN III.

Actualmente, es complicado para las personas de
estratos medios poder vivir en estas areas debido
a los parametros existentes, por lo cual considera-
mos que el hecho que se prohiba explicitamente
que las personas auin menos favorecidas puedan
vivir aqui refuerza aun mas la segregacion socioes-
pacial en la ciudad.

Respecto a esto, cabe sefialar que el Plan de Desa-
rrollo Metropolitano vigente a la fecha (PLANMET
2040) busca el desarrollo de una metrépoli inclu-
siva y con equidad social. No obstante, la aproba-
cién de la ordenanza mencionada por parte de los
regidores del Concejo Metropolitano Lima va en
contra de estas metas.

En su exposicion de motivos, la MML justifica esta
exclusién por ser la zona de la ciudad de mayor
demanda y mas alto valor del suelo; por ello, su
aplicacion en estos distritos, segun la ordenanza,
se debera hacer posteriormente en coordinacién
con las municipalidades. El exalcalde Jorge Mufioz
alegd que no hay discriminacidn en esta regula-

20 Se represento la segregacion socioespacial por categoria de ocupacién para identificar las areas de alta renta, a partir

de la metodologia aplicada por el autor citado.
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cién, sino que lo que se busca es evitar que las
constructoras logren obtener autorizaciones para
construir VIS que se vendan con precios inadecua-
dos (Canal N, 2021).

Al respecto, como hemos desarrollado antes, afir-
mamos que la légica de discriminacidn esta pre-
sente en la regulacion urbanistica desde antes de
su gestion municipal. Con la publicacidn de esta
ordenanza, lo Unico que se ha logrado es sincerar
un patron de segregacion promovido por la misma
administracidn edil a lo largo de los afios. Asimis-
mo, si bien es importante fiscalizar que las uni-
dades de VIS sean comercializadas en los precios
establecidos, una opcién menos gravosa hubiera
sido identificar los casos en conflicto, en lugar de
prohibir VIS en el area de la ciudad con mayor pro-
vision de servicios y equipamientos.

Asi, podemos observar que la ordenanza en cues-
tion privilegia la ‘residencialidad’ de unos pocos
frente a la necesidad de cerrar las brechas de vi-
vienda existentes (Devoto, 2021). Para lograr este
objetivo, la ATN Il debid ser identificada, mas bien,
como ese espacio donde se proporcione vivienda
asequible. Por el contrario, esta regulacion urba-
nistica sirvié6 como otro instrumento de segrega-
cidn socioespacial.

Un mes después de publicada la Ordenanza 2361-
MML, se promulgd la primera normativa con rango
de ley que tiene por objetivo regular el desarrollo
urbano en territorio peruano: la Ley DUS. Esta nue-
va legislacion nos interesa por cuatro de sus reglas
referidas a la vivienda y la zonificacién. Estas son:
(i) la restriccion para delegar facultades de plani-
ficacion urbana y zonificacidn; (ii) la prohibicién
de zonificacion excluyente en areas residenciales;
(i) la prohibicién de municipalidades distritales de

21 Articulo 27.- Concordancia

[

excluir VIS en sus jurisdicciones; (iv) la obligatorie-
dad de que los instrumentos de planificacién ur-
bana cuenten con estrategias que atiendan la VIS;
y (v) el fomento de la densificacion urbana por los
gobiernos locales.

Frente a las delegaciones antes descritas, la Ley
DUS ha establecido nuevos requisitos para dele-
gar a las municipalidades distritales funciones de
planificacion urbana y zonificacion. El numeral 2
del articulo 27 estipula que la opinién del MVCS
es un requisito previo a la delegacion que puedan
hacer las municipalidades provinciales a favor de
las distritales. Gracias a esta modificacion, el legis-
lador procura que la tarea de establecer la regula-
cién de los usos del suelo mantenga y aproveche
su escala provincial/metropolitana.

En contraste a la prohibicidn expresa de construc-
cién de VIS en el ATN Ill de la Ordenanza 2361-
MML, la Ley DUS propone un criterio totalmente
opuesto: su articulo 83 ordena que todas las mu-
nicipalidades distritales se abstengan de excluir di-
recta o indirectamente la ejecucién de programas
o proyectos de VIS en sus jurisdicciones. Frente a
la zonificacion exclusionaria de los distritos del ATN
1, la Ley DUS prohibe que, por medio de parame-
tros urbanisticos y edificatorios, se restrinja el ac-
ceso a la vivienda en areas residenciales (numeral
2 del articulo 40%).

Uno de los casos que habria motivado dicho pre-
cepto normativo es la regulacién de las areas mini-
mas de los departamentos en Lima Metropolitana.
Estas tienen estandares muy altos que aumentan
sus precios y terminan excluyendo a gran parte de
la poblacién?®, dado que no pueden comprar o al-
quilar las unidades inmobiliarias con las siguientes
caracteristicas:

27.2 Se requiere la opinion previa del Ministerio de Vivienda, Construccion y Saneamiento para la delegacion de fa-
cultades de las Municipalidades Provinciales a favor de las Municipalidades Distritales, para la aprobacién de Planes
para el Acondicionamiento Territorial y Desarrollo Urbano, en cualquier forma o modalidad (2021).

