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Motivo

El origen de este ensayo fue una consulta efectuada por el Colegio de Notarios de
Lima con relacion a las cifras contenidas en la Nota de Prensa emitida por el Instituto
Libertad y Democracia (ILD) el 17 de diciembre de 2004, que se referian a los
efectos econdémicos del sistema de formalizacion de la propiedad en los asentamientos
humanos (AA. HH.). Nuestra opinion con relacion a esas cifras esta contenida en el
Anexo |. El ensayo, mas bien, viene a ser un esfuerzo por ir mas alla de la comproba-
cion estadistica de lo afirmado por el ILD, hacia una mejor interpretacion empirica
del derecho de propiedad en los AA. HH.

La referida Nota de Prensa destaco el impacto positivo a favor de los pobres que
habria tenido el sistema de formalizacion de la propiedad, sistema que fue implantado
através de varias medidas, empezando en 1988 y culminando con la creacion de
COFOPRI en 1996Segun el ILD, el mencionado sistema se estaria desactivando a
consecuencia de una decision del Gobierno Paniagua que transfiere a los gobiernos
municipales las facultades de formalizacion otorgadas a COFOPRI en 1996, y otra
del Gobierno @ledo que elimina, a partir de julio 2004, el uso de los formularios
registrales firmados por abogados para el registro de segundds actos.

La Nota de Prensa del ILD presenta estimaciones estadisticas, en primeelugar
los beneficios que habrian sido generados por la existencia de ese sistema, «mas di
US$ 9.400 millones»; ¥n segundo lugatte los costos para los propietarios de lotes
y viviendas en los AA. HH. urbanos que resultarian de la desactivacion del sistema. El
ILD atribuye al Colegio de Notarios de Lima una responsabilidad en el resultante
dafio econdmico, al haber actuado como patrocinador de la desactivacion del Siste-

1 Decreto Legislativo N.° 495 de noviembre de 1988 que cred el Sistema de Registro Predial para
predios urbanos, Decreto Legislativo N.° 667 de septiembre de 1991 que creo el Registro de
Predios Rurales, y Decreto Legislativo N.° 803 de 1996 que cre6 COFOPRI.

2 Decreto Supremo N.° 005-2001-JUSy Ley N.° 27755 de junio de 2002.
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ma de Registro Predial y luego, por haber planteado una Demanda de Inconstitucio-
nalidad contra el uso de formularios registrales.

En el Anexo | de este ensayo analizamos en forma pormenorizada las estadisticas
presentadas por el ILD en su Nota de Prensa y concluimos que las mencionadas
cifras adolecen de graves errores de calculo y de concepto, produciéndose de esa
manera una gruesa sobreestimacion de los beneficios netos que podrian atribuirse al
sistema de formalizacion, creado por un conjunto de medidas adoptadas entre 1988
y 1996.

El lector podra preguntarse como fue posible la existencia y difusion de cifras tan
erradas. Una explicacion podria encontrarse en las hipotesis existentes sobre la rea-
lidad de los derechos de propiedad en los AA. HH.: la falta de comprension de esa
realidad habria contribuido a la plausibilidad de las cifras del ILD. Mas especificamente,
se hainstalado una vision altamente legalista, que divide esa realidad en dos mundos,
uno formal o legal, el otro informal o ilegal, dia y noche. El formal tendria acceso a
todo lo bueno que trae la modernidad. El informal estaria ante una puerta cerrada,
excluido de los beneficios del desarrollo. La llave para pasar de la exclusion a la
inclusion seria un acto legal. En el marco de esa interpretacion dicotomica es mas facil
aceptar estimaciones estadisticas que atribuyen beneficios extraordinarios a la
formalizacion del derecho de propiedad.

En este ensayo planteamos una vision mas matizada del derecho de propiedad en
los AA. HH. Argumentamos que ese derecho tiene una diversidad de causas y que
evoluciona gradualmente. En consecuencia, los beneficios del derecho se generan
también en forma parcial y gradual, conforme avanza la consolidacion del derecho.
Esta vision es consistente con una gran cantidad de evidencia, que se detalla en el
informe. Desde esta Optica, es mas facil percibir la exageracion estadistica que carac-
teriza la Nota de Prensa del ILD.

Nuestra interpretacion no cuestiona laimportancia gravitante del derecho de pro-
piedad. Es mas, se podriainferir que esa importancia queda ratificada y hasta aumen-
tada cuando se aprecia la vastedad, la constancia y el ingenio del esfuerzo desplega-
do por los grupos humanos para constnaiisolo sus viviendas sino su derecho de
propiedad, independientemente de los esfuerzos muchas veces renuentes y siempre
inadecuados de las autoridades. Esperamos que nuestra interpretacion sea una guia
mas realista para la formulacion de politicas orientadas al derecho de propiedad y al
alivio de la pobreza urbana.

% Lademanda fue desestimada por el Tribunal Constitucional.



La relatividad del derecho de popiedad

El derecho de propiedad no es absoluto, ni se crea con un solo acto, ni por la acciéon
de una solainstitucion. Es, mas bien, un valor relativo, que puede ser mayor,o0 menor
Y que se construye con la participacion de diversos actos y actores. En las areas
marginales urbanas del PerU, estas caracteristicas de relatividad y multicausalidad del
derecho de propiedad se encuentran intensificadas por la historia idiosincrasica que,
alo largo de las ultimas cinco o seis décadas, dio origen alos AA. HH. En la cultura
legal, el derecho es un valor dicotémico; uno es o no es duefio de una propiedad. No
se admite la posibilidad de ser 70% duefio (salvo en el sentido de compartir con otros
copropietarios). Pero la relatividad se hace evidente cuando se empieza a considerat
los efectos practicos de ser propietario, o sea la posibilidad geamnsherheredar

alquilar y garantizay de hacerlo en plazos y a costos razondbles.

La construccién del derecho de propiedad en los AA. HH. ha seguido un proceso
analogo al de la construccion fisica de las viviendas, pasando de los elementos mas
precarios, como son las esteras y los cartones, al ladrillo y cemento, a la instalacion
de agua, luz y desague, a los pisos y pinturas y puertas mas costosas, y a la ampliacioi
de cuartos y pisos. De la misma forma, el derecho de propiedad se ha construido en
gran parte por la accién propia del pobladoeciendo desde la precariedad de la
invasion, y consolidandose a través de diversas acciones propias y de las autorida-
des. El grado de seguridad del propietario ha venido creciendo como resultado de
una variedad de pasos menores, como los actos de presencia en la asociacion veci
nal, el pago regular por diversos servicios, y el simple pasar del tiempo; pero también

4 Sifuera posible cuantificar cada atributo del derecho de propiedad —cada forma de ejercicio
y goce del derecho—, seria posible promediar esos valores y de esa forma construir un indice
del nivel de derecho poseido sobre una propiedad especifica. En casi todos los casos se
determinaria que el derecho de propiedad tendria un valor positivo, sin llegar a ser 100%; o
sea, tendrian valores intermedios de, por ejemplo, 40%, 50% u 80%, u otros niveles entre 0%
y 100%.
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de pasos mayores, los hitos de la propiedad: la invasion, la titulacion y el registro. Esta
variedad de factores y de actores que aportan a la construccion del derecho tiene dos
efectos importantes. Uno es la diferenciacion; asi como la casa de uno se ha moder-
nizado mas que la del otro, de la misma forma el derecho de uno puede estar mas
consolidado que el del otro. El segundo efecto es el dinamismo; la existencia de
multiples causantes permite que el derecho pueda seguir construyéndose aun cuando
falta alguin elemento de importancia, como la titulacién o el registro.

Este concepto de la relatividad del derecho y de su progresion hacia niveles supe-
riores en el tiempo se ilustra els@ifico 1a continuacion. La progresion ascenden-
te del nivel de derecho de propiedad seria el resultado de una diversidad de elemen-
tos, algunos de gran importancia y otros menores, pero cuyo efecto acumulativo
también contribuye significativamente a la construccion del derecho. En el gréafico se
plantea una secuencia de tres hitos, que en cada caso incrementan significativamente
el nivel de seguridad: la invasion, la titulacion y el registro; pero al mismo tiempo se
postula que existe un proceso de elevacion del derecho por efecto de otros determi-
nantes. El grafico sugiere, ademas, que la seguridad del derecho de un propietario
nunca alcanza un nivel maximo, o sea de 100%.