22 Articulo 40.- Parametros Urbanisticos y Edificatorios

[-]

40.2. En el caso de areas residenciales, los Planes de Desarrollo Urbano no podran definir parametros que restrin-
gen el desarrollo de proyectos de Vivienda de Interés Social, incluyendo Vivienda de Interés Social de tipo Priorita-
ria, a partir de areas minimas por departamento, alturas, coeficientes de edificacion, densidades u otros requisitos

(2021).

2 Si bien las entidades tienen competencias para legislar, fiscalizar, interpretar y dictaminar sobre la construccion de VIS,

esta practica se ha politizado en los distritos de renta media y alta, mas aun en épocas de elecciones municipales 2022.
En este contexto, es usual que los politicos locales reciban presién de grupos de interés y tomen decisiones que maximi-
cen sus posibilidades de ser elegidos (Pasquel, 2005, 152). Este podria ser un caso en el que muchos vecinos presionen
a sus candidatos para que no permitan la construccion de mas edificios, perpetuando zonificaciones de baja densidad
(Pineda, 2022).
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Cuadro 7: Area minima por Unidad de Vivienda

Surco Miraflores San Isidro San Borja La Molina
(Ordenanza (Ordenanza (Ordenanza (Ordenanza (Ordenanza
599-MSS) 582-MM) 523-MSl) 491-MSB) 1144-MML)
Area minima por
unidad de vivienda 45m?a 100m? 80m? 70m? 80m? 100m?
(1 dormitorio)

Fuente: Elaboracion propia.

C. Demandas competenciales a propdsito de
los parametros VIS: los casos de la Muni-
cipalidad de San Isidro y la Municipalidad
Metropolitana de Lima

Luego de la aprobacién de la Ordenanza 2361-
MML, la Municipalidad de San Isidro (en adelan-
te, MSI), representada por su alcalde Augusto
Federico Caceres Vifias, interpuso una demanda
competencial contra el MVCS el 2 de octubre del
2020, en relacion al supuesto menoscabo de com-
petencias municipales en materia de parametros

Cuadro 8: Demandas Competenciales a

urbanisticos y edificatorios para la edificacion de
proyectos VIS.

La demanda expone que lo regulado en los articu-
los 9.2, 10.3, 10.4 y 10.6 del Reglamento Especial®*
afecta directamente las competencias conferidas a
la MML, en tanto que esta tiene la competencia
exclusiva para regular sobre los parametros urba-
nisticos y edificatorios en su jurisdiccién, a los cua-
les se sujeta la MSI. De acuerdo con ello, el debate
constitucional fue de la siguiente manera:

Propésito de los Parametros VIS

Fundamentos expuestos por la MSI

Contestacion de la demanda por el MVCS

Jany

ciales y distritales tienen autonomia politica.

acondicionamiento territorial.

cuales se sujeta San Isidro.

cuencias, principalmente:
- Desvirtuaran el desarrollo planificado del distrito.

. La Constitucidn sostiene que las municipalidades provin-

2. Los gobiernos locales, en especifico la MML, tienen la com-
petencia para planificar el desarrollo urbano y rural de sus
jurisdicciones, incluyendo la zonificacion, el urbanismo y el

3. De acuerdo con ello, la MML determina los pardmetros
urbanisticos y edificatorios para su circunscripcion, de los

4. Las disposiciones cuestionadas perjudican a los habitantes
del distrito de San Isidro, debido a que traeran tres conse-

. La MSI debid interponer un proceso de accion popular,

pues se cuestionan normas reglamentarias.

. Las normas cuestionadas por la MSI han sido emitidas

dentro del ambito de su competencia, la misma que con-
templa promover la construccion de VIS en el marco de la
politica publica de vivienda.

. Las VIS tienen una normativa especial, la misma que se

orienta a promover la inversidn y acceso a las mismas en el
marco de la politica publica en materia de VIS.

. El MVCS tiene la rectoria y la competencia exclusiva para

expedir normas sobre la construccion de este tipo de vi-
viendas, prevista en su Ley de Organizacién y Funciones.

. La politica publica orientada a la construccion de VIS es de

alcance nacional.

- Desnaturalizaran el tema de vivienda por un criterio co-
mercial distorsionado.

- Desvalorizaran las viviendas tipo departamento por la
diferencia de valores comerciales, afectando la competi-
tividad de las ciudades.

Debido a ello, se estaria favoreciendo a ciertos desarro-
lladores inmobiliarios con la posibilidad de edificar con

mayor altura.

Fuente: Elaboracién propia.

La demanda competencial fue declarada infun-
dada por el Tribunal Constitucional, en aplicacion

del articulo 111 y 112% del Nuevo Cddigo Proce-
sal Constitucional®®, dado que no se obtuvo los

2 Los referidos articulos regulan el minimo de estacionamientos por unidades de vivienda y estacionamientos de bicicletas
(9.2), area libre minima de lote (10.3), la altura méxima de edificacion (10.4) y la sumatoria de areas libres del conjunto

residencial (10.6).

% El articulo 112 del Nuevo Codigo Procesal Constitucional, en cuanto a la calificacion de la demanda, establece que en
los procesos competenciales la sentencia se obtiene Unicamente con el voto conforme de cinco magistrados.

% Articulo 111.- Calificaciéon de la demanda

Si el Tribunal Constitucional estima que existe materia de conflicto cuya resolucién sea de su competencia, declara
admisible la demanda y dispone los emplazamientos correspondientes. Se requiere del voto conforme de cinco (5)

magistrados para declarar su inadmisibilidad.