Gréfico 1
Construccion del Derecho de Propiedad en los Asentamientos Humanos

ﬁrndnd¢|EQU|ndnd Nivel de Derecho
100%
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No existe medicion del nivel o grado de derecho de propiedad, ni es facil imaginar
como definir y como proceder empiricamente para lograr esa cuantificacion. Sin em-
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bargo, si se dispone de mediciones de la percepcion subjetiva de seguridad de los
propietarios en los AA. HH., obtenidas a través de encuestas efectuadas por

COFOPRI en 2000, 2003 y 2004. Esa percepcion, luego, puede relacionarse con el
tipo de documento o certificado de propiedad poseido por cada entrevistado. Es

razonable suponer que las percepciones de los pobladores son relativamente realista
y que han sido formadas por su experiencia colectiva en cuanto a la seguridad de sus
propiedades, como seria el caso, por ejemplo, de las ocurrencias de desalojos, des
pojos, expropiaciones y de conflictos legales que, para efectos practicos, merman el
derecho de propiedad.

Dos encuestas, llamadasldeea de Basese aplicaron a 2.726 propietarios y
2.744 en los afos 2000 y 2004 respectivamente en AA. HH. de Lima y seis otras
ciudades.En elCuado 1, a continuacion, se reportan las respuestas a la pregunta,
«¢,Qué tan seguro se siente de su propiedad?», segun el tipo de documento probata
rio de la propiedad.

Cuadro 1

Percepcion de Seguridad de la Propiedad
(% que se siente)

Tio b “Nuy rque” o “requn” “Mo fon sequen” o “Nodo sequra”
000 2004 2000 004
Tihahe COFOPH 10 7Lk 50 50
[thelo Wunicipal & 870 13.0 a4
Tihule Compra-Yenka 180 858 20 129
o documento 7.0 95 o 136
% dosumentn 470 43,4 45,0 4310
Tokl 8.0 851 1.0 N4

fuenbe: Encustha de Linsa de Baw CORDPR, 2004,

Sorprende el alto grado de seguridad percibido. En el afio 2000, solo 20,8% de los
propietarios encuestados poseian un titulo registrado. No obstante, 81,0% de los
encuestados declararon sentirse «Muy seguro» 0 «Seguro», y solamente 18,0% dije-
ron sentirse «No tan seguro» o «Nada seguro». En el afio 2004, la diferencia en
cuanto al nivel de seguridad entre los que tenian titulo registrado por COFOPRI y los

5 LaEncuesta de Linea de Bade 2000 fue encargada a Apoyo YElecuesta de Linea de
Base de 2004l Consorcio ESAN-IMASEN.
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gue solo tenian un Titulo Municipal es muy pequefia: 92,6% seguros, y 89,0% no
seguros. Muy pocos —apenas 2,0% en 2004— decian no contar con documento
alguno, mientras que la seguridad de los que tenian titulo compraventa u otro docu-
mento no registrado llegaba a 85,8% y 69,5%, respectivamente. Incluso casi la mitad
de los que contaban con documentos declararon sentirse seguros.

Una tercera encuesta, efectuada en 2003 por Apoyo a 3.337 jefes de hogar en los
AA. HH. de Limay de otras cuatro ciudades, corrobora tanto el alto nivel de segu-
ridad percibido, como la poca diferencia entre los beneficiados por COFOPRI y los
no beneficiados. Respondiendo a la misma pregunta, 93% de los propietarios con
titulo registrado dijeron sentirse seguros, mientras que 87% de los propietarios con
algun titulo no registrado se sentian seguros.

Estos resultados miden un estado subjetivo y no necesariamente reflejan todos los
riesgos y limitaciones de la falta de un titulo inscrito, no obstante, son concordantes
con la existencia de un conjunto de elementos que generan seguridad y confianza,
como se postula en el grafico anterior



LLos materiales de construccion

Tal como hemos sugerido en el acapite ant@liderecho de propiedad se constru-
ye con diversos elementos, a manera de ladrillos superpuestos que van levantando Ic
gue vendria a ser un edificio sélido de seguridad para el propietario.

Los materiales de esa construccién incluyen, como hemos mencionado, algunos
de especial trascendencia y visibilidad, a los cuales nos hemos referido como hitos —
invasion, titulo y registro—, y otros de menor impacto y menos conocidos, que en
forma acumulativa resultan determinantes para la construccion del derecho de pro-
piedad en AA. HH.

Los hitos marcan el nacimiento de un derecho o el salto de una categoria de dere-
cho a otro. Asi, lainvasion marca el nacimiento del derecho expectaticio; el titulo, el
paso del derecho expectaticio al legal; y finalmente, el registro, el paso del derecho
legal al registrado.

En ese sentido, en los capitulos siguientes desarrollaremos extensamente las tre:
grandes categorias de derecho, exponiendo en cada caso, el contenido y construc
cion de cada uno de ellos.

Sin embargo, a continuacion expondremos otros elementos que aportan seguri-
dad al derecho de propiedad y que se presentan durante cada etapa de la construc
cion del derecho, la del expectaticio, del legal y del registrado. Cabe sefialar que la
importancia de estos elementos tiende a disminuir —aunque no a desaparecer—
cuando se asciende a las categorias del derecho legal y registrado. La aparicion de ur
hito suple en parte los efectos de los elementos menores. Lo cierto es que, la mayoris
de estos elementos juegan su rol mas importante en la primera categoria, ya que &
partir de la invasion, son estos los que construyen el derecho expectaticio.

El Cuado 2sugiere una lista de elementos menores, y su aporte en la construc-
cién del derecho de propiedad segun la categoria de derecho en la que se presenter



18 LA CONSTRUCCIONDEL DERECHODE PROPIEDAD

Cuadro 2

Elementos menores y su aporte en la construccion del Derecho de Propiedad,
segun categoria de Derecho

Epecoioe  legdl  Regishode

Pernenercia &n ol predio

Trarncursa del biermgo
Pago de bribubor

Pago de serviciod

Drgenizociones vetinales

Pacanacimienta del Edada

Edilicarian
[kbanizocion™
Resolwicn de Conbigancios

* Latizacign, mbalacian de servicien, vins, el

Fuerhe aparle Medieno aparle Poco aparfe

Permanencia en el terrenolLa presencia fisica y continua en el predio constituye

una fuente importante de derecho y de seguridad. Durante las primeras semanas, la
exigencia en la permanencia, impuesta por el propio grupo humano, es rigurosa, de-
bido a la alta precariedad de la invasion y a la amenaza de desalojo, requiriendo
incluso una permanencia de 24 horas al dia. Después de algunas semanas, la exigen-
cia se relaja, requiriéndose solo pernoctar en el terreno.

Pasado el momento algido de la invasion, el propio grupo humano mantiene 'y
fiscaliza esta exigencia con el fin de excluir a los pobladores fantasmas o especuladores.
Estos deslegitiman la invasion ante la sociedad, y restan recursos colectivos, especial-
mente necesarios en la etapa inicial para lograr acuerdos, efectuar gestiones, efectuar
obras y aumentar la defensa colectiva. Los invasores,

[...] son conscientes que esta alternativa demanda sacrificios extremos tales
como: vivir practicamente a la intemperie, en condiciones infrahumanas
durante los primeros afios, con ausencia de seguridad y una alta posibilidad
de poner en peligro la integridad fisica de sus familias. No obstante, para
este sector de la poblacion constituye una alternativa latente que les posi-
bilitaria acceder a un bien propio a costa de mucho sacrificio, riesgo y que
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finalmente en la mayoria de casos es la opcion que sus progenitores tam-
bién utilizaron para obtener una propiedad inmobilfaria.

El criterio de permanencia empieza asi como una exigencia del derecho informal de
los propios invasores, y tiende gradualmente a disminuir en importancia. Sin embar-
go, su vigencia no desaparecems aun, se encuentra incorporada en las normas
gue han sido utilizadas por las entidades tituladoras y formalizadoras a lo largo de
muchos afos. Actualmente, COFOPRI exige para titular a los pobladores (ubicados
sobre propiedad estatal), acreditar [...]

[...] el ejercicio de la posesidn directa, continua, pacifica y publica del lote
por un plazo no menor de un afio.

Cabe sefalar que esta férmula es muy similar a la requerida para la prescripcion
adquisitiva de dominio regulada en el Codigo Civil:

La propiedad inmueble se adquiere por prescripcion mediante la posesion
continua, pacifica y publica como propietario durante diez@afios.

Una vez alcanzado el titulo, la permanencia es menos importante, aunque en cierto
grado, sigue siendo fuente de seguridad del derecho. Incluso, si un propietario con
titulo registrado abandona su terreno por veinte afos, el Estado podria apr8piarselo.
Igualmente, podria perder la propiedad al amparo de la prescripcion adquisitiva de
dominiol®en caso un invasor permaneciera 10 afios en el terreno. Cabe sefialar que
COFOPRI formalizo parte de los AA. HH. establecidos sobre propiedad privada
bajo esta modalidad, despojando de sus derechos a propietarios registrados, pare
otorgarselos a los pobladores de AA. HH. que se encontraban sobre sus terrenos.