El procedimiento se sujeta, en cuanto sea aplicable, a las disposiciones que regulan el proceso de inconstitucionalidad.
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cinco votos conformes para dictar la sentencia.
Los magistrados Ferrero, Sardén y Blume votaron
por declarar fundada la demanda en todos sus
extremos, sefialando que el marco legal que res-
palda al MVCS no puede desconocer los pardme-
tros urbanisticos y edificatorios municipales en el
marco de su ejercicio de su competencia exclusi-
va de zonificacidn.

Por su parte, los magistrados Ledesma y Miranda
(en votos separados) precisaron que no existe un
menoscabo en las normas municipales por parte
del MVCS, debido a que este ha emitido normas
técnicas en funcion de sus competencias exclusi-
vas, las cuales han sido adaptadas y flexibilizadas
para hacerlas compatibles con la naturaleza de la
VIS. Asimismo, el magistrado Espinosa-Saldaiia
reconocio las competencias municipales sobre la
zonificacion en su circunscripcidn y precisé que
estas deben desarrollarse en el marco del rol
rector del MVCS y su competencia para aprobar
normas técnicas para la edificacién de VIS. Por lo
que finalmente, no existiria un conflicto de com-
petencias, sino una discrepancia con el criterio
establecido por el Poder Ejecutivo sobre la pro-
mocion de VIS.

De acuerdo con ello, podemos sefialar que algunos
magistrados se han remitido estrictamente a la
norma para determinar las competencias respecto
a la edificacién de la VIS. Si bien han resaltado que
la VIS tiene caracteristicas especiales que se orien-
tan a cerrar una brecha habitacional y atender a la
politica nacional de vivienda, han evitado profun-
dizar que existe un estado de segregacidn socioes-
pacial en la ciudad de Lima dentro de los espacios
donde se van a construir este tipo de viviendas.

Por otro lado, mientras se resolvia el conflicto
competencial iniciado por la MSI, la MML se pro-
nuncid sobre las disposiciones cuestionadas. Asi,
la MML interpuso una demanda competencial
contra el MVCS el 29 de marzo del 2021, siendo

aceptada por el Tribunal Constitucional el 6 de
abril del mismo afio?.

En esta, la MML sefala que mediante el Regla-
mento Especial y sus modificatorias, el MVCS ha-
bria menoscabado sus competencias exclusivas
para regular la zonificacion y los usos del suelo, asi
como los parametros urbanisticos y edificatorios
de sus circunscripciones previstas en el articulo
195, incisos 6, 10, y articulo 198 de la Constitucion,
y en los articulos 38, 40 y 161, inciso 1, numeral
1.2, de la Ley Orgénica de Municipalidades (Tribu-
nal Constitucional, 2021). En ese sentido, la MML
sefiala que mediante la modificacién de los articu-
los 2, 9y 10 del Reglamento Especial, por Decreto
002-2020-VIVIENDA, vy el articulo 2 del Decreto
Legislativo, que modifica la Ley 29090, el MVCS es-
taria afectando dicha competencia exclusiva. Cabe
mencionar que, a la fecha de elaboracién de este
articulo, esta demanda no ha sido resuelta por el
Tribunal Constitucional.

D. La Opinidn vinculante del Ministerio de Vi-
vienda, Construccidon y Saneamiento sobre
la prevalencia del Reglamento Especial

Posteriormente a las demandas competenciales,
la Direccidn General de Politicas y Regulacién en
Vivienda y Urbanismo del MVCS emitié la “Opi-
nién vinculante sobre la prevalencia normativa del
Reglamento Especial de Habilitaciéon Urbana y Edi-
ficacion sobre la Ordenanza 2361-2021-MML, en
materia de Vivienda de Interés Social” en virtud de
una consulta realizada por el Colegio de Arquitec-
tos del Peru?.

El MVCS, con base en el Informe Técnico Legal
034-2022-VIVIENDA-VMVU-DGRPVU-DV-EMJ-JL-
FH, determind que la normativa metropolitana es-
tablecida en la Ordenanza 2361-MML es inaplicable
en la capital; por el contrario, determina que el Re-
glamento Especial es el cuerpo normativo que apli-
ca. Los argumentos principales son los siguientes:

El Tribunal puede solicitar a las partes las informaciones, aclaraciones o precisiones que juzgue necesarias para su
decisién. En todo caso, debe resolver dentro de los sesenta dias habiles desde que se interpuso la demanda (2021).

Articulo 112.- La sentencia en los procesos competenciales y sus efectos

En los procesos competenciales, la sentencia se obtiene con el voto conforme de cinco (5) magistrados. La senten-
cia del Tribunal vincula a los poderes publicos y tiene plenos efectos frente a todos. Determina los poderes o entes
estatales a que corresponden las competencias o atribuciones controvertidas y anula las disposiciones, resolucio-
nes o actos viciados de incompetencia. Asimismo, resuelve, en su caso, lo que procediere sobre las situaciones
juridicas producidas sobre la base de tales actos administrativos.

Cuando se hubiera promovido conflicto negativo de competencias o atribuciones, la sentencia, ademas de determi-
nar su titularidad, puede sefialar, en su caso, un plazo dentro del cual el poder del Estado o el ente estatal de que

se trate debe ejercerlas (2021).

27 Asimismo, a este proceso se afadio la demanda competencial iniciada por la Municipalidad de Barranco el 4 de marzo

del mismo afio.

2 Ello en base a las competencias reconocidas por la Ley 29090 y reglamento para precisar, aclarar o interpretar normas
técnicas y/o legales en materia de habilitacion urbana y edificaciones.
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- El literal c) articulo 36 de la Ley 29090 dispo-
ne que el Reglamento Especial es de cumpli-
miento obligatorio a nivel nacional. En caso
exista una norma técnica de caracter regio-
nal, provincial o distrital, esta debe guardar
concordancia con la normativa nacional.

- En cuanto a la normativa nacional, la Uni-
ca Disposicion Complementaria Transitoria
del Reglamento Especial establece que sus
parametros se mantienen vigentes hasta
qgue sean regulados y aprobados por las
municipalidades. Esta habilitacion norma-
tiva debe seguir el proceso regular para
aprobar y/o modificar pardmetros urbanis-
ticos y edificatorios.

- De acuerdo con la mencionada Opinidn, de
conformidad con los articulos 36 y 38 del
Decreto Supremo 022-2016-VIVIENDA, los
parametros urbanisticos y edificatorios de-
ben ser aprobados en el Plan de Desarrollo
Urbano. Debido a que la Ordenanza 2361-
MML se emitié sin observar los alcances de
la Unica Disposiciéon Complementaria Transi-
toria del Reglamento Especial, esta colisiona
con la normativa de alcance nacional y, por
ende, resulta inaplicable.

Esta opinidn sectorial abre el debate en tres pun-
tos importantes. Primero, reconoce que los para-
metros urbanisticos y edificatorios nacionales para
VIS aplican en el caso en que la municipalidad co-
rrespondiente no haya aprobado aun sus propios
parametros VIS. Dicho de otra manera, reconoce
la existencia de una regla de supletoriedad de la
normativa VIS nacional frente a la inexistencia de
una norma provincial/metropolitana.

Segundo, el debate precisa como se deben apro-
bar los pardmetros urbanisticos y edificatorios
en general. La opinién sustenta la prevalencia de
la normativa nacional sobre la provincial/metro-
politana por el hecho de que esta ultima no fue
aprobada mediante un PDU. En otras palabras,
establece el criterio de que son contrarios a ley to-
dos aquellos parametros que no hayan sido apro-
bados en el marco de una ordenanza que apruebe
un instrumento de planificacién urbana, tal como
el PDU. De cierta manera, esto obliga a que los
planificadores urbanos de las municipalidades in-
corporen estos parametros como productos de un
diagnoéstico y como parte de propuestas urbanas
establecidas en los planes, no de manera aislada.
Esto lo veremos a detalle mas adelante.

El tercer punto, el cual consideramos cuestionable,
es el hecho que una direccion del Poder Ejecutivo
pueda inaplicar (en la practica) una norma muni-

cipal con rango de ley. Si bien la Direccion General
de Politicas y Regulacién en Vivienda y Urbanis-
mo (DGPRVU) tiene competencias para precisar,
aclarar o interpretar normas técnicas y/o legales,
en este caso lo que termina haciendo es un cuasi
control difuso de normas (‘cuasi’, porque el control
difuso lo hace un juez en aras de preservar la su-
premacia de la Constitucién) o, tal vez, algo pareci-
do a un control difuso administrativo.

V. LA REGLAMENTACION DE LA LEY DUS: VIN-
CULACION ENTRE PARAMETROS URBANIS-
TICOS, CAPACIDAD DE SOPORTE DEL SUELO
Y EL DERECHO A LA VIVIENDA

A partir de las problematicas de zonificacidn exclu-
sionaria y el conflicto competencial desarrollados
en las secciones anteriores, en esta seccidén pro-
fundizaremos en los mecanismos técnicos existen-
tes para el establecimiento de pardmetros urba-
nisticos y edificatorios, asi como su relacion con el
ejercicio del derecho a la vivienda. Especificamen-
te, analizaremos la relacion entre los parametros
urbanisticos de la VIS y su posibilidad de garantizar
el derecho a la vivienda. Para ello, nos centrare-
mos tanto en el Reglamento Especial como en el
proceso de regulacion de la Ley DUS.

En primer lugar, debemos sefalar que en octubre
de 2022 fue aprobado el Reglamento de Acondi-
cionamiento Territorial y Planificacion Urbana del
Desarrollo Urbano Sostenible de la Ley DUS (De-
creto Supremo 012-2022-VIVIENDA; en adelante,
Reglamento de Planificacion Urbana). Asimismo,
el MVCS publicé el Proyecto de Reglamento de
Vivienda de Interés Social de la Ley DUS (Resolu-
cion Ministerial 338-2022-VIVIENDA; en adelante,
Reglamento VIS), para su difusion y recepcion de
comentarios y observaciones.

Respecto a la definicion de pardmetros urbanisti-
cos y edificatorios, el Reglamento de Planificacién
Urbana realiza los siguientes puntos relevantes:

- Modifica la tipologia de zonificacién, pasan-
do de un paradigma basado en la segrega-
cién de usos (residencial, comercial, otros
usos) a una tipologia basada en la capacidad
de soporte del suelo (densidad muy alta,
alta, media, baja y muy baja) que promueve
los usos mixtos (articulo 117.3).