Transcurso del tiempo El pasar del tiempo consolida el derecho de los pobladores

y genera seguridad en su permanencia; sobre todo mientras el poblador no cuenta
con titulo. Con el tiempo, las probabilidades de desalojo se reducen. A su vez, el
paso del tiempo sin oposicion a la invasion, puede interpretarse como un consenti-
miento tacito por parte del Estado o el privado invadidos. Este criterio, que surge del

InsTiTuTO CUANTO (2001:47).

Decreto Supremo N.° 13-99-MTC, del 5 de mayo de 1999. Articulo 379, inciso a).
Cadigo Civil. Articulo 950°.

Ibidem Articulo 968°, inciso 4).

© o N o
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derecho informal, se ve reflejado también en las normas formales. Asi, COFOPRI
exige para la titulacion, la posesion duramtafio mientras que para la prescripcion
sobre terrenos privados se requiere la posesion ddiantaios.

Pago de tributos y de servicios publico&l impuesto predial, otros tributos y el

pago de servicios publicos, constituyen una aprobacion implicita del Estado respecto
alainvasion, y por lo tanto, una fuente de seguridad y derecho. Consideramos que
esto es as@ilin cuando los servicios publicos sean brindados por empresas privadas
concesionarias, ya que en estos casos el Estado cumple un rol regatadigunos

casos, es fuente de subsidio.

Cabe sefalar gue COFOPRI considera como pruebas de posesion para la titulacion:

[...] b) Recibos de pago de los servicios de agua, luz u otros servicios
publicos girados a la orden del poseedor del lote. c) Declaraciones Juradas
o recibos de pago, correspondientes al Impuestalal del Patrimonio
Predial, realizados o girados a la orden del poséedor

Aun cuando se ha obtenido el titulo y el registro, el pago de tributos y servicios genera
seguridad en la medida que previene una posible ejecucion del bien por incumpli-
miento en los pagos.

Organizaciones vecinaled.a existencia y el protagonismo de estas organizaciones
proveen seguridad, legalidad, orden, justicia y respeto por los derechos de los pobla-
dores de AA. HH. Su existencia es fundamental en la primera etapa del asentamiento,
aungue mantienen vigencia mientras existan objetivos comunes en la poblacion, como
la defensa de la propiedad, el reconocimiento por parte del Estado, la instalacion de
servicios, titulacion, edificacion de escuelas, entre otros.

De acuerdo a un estudio del mercado inmobiliario efectuado por el Instituto Cuan-
to, en casos donde no se cuenta con titulo de propiedad, la asociacion vecinal,

[...] que en estos sectores goza de una notable credibilidad y confianza, es
la instancia que garantiza la tenencia del pré&dio.

10 Ibidem Articulo 950°.
11 Decreto Supremo N.° 13-99-MTC, del 5 de mayo de 1999. Articulo 38°.
12 InsTiruto CuAnTO (2001).
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Al respecto, en palabras de un poblador:

Yo no tengo titulo, pero cuando compré, el antiguo duefio me llevé a la
Asociacién de Propietarios, borraron su nombre, pusieron el mio, pagué 10
soles y ahora consta que yo soy el propietario [...]; no hay riesgo porque la
Asociacién ya se encarga de sacar titulo para todos, esta en tramite en
COFOPRI*®

Reconocimiento del estaddEl estado reconoce a los AA. HH. de varias maneras.

Lo hace de manera tacita, cuando consiente, o incluso, promueve la invasion, reubica,
inscribe la organizacion vecinal y provee infraestructura y servicios. Posteriormente,
el reconocimiento se vuelve explicito a través de resoluciones oficiales. Estos actos
de reconocimiento refuerzan y ratifican el deretshtactcadquirido por la invasion.

Asi, el eventual otorgamiento del titulo, y luego el registro del mismo, devienen en
formas de ratificacion del derecho del poblador que durante afios ocupa el terreno.

Edificacion de la vivienda El proceso gradual de construccion, ampliacion y mejo-

ra de la calidad de la vivienda, y posiblemente, de establecimientos comerciales o
productivos, va aumentando la seguridad en la propiedad, de manera mas significati-
va mientras no se cuenta con titulo, pero atin con posterioridad a su otorgamiento. En
ese sentido, por ejemplo, para la incorporacion de urbanizaciones péfallarea

urbana municipal, —para fines de formalizacion—, se requeria la existencia de:

[...] construcciones que ocupen cuando menos el 50% del area|...] o cuando
el terreno esté circundado por zonas que ya poseen construcciones con
fines urbano®

Urbanizacion del asentamientoSegun las normas, las obras de infraestructura
urbana deben ser autorizadas por las municipalidades, luego de haberse cumplido
con determinados tramites ante las autoridades. Sin embargo, en los AA. HH., la
construccion de obras tipicamente antecede la autorizacion dogapdbladores

13 |bidem p. 66.

14 Segun el glosario de términos de COFOPRI (Resolucién de Presidencia N.© 001-2006-COFOPRI/
PC): «Aquellas de las que son titulares las cooperativas de vivienda, asociaciones pro-
vivienda, asociaciones de vivienda, junta de propietarios, junta de compradores y cualquier
otra forma asociativa con fines de vivienda, que cuenten o no con resolucion de aprobacion
de habilitacion urbana.

15 Decreto Legislativo N.° 495, del 14 de noviembre de 1988.
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lotizan el predio, trazan vias e instalan servicios. A pesar de no contar con permiso,
este acondicionamiento incrementa la seguridad en el derecho de cada poblador
Conforme se urbaniza y consolida fisicamente el asentamiento, se reduce la posibili-
dad de un desalojo.

Una vez mas, la legislacion parece respetar este criterio, al punto que, laley de
municipalidades establece que procede la expropiacion de propiedad privada para la
formalizacion de|[...]

[....] espacios urbanizados que hayan sido ocupados por acciones de he-
cho y sin posibilidad real de restablecimiento del estado arterior

Resolucién de contingenciagn los casos donde el derecho se ve mermado debi-

do a conflictos con un duefio privado, o con normas de seguridad o de proteccion de
la cultura o del medio ambiente, o de uso colectivo, las autoridades con frecuencia
intervienen para resolver el cuestionamiento, sea mediante una expropiacion, o cam-
bio normativo. Asi, uno de los casos mas comunes de contingencia es la invasion
sobre zonas clasificadas como riesgosas por la autoridad estatal, casos que, en oca-
sion, son resueltos con la emision de un informe de autoridad competente que declare
la viabilidad de la permanencia del pobladided resoluciones de por si aumentan la
seguridad del derecho, ain cuando no estén acompafiados por la titulacion o por el
registro.

16 | ey N.° 29792Ley Organica de Municipalidadedel 16 de mayo de 2003. Articulo 96°.



Limitaciones al derecho de popiedad

Entre los pasos menores para construir el derecho, tratados en el capitulg anterior

mencionamos la tarea de resolucion de contingencias y obstaculos que limitan la crea-
cion de seguridad y de derecho. La resolucion de contingencias resulta fundamental,

tanto para aumentar la seguridad del derecho en cualquier etapa, como para pasar d
la etapa expectaticia a la legal, y luego a la registrada. En el presente capitulo, analiza-
remos las contingencias y limitaciones que se presentan con mayor frecuencia.

Las contingencias limitan el derecho de forma selectiva, afectando a ciertos AA.
HH., o incluso a grupos de pobladores dentro de un asentamiento. Mayormente son
vicios de origen, que entorpecen o impiden en forma permanente el progreso que
caracteriza la propiedad en la mayoria de los AA. HH., salvo casos en que lainter-
vencion del Estado u otra accién excepcional, resuelva el impedimento. Como hemos
mencionado anteriormente, los casos mas comunes serian las invasiones de terreno
privados o con derechos mineros, en zonas de riesgo o arqueoldgicas y areas reser
vadas para vias u otros usos colectivos. Para las autoridades, estos han sido «casc
dificiles» a través de los afios, debido a que presentan dificultades adicionales a las
gue regularmente existen en un proceso de formalizacion de la propiedad, como son
las leyes enredadas, el exceso de burocraciay los altos costos de formé&lizacion.
estos casos, la limitacion del derecho, y por ende de los beneficios que fluyen del
derecho, generalmente es percibida desde la etapa de derecho expectaticio, inhibiendc
la inversidn, incluso la construccion de viviendas con material noble, y en consecuen-
cia, inhibiendo los esfuerzos propios de organizaciéon, mejora de viviendas y cons-
truccion de obras comunales que contribuyen a reforzar el derecho expectaticio. En
muchos casos, quizas la mayoria, la limitacién del derecho termina siendo doble,

17 Cabe precisar que a efectos del presente informe, nos referimos a formalizacién en un sentido
amplio, como los procesos del Estado para transferir propiedad o inscribir la propiedad de
pobladores de AA. HH.



24 LA CONSTRUCCIONDEL DERECHODE PROPIEDAD

creando un estatus de derecho expectaticio recortado e impidiendo el acceso a las
etapas de derecho legal y registrado.