- Vincula la zonificacion a la capacidad de so-
porte (articulo 114). Por lo tanto, la asigna-
cion de una tipologia de zonificacion debe
asegurar “que la infraestructura urbana sea
accesible y suficiente; y, se cuente con la
dotacién necesaria de equipamientos ur-
banos de educacion, salud y recreacién co-
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rrespondiente al tipo de zona establecida”
(articulo 117.2).

- Establece los pardmetros urbanisticos y edi-
ficatorios minimos que debe contener el
Reglamento de Zonificacion; entre ellos, el
coeficiente de edificabilidad.

- Indica que el Reglamento de Zonificacion
debe incluir los pardametros urbanisticos y
edificatorios necesarios para la aplicacidn
de los Instrumentos de Gestién de Suelo
(incluyendo la Zonificacion Inclusiva) (ar-
ticulo 121.7).

- Regula los procedimientos para realizar cam-
bios de zonificacidn, y, por lo tanto, de pa-
rdmetros urbanisticos y edificatorios. Segun
establecido en la Ley DUS, estos pueden rea-
lizarse Unicamente en el marco de la actua-
lizacion de los Instrumentos de Planificacion
Urbana (PDM, PDU o Esquema de Acondicio-
namiento Urbano).

- Indica que los cambios de zonificacion, al
ser parte de la actualizaciédn de un Instru-
mento de Planificacion Urbana, deben pa-
sar por un proceso de participacion ciuda-
dana. Esto brinda mayor predictibilidad a
dichos cambios, asi como permite el debate
publico al respecto.

- Indica que los Instrumentos de Planificacion
Urbana deben establecer las estrategias de
generacion y densificacion del suelo urbanoy
acceso a la vivienda. En este punto los Instru-
mentos de Gestion de Suelo (como la Zonifi-
cacion Inclusiva) cumplen un rol importante.

A.  Criterios para definir parametros urbanisti-
cos y edificatorios que garanticen el dere-
cho a la vivienda

Respecto a estas nuevas regulaciones de la Ley
DUS, destacamos que el vinculo entre la zoni-
ficacion y la capacidad de soporte del suelo es

fundamental en el contexto de los parametros
urbanisticos y edificatorios, especialmente para
la promocién de VIS. Este vinculo busca asegurar
que la capacidad edificatoria de un predio esté ex-
plicitamente relacionado a la capacidad del suelo
urbano, de manera que se garantice el adecuado
funcionamiento de las actividades humanas que
albergara®. Por ejemplo, un edificio de viviendas
requiere de una adecuada provision de agua y
saneamiento, asi como de un adecuado acceso a
servicios de salud y educacion para sus habitantes.
Como fue mencionado anteriormente, el acceso a
una vivienda adecuada no sélo implica la posibili-
dad de habitar un inmueble en buenas condicio-
nes materiales, sino también que sus habitantes
puedan acceder a servicios basicos, equipamien-
tos, transporte y empleo (ONU-HABITAT, 2010). En
ese sentido, construir viviendas en espacios urba-
nos que no cuenten con una provision suficiente
de dichos servicios y equipamientos significa aten-
tar contra el derecho a la vivienda, pues condena
a los habitantes a una calidad de vida precaria. Por
ello, para garantizar las condiciones adecuadas de
habitabilidad y el derecho a la vivienda, los para-
metros urbanisticos y edificatorios (como la altura,
la densidad y el coeficiente de edificacion) deben
estar adecuadamente sustentados en la capacidad
de soporte del suelo.

Este argumento ha cobrado relevancia en el de-
bate publico a partir de la publicacidon del Regla-
mento VIS por parte del MVCS. Dicha publicaciéon
propone lo siguiente:

- El establecimiento de un cuadro de parame-

tros (incentivos) para VIS, similar al Regla-
mento Especial, pero con alturas y densida-
des mucho mayores (articulo 20%°).

- Un cambio respecto a los incentivos en pa-

rdmetros urbanisticos y edificatorios para
VIS: si bien antes se establecian mediante el
Reglamento Especial, ahora se daran en el
marco del instrumento de gestidon de suelo
denominado ‘Zonificacion Inclusiva’, en con-
cordancia con la Ley DUS®.

2 Por ejemplo, la Exposicion de Motivos del Reglamento de Planificacién Urbana indica que:

La ZDMA se aplicaria para areas que cuentan con una importante dotacion de servicios e infraestructuras como
transporte publico masivo mediante sistemas de metro y buses de alta capacidad, asi como una importante dotacion

de equipamientos y espacios publicos (p. 41).

30 Articulo 20.- Incentivos para proyectos de edificacion de VIS. Los proyectos de edificacién para VIS tienen los siguientes
incentivos en parametros urbanisticos y edificatorios: [...] (2022).

31 La exposicion de motivos de la Ley DUS detalla que:

Zonificacion Inclusiva: Consistente en el instrumento que permite el fomento de la creacion de Vivienda de Interés

Social a través de dos mecanismos.

i. La obligatoriedad de incluir como minimo un diez por ciento del area habilitada para fines de Vivienda de Interés
Social en todo proyecto nuevo de habilitacion urbana residencial
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La publicacion del Reglamento VIS ha suscitado
numerosas reacciones y cuestionamientos. El
principal cuestionamiento se relaciona al cuadro
de parametros VIS. Como han advertido algunos
especialistas (Facho Dede, 2023; Glave, 2023) y
autoridades ediles (Municipalidad de Magdalena,
2023), los parametros urbanisticos y edificatorios
propuestos en el Reglamento VIS exceden amplia-
mente las alturas, densidades y capacidades edifi-
catorias permitidas por la zonificacidn vigente en
Lima Metropolitana.