El efecto sobre la evolucién del derecho de estas limitaciones de origen se ilustra
en elGrafico 2 donde se aprecia el estancamiento relativo del derecho expectaticio
y la falta de acceso al derecho legal o registrado.

Grafico 2
Evolucién del Derecho en caso de contingencias
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Propiedad privada

Hasta los afios 90, la mayoria de AA. HH. se encontraba sobre propiedad, estatal
lo que sin duda facilitaba el otorgamiento de derechos de propiedad por parte del
Estado. Esta proporcion ha ido variando en gran parte por la tugurizacion, y cada vez
encontramos mas casos de AA. HH. sobre propiedad privada. A continuacion ana-
lizamos las opciones para la superacion de esta contingencia.

18 «De las 10.197 hectareas ocupadas por las barriadas de Lima (sin incluir el Callao), en 1986,
tan solo 412,6 han sido terrenos de propiedad privéadasu (1989).
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a) CompraventaDonde onerosamente los pobladores del asentamiento adquieran
el dominio del legitimo propietario. COFOPRI actuaba como mediador en la bus-
gueda de este tipo de convenio; sin embargo, esta solucion casi nunca se concretabe

b) Prescripcion adquisitivd’ El tramite regular a iniciativa de parte resulta engo-
rroso y costoso, por lo que tampoco representa una solucion viable. En ese sentido,
por primera vez en la historia se le confirié a un 6rgano formalizador como COFOPRI,
la facultad de declarar gratuitamente la prescripcion del lote matriz en sus procesos
de formalizacior® (asi como de regularizacion del tracto sucesivo y aun de rever-
sion). En cualquier caso, para la prescripcion, debia acreditarse la posesion pacifica,
publica, continua 'y como propietario por 10 afios. El procedimiento de prescripcion
de COFOPRI alargaba el saneamiento (en comparacion con el proceso donde la
propiedad era del Estado) por unos 4 0 5 mesds;no haber oposicién del pro-
pietario, finalizaba con la formalizacion de la propiedad. Cuando el conflicto se
judicializaba, por lo general no llegaba a buen término para los pobladores, como es
el caso de «Lomo de Corvina», ubicado dm\El Salvadoyrdonde después de
varios afos aun se litiga por la propiedad en el ambito judicial.

c) Abandono en piedad de comunidades campesinas y natiMascabe la
prescripcion adquisitiva por el simple hecho de que la Constitucion asi lo estalalece.
citada norma refieréa propiedad de sus tieas es impescriptible, salvo en el caso
de abandonadondepasan al dominio del Estado para su adjudicacion en venta.

En una aplicacion algo distorsionada de la Constitucion, se erhitip dpie egu-
la la Declaracién de Abandono Legal de lasrflas de las Comunidades Cam-
pesinas de la Costa, Ocupadas por Asentamientos Humanos y otras Posesiones
Informale$? que no es sino un ingenioso camino mas para formalizar propiedad
informal instalada sobre propiedad privada.

19 Aungue no es el propésito de esta institucién, la realidad y las normas la han desvirtuado,
convirtiéndola en una via para la adquisicion de propiedad en casos de invasiones.

20 Se le quitaron dichas facultades en marzo de 2005. (Decreto Supremo N.° 005-2005-JUS, del 18
de marzo de 2005).

21 Articulo 89°.- Las Comunidades Campesinas y las Nativas tienen existencia legal y son
personas juridicas.
Son auténomas en su organizacion, en el trabajo comunal y en el uso y la libre disposicién de
sus tierras, asi como en lo econémico y administrativo, dentro del marco que la ley establece.
La propiedad de sus tierras es imprescriptible, salvo en el caso de abpralisto en el
articulo anteriar
El Estado respeta la identidad cultural de las Comunidades Campesinas y Nativas. (subraya-
do agregado).

22 Ley N.° 28685y su Reglamento, Decreto Supremo N.° 16-2006-AG, del 5 de abril de 2006.
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d) Procedimiento de titulos supletori&€l verdadero fundamento de esta institu-

cion es la acreditacion o prueba de la propiedad (al igual que en el caso de la prescrip-
cion), donde el poseedor es el propietario legal pero no cuenta con un titulo para acre-
ditarlo (porque su titulo no es valido, porque se le extravio, 0 porgque la compraventa no
fue plasmada en un escrito por ejemplo). Sin embargo, al igual que con la institucion de
la prescripcion adquisitiva, la realidad y las normas han desvirtuado su fundamento,
convirtiéndola en una via para adquirir propiedad cuando el predio no se encuentre
inscrito en el registro. Cabe precisar que en este supuesto, como en el de la prescrip-
cion, el propietario no recibe compensacion alguna por la perdida de su predio.

e) Expropiacion La Constitucion sefiala que:

A nadie puede privarse de su propiedad sino, exclusivamente por causa de
seguridad nacional o necesidad publéesclarada por ley previo pago en
efectivo de indemnizacién justipreciada que incluya compensacion por el
eventual perjuicig?

En este sentido, las causas de expropiacion se reducen a seguridad nacional o nece-
sidad publica. A pesar de la ambigiiedad de los términos, —sobre todo del segun-
do—, no existe un reglamento o norma especial que desarrolle cuales deben ser
consideradas causas de seguridad nacional o necesidad publica. Por esta falta de
precision legal queda a criterio del Congreso, del poder judicial o de autoridad com-
petente determinar cuando corresponde la expropfaemoada caso particular

Un par de afios después de la publicacion de la nueva Constitucion, la ley éfe tierras
se pronuncio al respecto estableciendo que:

Las causales de necesidad publica que la Ley puede invocar para proce-
der a la expropiacién de un predio se circunscribirAnegelzaucion de
obras de infraestructura y servicios publifa$?’

2 Valga precisar que el fundamento de esta institucion no es la adquisicion de propiedad, sin
embargo, en los hechos ha sido desvirtuada y se utiliza con esa finalidad.

24 Constitucion Politica del Pert. Articulo 70°. Subrayado agregado.

% Dado que la expropiacion requiere ser proclamada por ley

26 Formalmente, Ley N.° 2650bey de la inversion privada en el desarrollo de las actividades
econdmicas en las tierras del territorio nacional y de las comunidades campesinas y nati-
vas del 18 de julio de 1995.

27 lbidem Primera disposicién complementaria. Subrayado agregado.
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Con lafinalidad de reducir mas la ambiguedad, la Ley General de Expropiaciones en
1999 concreto algunos puntos importantes, como por ejemplo, establecié que el
Unico beneficiario de una expropiacion es el Estado y que es nula la expropiacion a
favor de persona natural o juridica de derecho privado.

Hasta el afio 2003 esta era la reglamentacion que enmarcaba la expropiacion en e
Peru, respetuosa de la propiedad privada y restringida a supuestos de excepcion, Ic
gue corresponde a un Estado liberal y defensor de los derechos individuales. Sin
embargo, en mayo de 2003 se expidio la nueva Ley de Municipalidades que, en total
desatencion al contexto y a la normativa previa, establece sus propias causas de
necesidad publica con fines municipales, entre las que figura:

[...] 6. El saneamiento fisico legal de espacios urbanizados que hayan sido
ocupados por acciones de hecho y sin posibilidad real de restablecimiento
del estado anterior [...]. 7. EI mejoramiento y renovacion de la calidad
habitacional, a través de programas de destugurizaciéonl. L instala-

cién y/o remodelacion de centros poblagfos.

Esta norma viabiliza la expropiacion para beneficiar a privados (pobladores de AA.
HH.), facultando al Estado para quitarle la propiedad a un privado y entregérsela a otro.

En virtud de esta norma, en marzo del afio en curso se elniidda desaollo
y complementaria de formalizacion de l@apiedad informal, acceso al suelo y
dotacion de servicios basicda cual establecio que:

[...] las municipalidades provinciales podran requerir la expropiacion de
terrenos ocupados por posesiones informales al 31 de diciembre de 2004,
mediante resolucion del concejo provincial, siempre que aquellos cuenten
con su respectivo proyecto de vivienda social, técnica y financieramente
viable, para lo cual podran recurrir a programas estatales ceamo T
Propio, Banco de Materiales S.A.C. y otros.

Las municipalidades provinciales actuaran como sujeto activo de la expro-
piacién y los beneficiarios asumiran el pago del justiprecio, conforme a lo
dispuesto en la Ley 217, Ley General de Expropiaciones.

La municipalidad provincial respectiva, al iniciar la demanda de expropia-
cion, solicitara la inscripcién en la partida del predio materia de expropia-
cién y podra iniciar el proceso de saneamiento fisico legal de las ocupacio-
nes informales.

28 Ley N.° 27972Ley Organica de Municipalidadedel 26 de mayo de 2006. Articulo 96°.
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Ninguna accién administrativa o judicial podra enervar el saneamiento fisi-
co legal de las ocupaciones informafes.