En la exposicién de motivos del Reglamento VIS no
se encuentra un sustento suficiente que permita
esclarecer las motivaciones y fundamentos del
cuadro de pardmetros propuesto. Por el contrario,
en la misma Exposicidon de Motivos del Reglamen-
to se indica que los incentivos del Reglamento Es-
pecial vigente, en algunos casos, duplican la capa-
cidad edificatoria de los predios, en comparacidn
a los pardmetros existentes (MVCS, 2022b, p.19).

Asimismo, la Exposicién de Motivos del Reglamento
VIS también contiene una incongruencia en su ar-
gumentacidén. Primero, reconoce que el mecanismo
de incentivos utilizado en el Reglamento Especial
carece de proporcionalidad al sefialar lo siguiente:

[...] se requiere ser mas coherente al otorgar
porcentajes de bonificaciéon de edificabilidad
en concordancia con cargas para el desarrollo
de VIS de acuerdo a la capacidad de soporte
del suelo y la zonificacion establecida en el ins-
trumento de planificacién urbana, asi como la
posibilidad que las municipalidades también
puedan, adicionalmente, implementar otros
instrumentos de gestién del suelo que desarro-
llalaLey 31313 [...] (2022b, p.19).

Por otro lado, el mismo documento indica que los
pardmetros propuestos se encuentran un 20% a
30% por encima de los parametros de las ciudades
del pais (p. 20). No obstante, como fue mencio-
nado anteriormente, los parametros propuestos
exceden largamente las alturas, densidades y capa-

cidades edificatorias reguladas actualmente para la
Lima Metropolitana. Por ejemplo, se propone mul-
tiplicar por 3.5 la densidad maxima regulada (Facho
Dede, 2023). Asimismo, para distritos como Barran-
co, el coeficiente de edificacién para proyectos VIS
seria mas del doble de lo aprobado por los para-
metros existentes?. Esto indica claramente que no
existe una adecuada proporcionalidad entre los pa-
rdmetros existentes y los incentivos para VIS.

En ese sentido, la propuesta cuantitativa del cua-
dro de incentivos no cuenta con un sustento técni-
co adecuado en la exposicién de motivos, pues no
hay transparencia en las consideraciones técnicas
que se aplicaron para llegar a esos nUmeros espe-
cificos. Esto claramente trasgrede el debido proce-
so sustantivo, pues la autoridad no ha mostrado
tener suficiente justificacion para la accion del go-
bierno (Cruces y Devoto 2020b, p.126).

Para que esta decision sea adecuadamente sus-
tentada, dentro del marco normativo vigente,
es necesario considerar la capacidad de soporte
del suelo en la formulacién de parametros urba-
nisticos y edificatorios, especialmente si se bus-
ca garantizar el derecho a la vivienda: quienes
accedan a una VIS deberian vivir en lugares que
cuentan con una adecuada provisién de servicios
y equipamientos. Ademas, es necesario que estos
principios se traduzcan en una metodologia clara
y transparente para la determinacion de los pa-
rametros3. Mientras tanto, el Reglamento VIS, al
establecer pardmetros urbanisticos y edificatorios
sin realizar un analisis detallado, podria promo-
ver proyectos de vivienda que no cuenten con un
adecuado acceso a servicios basicos, transporte
y equipamientos, menoscabando el derecho a la
vivienda para los beneficiarios.

B.  El cuadro de parametros VIS como mecanis-
mo de regulaciéon urbanistica

No obstante, conforme a lo analizado previamen-
te, argumentamos que el origen de la problema-

ii. La obligatoriedad de que los Gobiernos Locales establezcan incentivos en parametros para todos aquellos proyec-
tos de habilitacién urbana y edificatorios multifamiliares que se ejecuten y que incluyan Vivienda de Interés Social.

Este instrumento busca que, a través del impulso al desarrollo privado, se generen proyectos de Vivienda de Interés
Social a lo largo de todo el territorio de la jurisdiccion correspondiente, rompiendo la segregacion espacial en las

ciudades.

Sobre esto, el Reglamento VIS propone regular el mecanismo ii (2022).
%2 Para los conjuntos residenciales, se proponer pasar de un coeficiente de edificabilidad estimado de 7.5 (15 pisos y 50%

de area libre) a un coeficiente de edificabilidad de 15.6.

3 El Reglamento de Planificacién Urbana establece que el MVCS aprobara instrumentos técnicos para la formulaciéon de
la Zonificacion (Séptima Disposicion Complementaria Final). Se espera que este documento técnico contenga linea-
mientos para el calculo de los parametros urbanisticos y edificatorios. Asimismo, en el Foro Urbano Nacional, el MVCS
presentd una propuesta metodoldgica para la determinacion de la zonificacion que consideraba la capacidad de soporte
del suelo (MVCS, 2022). Una metodologia similar denominada PTAL (Public Transport Accesibility Levels) se aplica en
Londres para vincular la capacidad del transporte publico con la zonificacion (TFL, 2014).
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tica del Reglamento VIS, las polémicas que ha
desatado y los conflictos competenciales que ha
originado no se encuentran tanto en el aspecto
cuantitativo de los parametros que propone, sino
en el mecanismo de regulacion urbana que utiliza
para incentivar la produccidn de VIS: el cuadro de
parametros. Dicho cuadro fue el mecanismo de
‘incentivos’ en parametros urbanisticos y edifica-
torios aprobado por el Reglamento Especial y que
se mantiene en la propuesta del Reglamento VIS.