La expropiacion asi se ha convertido recientemente en una via para formalizar pose-
siones informales sobre terrenos de propiedad privada. Cabe sefialar que, esta op-
cion legal podra constituir una solucion para muchos AA. HH., pero a la vez consti-
tuye un nuevo limitante al derecho de propiedad, ya que extiende la posibilidad de la
expropiacion de propiedad privada, tradicionalmente limitada a casos de necesidad
de uso publico, a las supuestas necesidades de otros ciudadanos privados.

f) Permuta con teenos de mpiedad estatalEsta modalidad resulta en teoria
menos violenta que la anteridado que el propietario debe prestar su consentimien-
to para efectuar la transaccion y podria no resultarle desfavorable. La Ley 28687
establece:

Facultese a la Superintendencia de Bienes Nacionales para que, a solicitud
de las municipalidades provinciales, permute terrenos del dominio privado
del Estado con terrenos de propiedad de particulares ocupados por pose-
siones informales con por lo menos 10 afios de antigiiedad a la fecha de
entrada en vigencia de la presente Ley (18 de marzo de2006).

g) ReversionLas normas de formalizacion contemplan una alternativa adicional para
transferir propiedad a los pobladores de AA. HH. instalados sobre propiedad priva-
da. Consiste en revertir el contrato de compraventa o adjudicacion de un terreno que
hubiese otgyado el Estado a un particuleon la finalidad de otgarles la propiedad

del terreno a los pobladores de AA. HH. que se encontrasen en posesion del terreno.

Desde 1999 hasta 2005, COFOPRI conto con facultades para efectuar procedi-
mientos de reversion como parte de su labor formalizadora, en ese sentido la legisla-
cion establecia que:

La reversion sera procedente siempre que el adjudicatario o adquirente
hubiera incumplido las obligaciones establecidas en los instrumentos con-
tractuales y/o legales, y siempre que los predios matrices o lotes sean ob-
jeto de acciones de formalizacién de la propiedad o sean incluidos en los
programas de adjudicacién de lotes con fines de vivienda de COFOPRI.

2% Ley N.° 28687, del 17 de marzo de 2006.
%0 |bidem
31 Decreto Supremo N.° 032-99-MTC. Articulo 3, inciso g).
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Actualmente se mantiene el procedimiento de reversion para los casos de invasiones
sobre terrenos agricolas, y son los propios AA. HH. los llamados a efectuar el trami-
te. Asi:

Los Asentamientos Humanos que se consideren comprendidos dentro de
los alcances de la Lggolicitaran a la Direccion Regional Agraria respec-
tiva, la reversion al dominio del Estado del predio que ocupan, acompafian-
do copia fedateada de la resolucién de su reconocimiento por la autoridad
local y copia literal de dominio del predio materia de peti&on.

En ambos casos la legislacion exige para efectuar la reversion, que el propietario no
haya cumplido con los fines establecidos en el contrato de compraventa o adjudica-
cion, sin perjuicio de que la causa del incumplimiento haya podido ser precisamente la
invasion que ocupa el terreno.

Zonas de riesgo
De acuerdo al glosario de términos de COFOPRI, las zonas de riesgo son:

Terrenos que no son adecuados para el asentamiento de viviendas por
constituir zonas de potencial riesgo por las caracteristicas del suelo, cerca-
nia de rios o cuerpos de agua, cercania a elementos de transmision eléctri-
ca u otras similares o aquellas carentes de higiene y salubridad (D.S. N°
013-99-MTC [T276,8044]). Las zonas de riesgo pueden ser destinadas a
area de reforestacién, area de proteccion ambiental (COFSPRI).

En los hechos, un gran nimero de AA. HH. esté ubicado en zonas de riesgo. Segun
informacién proporcionada por un funcionario de la Municipalidad de Lima en julio

de 2006, de cada 100 AA. HH. programados para formalizacion, entre 80 y 90 se
encuentran en zonas de riesgo. Nos comento que en estos casos COFOPRI remite ¢
expediente a la oficina de Desarrollo Urbano en el Municipio para que se pronuncie
respecto a la viabilidad de la permanencia del asentamiento en la zona. En muchos
casos la oficina solo emite recomendaciones a cumplirse por los pobladores antes de
proceder a la formalizacion de los derechos de propiedad; en otros casos, considera-
dos de mucho riesgo, remite el expediente al Instituto Geoldgico Minero Metalurgico
(INGEMET) para que este organismo especializado se pronuncie. A su vez, este

32 Decreto Supremo N.° 018-2006-AG. Articulo 5, inciso 1).
3% Resolucidon de Presidencia N.° 001-2006-COFOPRIMptueba ekGlosario de Términos
Técnico Legal de COFOPRIpublicada el 10 de enero de 2006.
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puede emitir recomendaciones a poner en practica por el asentamiento para su segu-
ridad y posterior formalizacion; o prohibir su permanencia. Solo en este Ultimo su-
puesto debe procederse a la reubicacion del asentafiento.

En los casos en que COFOPRI o el Municipio consideren conveniente, el expe-
diente es derivado también a Instituto Nacional de Defensa Civil (INDECI) para que
emita diagndéstico y recomendaciones. Generalmente INDECI solicita estudios de
suelo y otras pruebas antes de pronunciarse; los pobladores son los llamados a rea-
lizarlos dado que la Municipalidad y COFOPRI solo brindan apoyo técnico.

34 EID. S.N.°013-99-MTC estipula lo siguiente:
«Posesiones Informales ubicadas en zona riesgosa o carente de las condiciones de higiene y
salubridad.
Si el informe establece que los terrenos ocupan zonas que podrian ser riesgosas por las
caracteristicas de los suelos, la cercania a rios u otros acuiferos, la cercania a elementos de
transmision eléctrica u otros similares, o que se trate de terrenos carentes de las condiciones
de higiene y salubridad necesarias, se oficiara al Instituto Nacional de Defensa Civil o a la
entidad que corresponda, para que cumpla con informar sobre dicha situacion y formule las
recomendaciones del caso.
Una vez obtenido el informe del Instituto Nacional de Defensa Civil o la entidad respectiva, se
pondra en conocimiento de los ocupantes, de ser el caso, para que ejecuten directamente o a
través de terceros las acciones recomendadas y puedan ser formalizados o, en su defecto,
para que se acojan a los programas de reubicacion que COFOPRI promueva con las entidades
publicas correspondientes.
Cuando el Instituto Nacional de Defensa Civil o la entidad respectiva determine que no existe
riesgo si las viviendas son construidas siguiendo determinadas especificaciones técnicas,
COFOPRI informara dicha situacion a los ocupantes. Asimismo, directamente o a través del
Instituto Nacional de Defensa Civil, el Servicio Nacional de Capacitacion para la Industria de
la Construccion o entidades privadas, se les brindara la capacitacion necesaria para cumplir
las recomendaciones y formalizara la propiedad a favor de los ocupantes que hayan sido
capacitados y hayan suscrito un compromiso de cumplir las recomendaciones respectivas.
Las autorizaciones, licencias u otros para la construccién, asi como la fiscalizacion respecti-
va, corresponde a los municipios, conforme a lo dispuesto por la Ley Organica de Municipa-
lidades.
De requerirse acciones de reforestacion, conservacion de suelos, reforzamiento de laderas o
similares, COFOPRI coordinara con el Proyecto Nacional de Manejo de Cuencas Hidrograficas
y Conservacion de Suelos la ejecucion de tales acciones.
COFOPRI podra continuar las acciones de formalizacion en las areas no consideradas
riesgosas.
Si el informe emitido por la entidad competente, califica la zona como riesgosa no procedera
su formalizacién en dicha zona, comunicando su archivami€hto».
® Parrafo adicionado por el Numeral 2.3 del Art. 2 del Decreto Supremo 005-2005-JUS,

publicado el 18/03/2005.

Mediante directiva se podra complementar lo dispuesto en esta norma.
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En la gran mayoria de casos de formalizacion en zonas de riesgo no se logra
sanear el terreno y estos quedan archivados o suspendidos indefinidamente. Las cau
sas se deben principalmente a los largos tramites, la participacion de diversas entida-
des, los bajos recursos de los pobladores para cumplir con las recomendaciones 'y
estudios solicitados y la falta de apoyo econémico de parte del Estado. Con la finali-
dad de agilizar y resolver los casos de formalizacion en zonas de riesgo, la Municipa-
lidad de Lima viene trabajando con ONGs como CENCA 'y el PNUD para gestionar
apoyo mas eficiente y concreto a sus pobladores.

Zonas agueoldgicas

Cuando COFOPRI determina que un asentamiento se encuentra ubicado en zona
arqueoldgica, deriva el expediente al Instituto Nacional de Cultura (INC) para que
emita un informe respecto a la ubicacion y situacion del asentamiento en éiestion.

EI'INC no posee una base catastral actualizada, por lo que la institucion muchas
veces no cuenta con los elementos necesarios para emitir pronunciamiento y la
formalizacién queda suspendida indefinidamente.

Un ex funcionario de COFOPRI nos informé que los informes del INC tardaban
largo tiempo ylos que llegaban a emitirse, generalmente prohibian la permanencia del
asentamiento, por lo que la formalizacion quedaba vetada.

Casos de menordcuencia

La invasion de terrenos cderechos minersocurrio sobre todo en la zona sur de
Lima, y gener6 un sinnimero de contingencias. Las concesiones mineras en dicha zong

%5 D.S.N.°013-99-MTC. Posesiones informales ubicadas en zona arqueolégica.
Si el informe establece que los terrenos ocupan zonas que podrian tener valor arqueologico,
monumental-cultural, se aplicara el procedimiento establecido por el Decreto Supremo N.° 017-
98-PCM, madificado por el Decreto Supremo N.° 046-98-PCM. COFOPRI solo continuara las
acciones de formalizacion en los casos contemplados en dicha norma especial.
En caso se determine la posible existencia de restos arqueoldgicos en parte o en el integro del
terreno ocupado por la posesion informal, se aplicara el procedimiento establecido en el
Decreto Supremo N.° 017-98-PCMZ264,8025].
En el caso de predios declarados como patrimonio cultural, debera inscribirse la respectiva
carga en la partida registral del predio, cuando éste se encuentre inscrito, en cumplimiento de lo
dispuesto por la Ley N.° 28296388,8172], Ley General del Patrimonio Cultural de la N&@ion.
®) Parrafos adicionados por el Numeral 2.2 del Art. 2 del Decreto Supremo N.° 005-2005-JUS,

del 18/03/2005.
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realizan actividad minera no metalica, extrayendo cal, cemento, arena, etc. Actualmen-
te, la legislacion permite formalizar los AA. HH. ubicados sobre zonas sujetas a dere-
chos mineros cuando no se encuentren en ejercicio efectivo de la activida@®minera.

Asimismo, los AA. HH. ubicados sobr@asconstituyen casos complejos para la
formalizacion. Lo que corresponde en estos casos es respetar las vias afectadas por
el asentamiento y formalizar el resto del terreno; salvo que la constitucion del asenta-
miento sea anterior a la proyeccion de las¥ias.

Los AA. HH. ubicados eronas de playsambién han resultado ser casos difici-
les para la formalizacion, debido a la oposicion de los propietarios de casas de playa
en balnearios exclusivos, causando muchas veces que los programas de formalizacion
guedaran suspendidos y finalmente archivados.

% D.S.N.°013-99-MTC. Posesiones informales ubicadas en terrenos con derechos mineros.
Si el informe establece que la posesién informal se encuentra ubicada en terrenos que sopor-
tan derechos mineros como denuncios, petitorios o concesiones mineras, de conformidad
con lo dispuesto en el articulo 5° de la Ley N.° 27024 [[;8152], Ley que regula las conce-
siones mineras en areas urbanas y de expansion urbana, modificada por la Ley N.° 27560
[T.306,8142], se ejecutaran las acciones de formalizacion, salvo en las zonas mineras donde se
realice un ejercicio efectivo de la actividad minera, hasta que se extinga el derecho minero
respectivd®
® Parrafo modificado por el Numeral 2.4 del Articulo 2 del Decreto Supremo N.° 005-2005-

JUS, del 18/03/2005.

En caso el derecho minero atente contra la seguridad, salubridad y habitabilidad de las
Posesiones Informales, COFOPRI procedera a informar a la autoridad minera para que ejecute
las medidas correctivas correspondientes.
COFOPRI informara a la autoridad minera acerca de los derechos mineros existentes en areas
urbanas y de expansion urbana que formalice, a efectos de la aplicacion de lo dispuesto en la
Ley N.° 27015 y su reglamento aprobado mediante Decreto Supremo N.° 007-99-EM
[T.274,8165].

%7 D. S.N.°013-99-MTC. Posesiones Informales ubicadas sobre vias.
Si el informe establece que la seccién de via indicada en el plazo de trazado y lotizacion
original, inscrito o no, ha variado en su seccion, siendo estas vias locales —calles, pasajes,
jirones—y las manzanas consolidadas han adoptado un alineamiento continuo adyacente a
estas vias, se procedera a modificar el plano de trazado y lotizacion correspondiente, identi-
ficando la seccién de via actual.
En los casos que se requiera, se pedira informes a las empresas de servicios, respecto a la
factibilidad del tendido de redes en vias menores de cuatro (4) metros.
Para el caso de posesiones informales cuya posesion sea anterior a la proyeccion de redes
viales, esquemas viales primarios y/o secundarios, municipales o estatales, COFOPRI podra
ejecutar las acciones de formalizacion correspondi€htes.
™ Pérrafo modificado por el Articulo 2 del Decreto Supremo N.° 10-2000-MTC, del 10/03/

2000.



Los niveles del deecho

En esta seccidn analizaremos el proceso de construccién del derecho desde la Optic:
de su progresion mas tipica (histéricamente), pasando por las tres etapas principales
de lainvasion, la titulacion y el registro, y postulando en funcion de ello la existencia
de tres etapas principales en cuanto al nivel del derecho, la etapa del derecho
expectaticio que sucede a la invasion, la del derecho legal que es producida por el
otorgamiento de un titulo, y la del derecho registrado que se obtiene con la inscripcion
del titulo en los Registros Publicos. A continuacion examinamos el proceso de cons-
truccion del derecho, tanto a través del acceso a cada una de esas etapas —los past
grandes que se muestran eBilfico 1— como por la interaccion de los diversos
elementos mencionados que contribuyen a elevar el derecho de propiedad dentro de
cada etapa —la pendiente dentro de cada etapa segun ese grafico—.

Derecho expectaticio
Existencia del dexcho expectaticio

El derecho expectaticio se origina a través de una invasion o toma de posesion, o en
una compraventa ilegal de terrenos agricolas. No goza de legitimidad legal alguna
segun las leyes del pais, pero su existencia se sustenta tanto en la percepcion de
propietario como en el consentimiento y reconocimiento por parte de la sociedad.
Poseer un derecho expectaticio tampoco debe considerase solo la probabilidad de
un beneficio a recibirse en el futuro, como quien adquiere una apuesta en el hipodro-
mo o compra un billete de loteria; mas bien, ser poseedor de un derecho expectaticio
es poder ya, en la actualidad y en algun gradg distantar disponer y reivindicar la
propiedad de un terreno.

Larealidad del derecho expectaticio se evidencia, primero, en el comportamiento
de los propietarios quienes, a lo largo de varias décadas han arriesgado ingentes
ahorros, tiempo y otros recursos personales en la construccion de sus viviendas, en le



34 LA CONSTRUCCIONDEL DERECHODE PROPIEDAD

instalacion de pequefias empresas en sus predios, en la creacion de relaciones perso-
nales, y con frecuencia, en la ejecucion de obras comunales tales como escuelas,
postas de salud, centros comunales y redes de agua y desagtie, a pesar de no contal
con mas titulo que el derecho expectaticio. Segun Mato¥, ldarSan Juan de
Lurigancho de Lima, el distrito mas poblado del pais, existen 1 300 fabricas y talleres

de textiles y confecciones, 800 talleres y fabricas de muebles y 300 fabricas de calza-
do, y viven 150 000 familias. Las viviendas, tiendas, los servicios urbanos, talleres y
una multiplicidad de negocios, han sido localizadas en tierras ocupadas ilegalmente,
pero donde el derecho de propiedad sobre los lotes individuales ha sido lo suficiente-
mente fuerte para justificar toda esa inversion.

Una segunda evidencia es el alto volumen de transferencias de propiedad y de
alquiler de predios que carecen de titulo inscrito. Como se apreciawade 3,
56,7% de los predios encuestados en 2004 habian sido adquiridos por compra o
alguna otra forma de transferencia directa entre pobladores. Mas aun, la frecuencia
de las transacciones privadas fue mayor en la poblacion que carecia de un titulo
registrado por COFOPRI (68,2%) que entre los que si habian sido inscritos por esa
entidad (47,2%). En un estudio de DESCO efectuado para COFOPRI en 2001 se
afirma que:

Contra la creencia de muchos técnicos y expertos en vivienda, en los
Asentamientos Humanos no consolidados existe un activo mercado de venta
de lotes por parte de los propietarios ausentes. Esto se debe a necesidades
particulares de los ofertantes: de capitalizacion, de lucro o a situaciones de
vida particulares provocadas por la migracién a otro lugar de¥®pais.

La practica del arrendamiento en los asentamientos humanos es de larga data; segun
una encuesta de hogares efectuada en Lima por DESCO en 1967, 16,5% de los
residentes en barriadas eran inquilinos, gastando en promedio 24,8% de su ingreso
familiar en el pago de alquilerés.