Consideramos que este cuadro no cumple con los
objetivos de ‘flexibilizar’ (competencia del MVCS
segun lo indicado por el Tribunal Constitucional)
o establecer ‘incentivos’ (competencia del MVCS
segln el mandato de la Ley DUS) para la VIS. Si
se tratara de una flexibilizacion o bonificacion, el
mecanismo de regulacion deberia tomar como
referencia, de alguna manera, los parametros ur-
banisticos y edificatorios establecidos en la zoni-
ficacion aprobada por la municipalidad provincial
correspondiente. Por el contrario, el cuadro permi-
te reemplazar los parametros del instrumento de
planificacidon urbana al solicitar una licencia para
un proyecto VIS. En la practica, el reglamento VIS
brinda un juego alternativo de parametros urba-
nisticos y edificatorios al que el administrado pue-
de acceder para solicitar una licencia, siempre que
el proyecto contenga un porcentaje minimo de
VIS. En ese sentido, los parametros locales y los pa-
rametros VIS van, literalmente, por cuerdas sepa-
radas. No hay un mecanismo en la regulacién que
los vincule. En ese sentido, no esta flexibilizando
lo existente —pues no lo toma en cuenta—sino que
estd generando una norma urbanistica paralela a
la planificacién urbana.

En ese sentido, consideramos que un mecanismo
regulatorio mas apropiado seria similar a las bo-
nificaciones por construccion sostenible o por uso
publico del retiro frontal.** EI mecanismo que se
aplica en esos casos es el de una bonificacion de:
altura maxima de la edificacidn, incremento del
area edificable, flexibilizacidn de las areas minimas
por departamento o reduccién del nimero mini-
mo de estacionamientos. Estas bonificaciones ope-
ran sobre la base de los parametros aprobados en
la zonificacion. De esta manera, este mecanismo
facilita que los incentivos o bonificaciones tengan
un criterio de proporcionalidad en su aplicacion.
Respecto a esto, las experiencias de construcciéon

3 Véase a la Ordenanza 539/MM (2020).

sostenible y la primera propuesta del Reglamento
de Zonificacién de los Planes Urbanos Interdistri-
tales publicados en 20223 son un antecedente im-
portante. Las bonificaciones propuestas en estas
normativas oscilan en un 20% a 30% de altura, edi-
ficabilidad o densidad adicional, sobre la base de la
zonificacion. De esta manera, se fomentan ciertas
practicas de construccidon mediante incentivos que
cobran la forma de bonificaciones o flexibilizacion,
tomando como base la planificacién urbana.3®

Vl. CONCLUSIONES

- Respecto a la situacion actual de la regula-
cién urbanistica de la VIS, podemos sefalar
que el caso de los pardmetros urbanisticos y
edificatorios en Lima Metropolitana eviden-
cia una falta de seguridad juridica y predicti-
bilidad frente a los actores que componen el
mercado inmobiliario capitalino. Hemos po-
dido corroborar un conjunto extenso de nor-
mas nacionales, metropolitanas y distritales,
asi como de sentencias e interpretaciones
gue cambian radicalmente la interpretacién
de las normas aplicables a los parametros ur-
banisticos y edificatorios para la VIS.

- Sobre esto, las acciones de las institucio-

nes gubernamentales se han caracterizado
por tener un cardcter reactivo frente a la
regulacién propuesta por otros niveles de
gobierno. Por un lado, las municipalidades
distritales han creado normas de zonifica-
cion exclusionaria que evita la produccién
de VIS en sus jurisdicciones. Por otro lado, el
MVCS ha regulado y emitido opiniones para
demarcar o defender sus competencias en
la regulacion de VIS. En ese sentido, pode-
mos concluir que no hay consenso entre los
distintos niveles de gobierno respecto a los
mecanismos para fomentar la produccion de
VIS y garantizar el derecho a la vivienda.

- Asimismo, de acuerdo con el fallo de la de-

manda competencial entre la MSl y el MVCS,
el Tribunal Constitucional ha determinado
por un criterio formalista que no existe una
vulneracion de competencias entre la MSI y
el MVCS. Por lo tanto, en términos practicos,
el Reglamento Especial sigue vigente y es
aplicable, toda vez que no haya una Orde-

3% Dicho Reglamento de Zonificacion fue publicado en la pagina web del Instituto Metropolitano de Planificacion para recep-
cién de aportes y comentarios. Fueron eliminados durante ese proceso.

% Un ejemplo reciente es el caso de los edificios que se han acogido a la Ordenanza 539/MM: han cedido el retiro para
areas de uso publico a cambio de una bonificacion en edificabilidad.
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nanza VIS en la regién®. Asimismo, el MVCS
puede seguir regulando sobre parametros
urbanisticos y edificatorios VIS.