Unatercera confirmacion de la existencia del derecho expectaticio es que cuando
diversas autoridades han procedido a repartir titulos de propiedad lo han hecho res-
petando la reparticion establecida desde las invasiones y registrada por las asociacio-
nes de los mismos pobladores.

% MarosMar (2004; 137).
3¢ DESCO (2001: 20).
40 GIANELLA (1967).
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Cuadro 3
Forma de Adquisicion del Predio (%)

200 004

Con Titulo ~ Sin Tihwls (om Titda  Sin Tifulo

10l (OF0PE COS0PRI o (CDS0RR [OFORRI
lebed por tramfereecio entee priveden 5 7 363 4.2 LT 47 1 hi 2
Lo compra 44.8 4] 503 424 33.8 528
Lo hereda LX) L &l B3 74 54
%2 ko Iramsbineron 47 5 41 % 18 i8
S ko regaloron 17 1B 17 17 1.8 14
Permutn 0 05 0, 04 04 04
lobdl por imsién o odjudincitn 418 63,7 5.8 413 LB 3.4

Fuenbe: COFOFRL. Encuesha de Linea de Bose 2004, Duadeo 4.23-1, p52.

La existencia del derecho expectaticio ha sido reconocida repetidamente por estu-
diosos de los AA. HH. Quizas la explicacion mas completa del concepto fue el ana-
lisis innovador de Hernando De Soto; en su EOtro Sendes, describe la adqui-

sicion informal de la propiedad en los AA. HH. y afirma que el derecho expectaticio
«es el derecho predominante en Lima». Ese derecho, dice:

[...] se va perfeccionando de manera progresiva [y] se va sustentando
ademas en la propia actividad de las autoridades [...] [y] es visto subjetiva-
mente por los pobladores como decisivo para incrementar su inversion
[...]- De esta forma, en el momento en que queda claro que el Estado no
erradicara el asentamiento, los invasores comienzan a edificar con mate-
rial noble. Estas edificaciones, a su vez, se convierten en un nuevo y pode-
roso sustento para el derecho expectaticio [...] a tal punto que puede
considerarseles el primer titulo de propiettad.

No obstante, De Soto resalta las limitaciones y los costos del derecho expectaticio,
afirmando que «no proporciona los estimulos necesarios para invertir en ella fuertes
cantidades de dinero», y que la informalidad es un limitante para las compraventas y
los alquileres de propiedades. De alli su insistencia en laimportancia de los titulos
formales. Otros testimonios pueden citarse. Payne afirma que en los paises en desa
rrollo en general:

41 De So10 (1986 24).
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La seguridad percibida del derecho de propiedad es mas determinante como
estimulo de la inversién en la consolidacion de las viviendas que el estatus
legal, y la provision de servicios publicos constituye una fuerte evidencia
para los residentes que gozan de una aceptacion oficial y de una seguridad
de tenencia de fact®.

Alan Gilbert escribe con relacion a América Latina en general, que «la mayoria de los
gue adquieren lotes en las urbanizaciones ilegales saben perfectamente que ellos son
los duerios desde el momento en que pagan su depésito al urbanizadét iégsal».
proceden a construir sus casas sin preocuparse del peligro de un desd&jo. V

dice que en los asentamientos que no estan amenazados por la erradicacion, la ilega-
lidad parece tener poco efecto sobre la voluntad de los pobres de construir sus vi-
viendas. La mayoria estan dispuestos a construir sin tener titulo. Y si dudan, se tran-
quilizan cuando las autoridades los proveen de ser¥idistas referencias de afios
anteriores y de otros paises coinciden con la conclusion de un estudio reciente en el
Peru efectuado a solicitud de COFOPRI y basado en entrevigtasisigoups

[...] por décadas (los pobladores) han vivido «sintiéndose» propietarios de
un predio con la Unica garantia de estar inscritos en la Asociacién de Pro-
pietarios, a tal punto que les ha permitido vender y comprar sin mayores
problemas?

Otro testimonio reciente para el Peru es el de Julio Calderdn, quien coincide en la
existencia de una normatividad extralegal que instaura un derecho sobre el terreno
ocupado, y que viene a serdarecho expectaticio de @piedad*

En ese mismo sentido, Garcia MontuUfar comenta:

Ante la inoperancia de la actitud tolerante antes descrita, la presencia de
un problema masivo de migraciones y la consiguiente presion social que se
generd, el Estado decidid responder a la demanda de titulacion y registro
descartando la utilizacion de la violencia y convalidando hechos consuma-

dos; esto es, reconociendo legalmente la existencia de invasiones y lotizacio-
nes informales, aceptando la existencia dgewacho expectaticio de pro-

42 PavnEe (1989: 44).

43 GiBerT (2001: 23).

44 VARLEY (1987: 463-481).

45 InsTiTuTo CuANTO (2001:88).
46 CALDERON (2005: 273).
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piedady asumiendo la responsabilidad de reubicar algunos de estos asen-
tamientos informales, pero prohibiendo al mismo tiempo la formacién de
otros nuevo$’

Asimismo, Appendini sefiala:

[...] the institutional context in which ppetty rights ae embedded
have multiple normative levels, which rangenfrthe laws andegula-

tions designed and enfard by public entities that govern access and
management of land and itesouces, as well as who is entitled to
these rights, to the norms that wtture the ules at the local level
(written or decided by custom and use), to the everyday arrangements
and practices of grups or individuals in exeising their rights®

Incluso la legislacion nacional, en la primera version del Decreto Legislativo 803 (1996),
hizo referencia a la existencia del derecho expectaticio:

Articulo 20.- [...]

La posesion inmediata, directa y fisica de un terreno del Estado por inva-
sion u otro medio de ocupacion ilegal, con posterioridad al 31 de octubre de
1993, no genera derecho expectaticio algtino.

Aungue laintencion de la norma fue limitar el derecho expectaticio, a la vez reconoce
Su existencia.

Constuccion del dezcho expectaticio

La construccién del derecho expectaticio empieza, como se ha dicho, con un acto de
fuerza consistente en la ocupacion del terreno de un tercero, algunas veces de ur
propietario privado, pero la mayoria de las veces del Estado. En un primer momento,

mientras se espera la reaccion de las autoridades, el derecho existe en su forma ma
precaria, produciéndose muchos casos de desalojo. Segun un estudio del afio 1972
de 84 casos de invasion, solo en 32 casos las autoridades cerraron los 0jos. De otrc
lado, solo en 22 casos se llego al desalojo, evidencidandose asi un patron de reaccior

47 GarciA MoNTURR (2002). Subrayado agregado.
48 AppENDINI(2002: 36-50).
49 Articulo modificado por el Articulo 9° de la Ley N.° 27046, del 05 de enero de 1999.
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mas simbdlica que de verdadera firm&Zen las décadas posteriores la reaccion
oficial ha sido aun mas benigna. Desde que se hace evidente la falta de voluntad para
desalojarel invasor cuenta con un consentimiento oficial que fortalece su derecho
expectaticio.

Sin embargo, aun cuando se produce el consentimiento oficial, el grado de seguri-
dad inicial varia significativamente segun el estatus legal y urbano de la propiedad
invadida; en muchos casos el nuevo asentamiento nace de un litigio con un duefio
privado, o con un cuestionamiento desde la perspectiva de la seguridad o de la ido-
neidad urbanistica o de conflicto con algun uso publico, que enturbia y limita la segu-
ridad del derecho por muchos afios, y a veces en forma indefinida. El estudio de
Collier sobre la formacion de 84 asentamientos descubrié que 35% de ellos se ubica-
ban en tierras en litigio.

Es imposible que mejore una barriada amenazada, aunque sea vagamente,
de ser erradicada. En 1962, cuando una dependencia oficial de vivienda
clasifico las barriadas en seis categorias, en una de las cuales se establecia
la posibilidad de erradicacion, alli las inversiones disminuyeron considera-
blemente. La verdad es que no han sido erradi¢adas.