Por ello, concluimos que la regulacién de los
parametros VIS en Lima Metropolitana es
una manifestacion de zonificacion que ex-
cluye directa e indirectamente. Por un lado,
directamente, porque no permite la ejecu-
cion de determinados proyectos a través de
restricciones de ubicacion (Ordenanza 2361-
MML). Por otro lado, indirectamente, dado
que establece requisitos que aumentan los
costos, limitando la cantidad de comprado-
res (excluyendo a las familias de clase me-
dia y baja). Esta regulacion de zonificacidn
exclusionaria que ha sido estudiada en mu-
chas partes del mundo se repite en Lima
Metropolitana. Especificamente, en nuestro
caso se configura mediante la permanencia
de bajas densidades, areas minimas por de-
partamento y obligacion de construccion de
estacionamientos, entre otros.

Por otro lado, a partir del andlisis realizado,
concluimos también que el mecanismo de re-
gulacién urbanistica propuesto por el MVCS
(el cuadro de pardmetros urbanisticos y edifi-
catorios) no es el mecanismo regulatorio ade-
cuado para incentivar la construccion de VIS.
En primer lugar, debido a que son pardmetros
que se producen al margen de los procesos
de planificacidn urbana, los cuales no respe-
tan un debido proceso sustantivo. Asimismo,
este mecanismo no corresponde al mandato
competencial del MVCS, pues no consiste en
una flexibilizacién de los parametros urbanis-
ticos y edificatorios, sino en la generacién de
un nuevo conjunto de parametros aplicables
para las edificaciones VIS, sin considerar la
regulacion local. Por ultimo, esto tampoco
es coherente con el mandato de la Ley DUS,
pues entra en conflicto con sus principios e
instrumentos de gestién de suelo.

En ese sentido, consideramos que un meca-
nismo regulatorio mas apropiado seria una
bonificaciéon en altura, metros cuadrados
edificables o densidad adicional que tomen
como base la zonificacion establecida por las
municipalidades provinciales en sus PDU. Ya
existen ejemplos de este tipo de normativa
urbanistica, la cual ha sido aplicada para el
caso de construcciones sostenibles. Asimis-
mo, estas bonificaciones deberan respetar

el vinculo establecido en el Reglamento de
Planificacidn Urbana entre la zonificacion y
la capacidad de soporte del suelo, a fin de
asegurar el derecho a una vivienda adecua-
da en las VIS que se produzcan con esta re-
gulacion. Para ello, es pertinente que se de-
sarrollen y publiquen metodologias para la
definicidon de los parametros urbanisticos y
edificatorios a partir de la provision de servi-
cios y equipamientos con las que cuenta un
area de la ciudad. Esto facilitara que las boni-
ficaciones o incentivos para VIS cuenten con
un sustento técnico robusto que pueda ser
sometido al escrutinio publico — por ejem-
plo, en el marco de la participacion ciudada-
na efectiva en los procesos de planificacion
urbana. Asimismo, esto evitara que se pue-
dan tomar decisiones arbitrarias en materia
de zonificacion y VIS.

Finalmente, se han identificado cinco aristas
sobre la VIS que merecen ser objeto de in-
vestigaciones rigurosas en materia de dere-
cho, economiay planificacién urbana. En pri-
mer lugar, el presente articulo ha analizado
la regulaciéon de pardmetros VIS en Lima Me-
tropolitana. No obstante, es pertinente rea-
lizar un analisis del impacto y pertinencia de
los parametros VIS en distintas ciudades del
Peru, considerando la heterogeneidad terri-
torial y las diversas formas de ocupacion del
territorio a nivel nacional. Segundo, existen
multiples opiniones y denuncias que indican
que la VIS no se estaria comercializando a
precios asequibles (Guardia Quispe, 2023ay
2023b). De ser asi, la normativa que busca
impulsar la VIS tendria un reto ain mayor
para asegurar el derecho a la vivienda. Por lo
tanto, es pertinente que se genere informa-
cién empirica respecto a la asequibilidad de
la VIS, tanto aquella producida en el marco
del Reglamento Especial, como de otras mo-
dalidades de fomento del Estado. El tercer
punto estd relacionado al impacto de los in-
centivos VIS en el mercado y precio del suelo
urbano. Algunos expertos sugieren que es-
tos impactos podrian ser contraproducentes
para las mismas politicas de vivienda ase-
quible (ver Facho Dede, 2023; Garcia, 2023).
Cuarto, consideramos pertinente el analisis
de las ideas que motivan la aprobacién de
regulaciones de segregacion exclusionaria,
profundizando en la dimensidn cultural de la
discriminacion y el ejercicio del poder de las
élites en Lima. Como quinto y ultimo punto,

A diciembre de 2022, queda pendiente la sentencia de la demanda competencial interpuesta por la MML ante el Tribunal
Constitucional, la cual podria cambiar nuevamente la aplicacion de las normas.
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sugerimos que debe analizarse si el derecho
a la vivienda se encuentra en un ‘estado de
las cosas inconstitucional’, tal como ocurrié
con la educacidn rural y la educaciéon supe-
rior. Un pronunciamiento en este sentido po-
dria permitir que este derecho fundamental
tenga mayor tutela del Estado y prioridad en
los asuntos publicos, asi como en la politica
municipal. Consideramos, como lo hemos
desarrollado a lo largo de este articulo, que
es fundamental discutir y analizar los meca-
nismos para hacer efectivo el derecho a la
vivienda en nuestro pais. T
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