De Soto cita dos casos de nuevos asentamientos, de similares caracteristicas,
pero uno de ellos calificado por las autoridades como permanente y el otro erradicable.
Si bien la erradicacion nunca llegé a producirse, la calificacion quedd como una espa-
da de Damocles que limit6 la inversion y el desarrollo en ese segundo asentdmiento.
Citando los casos de los AA. HH. «Rafael ChaconsillenWaria del Tiunfoy «Los
Laureles» en Ma El SalvadorRamirez y Riofrio ilustran de forma similar el efecto
limitante que tienen el litigio y la mala ubicacion en términos urbanigtieeslente-
mente, el vicio original del litigio no solo existe al nivel de todo un asentamiento;
también se produce al nivel de lotes individuales, por ejemplo en los casos de dispu-
tas familiares y de linderos con vecinos. Segun célculos del ILD, 13% de los lotes
reconocidos en asentamientos informales estaba en litigio eff L88(itigios y los
conflictos con normas de seguridad y con usos publicos de la tierra producen un
circulo vicioso en el que la falta de seguridad inicial demora la consolidacion y el

50 CoLLIER (1976: 148).

51 De So10(1986: 25).

52 |bidem

53 RamirRez ¥ Riorrio (2005).
54 D So10(1986: 30).
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apoyo estatal, lo que a su vez limita la inversion y la sensacion de seguridad, y este
fendmeno negativo explica gran parte del desarrollo desigual de los AA. HH. No
obstante, en la mayoria de los casos, los litigios y conflictos iniciales no frenan del
todo el avance del derecho, en parte porque en algunos casos terminan resolviéndo:
se, 0 porgue otros factores que generan seguridad continian operando.

Uno de los mecanismos que dota de estabilidad y seguridad al poseedor es la
implementacion de organizaciones informales entre los pobladores. Estas organiza-
ciones son llamadas asociaciones urbanizadoras, asociaciones de pobladores, orga
nizaciones vecinales, juntas de vecinos y comités comunales, y organizaciones de
pobladores.

[...] al iniciar una invasion, los pobladores de una reciente barriada estre-
chan filas para su defensa a fin de mantener su posicién, y se diria que
simultaneamente con la posesitinfactoconstituyen una Asociacion de
Pobladores de la Barriada [...] que deviene en organismo de gobierno lo-
cal, encargado de afrontar no solo los problemas de defensa de la pose-
sion, sino también de dar solucién a las necesidades inmedetiagyne-

ral, el mejoramiento de la barriada. Constituye asi el organismo que traza 'y
lleva a la practica los planes de acd®n.

El aporte de estas organizaciones al logro de la seguridad de tenencia se produce d
varias maneras. Una se deriva de la buena organizacion de la invasion, tanto en el
sentido tactico del acto mismo como del plan urbano que inmediatamente es presen-
tado a las autoridades y que contribuye a lograr el consentimiento. Otra consiste en la
labor interna, de mantenimiento de orden y justicia, y de liderazgo para lograr la
movilizacion de recursos y esfuerzos colectivos. En este Ultimo aspecto, por ejemplo,
las organizaciones mantienen un registro informal de la posesion de los pobladores y
fungen como autoridad dirimente en los conflictos de la comunidad.

[...] las organizaciones informales se encargan de administrar justicia por
su propia mano, y lo hacen, basicamente, en dos competencias: predial y
penal.

[...] la dirigenciay la asamblea general funcionan como primera y segunda
instancia, respectivamente, y resuelven casos sobre mejor derecho, incum-

% |bidem
%6 MatosMar (1967).
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plimiento de contratos de venta o alquilierderos e inclusive disputas fa-
miliares en torno a la propiedad del terrého.

Un tercer aporte de la asociacion dslebyque ejerce ante las autoridades para
lograr reconocimiento, servicios, y eventualmente titulos. Las barriadas:

Esperan que el Estado las ayude dandoles la propiedad de esos terrenos y
gue los provea de servicios publicos [...]. El Estado las ampara en cierta
forma al reconocer algunas de sus asociaciones, registrandolas en diver-
sas dependencias oficiales, creando escuelas de primero y segundo grado
para ambos sexos, enviando técnicos para la revisién de sus planos y pro-
porcionandoles agua potable en carros tantjues.

La fuerza de esas organizaciones en la creacion de seguridad de tenencia ha sido
remarcada por Calderon. Comentando las politicas habitacionales en los afios sesen-
tay setenta, sefiala como un resultado de la politica de municipalizacion de la atencion
a barriadas del Presidente Belaunde fue que:

[...] las organizaciones vecinales empezaron a involucrarse directamente
en actividades de la regularizacion, como la elaboracion de planos
perimétricos y de lotizacion, lo cual dejaba atras un modelo por el cual
estos debian ser elaborados exclusivamente por funcionarios publicos del
gobierno centra®

Calderdn ilustra el peso de las organizaciones vecinales con la siguiente anécdota:

Pese a la distribucién de mas de seis mil titulos, muchos pobladores no los
recabarorf?

Una explicacion, dice, seria:

[...] por el hecho que la tenencia de la propiedad se encontraba asegurada
y las organizaciones vecinales, que habian asumido un control real sobre
sus territorios, visaban las transferencias, lo que tornaba inGtil un sistema
oficial de registro. De modo que el mercado paralelo de lotes que se produ-

5" DE So10(1986: 29-30).
%8 MarosMar (1967: 14).
59 CALDERON (2005).

€0 lbidem



RicHARD WEBB « DIETHER BEUERMANN « CARLA REVILLA 41

cia en las barriadas (conocidos como «traspasos») trascurria por fuera de
la necesidad de la inscripcion en los registros publicos, aunque si figuraba
en los registros de las organizaciones vecirtales.

No obstante la importante contribucion de las organizaciones vecinales, el papel del
Estado ha sido determinante en la construccion del derecho expectaticio. Mas alla de
una actitud permisiva, el Estado desarrollé una actitud proactiva respecto a la crea-
ciony consolidacion de AA. HH., lo cual sin duda reforzo la seguridad de la posesion
y el derecho expectaticio de sus pobladores.

Al principio prohibidas, luego toleradas y finalmente creadas por los pro-
pios gobiernos, las barriadas han sido los lugares donde se aloj6 aquella
demanda en vivienda que no encontré alojamiento alternativo provisto por
los particulares y el Estad®.

Se puede afirmar que la actitud de respaldo del Estado hacia los asentamientos se
inici6 marcadamente con el gobierno de Prado, que cre6 la Comision de Reforma
Agrariay Mvienda, la cual entre otros aspectos atendi6 el problema de la necesidad
de vivienda para los mas pobres y realiz6 un censo de barriadas.

Asimismo, en 1961 se emiti6 la Ley de Barrios Marginales, que representd uno de
los mayores mecanismos de seguridad y reconocimiento otorgado por el Estado. La
norma auspiciaba el mejoramiento de las condiciones de los AA. HH. En ese sentido:

Cuando el Estado peruano expidio la Ley de Barrios Marginales, nimero
13517, se incrementaron las expectativas de las poblaciones precarias,
entusiasmadas por un compromiso gubernamental por apoyarlas en su de-
sarrollo®

LaLey N° 13517 declar6 «de necesidad y utilidad publicas, e interés nacional la
remodelacion, saneamiento y legalizacion de los Barrios Marginales o Barriadas exis-
tentes en las areas urbanas y suburbanas del territorio naéional>.

Mas aln, con esta ley se faculto al organismo encargado de sanear las barriadas
expropiar zonas para la construccion de escuelas, postas médicas, iglesias, parques

[

! lbidem pp.197-199. Calderén atribuye el argumento citado a Chirinos, L. (1983).
2 Riorrio (1991: 58).

3 SASE (2002).

Ley N.°13517Ley de Barrios Marginales

o o o
&
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centros deportivos, centros civicos, puestos policiales, entre @inasién se dis-

puso la creacion de Urbanizaciones Populares de Interés Social (UPIS), consistentes
en barrios sumamente baratos con viviendas elementales que deberian ser terminadas
por los mismos pobladores. Para ello el Estado reservo terrenos destinados a la
edificacion de los proyectos.

Bajo esta modalidad (UPIS), en el cono norte de Lima solo se crearon «Condevillax
y «Valdivieso» en San Martin de Porresgkdlantinsuyo» (primeras etapas) en lo que
hoy es Independencia, y «Ciudad de Dios» en el condl sur satisfacerse la nece-
sidad de vivienda de los mas pobres, estos procedieron a invadir los terrenos eriazos
reservados por el Estado inicialmente para la edificacion de UPIS. Asi surgieron los
llamados «lotes tizados», terrenos baldios donde se marcaba con tiza el trazo de
manzanas y lotes. Esta fue la modalidad de reconocimiento y «respaldo» a los asen-
tamientos por parte del Estado desde fines de los sesenta hasta los ochenta.

De otro lado, si bien laley N° 13517 prohibio la formacion de nuevas barriadas y
restringié su saneamiento a aquellas surgidas hasta 1960 con la finalidad de desincentivar
nuevas invasiones, no se logré dicho resultado dado qued®@&sar de las restric-
ciones establecidas, incrementd la seguridad y estabilidad del derecho expectaticio
de los pobladores; de manera significativa para aquellos amparados por la norma
(barriadas formadas hasta 1960), pero también para las nuevas invasiones, ya que
generd la expectativa de que en el futuro se expidiera una norma semejante que per-
mitiera regularizar su situacion. Posteriormente los hechos confirmaron esta expecta-
tiva, porque el plazo para regularizar la condicion de poseedores informales se amplié
un sinnamero de veces. Otro factor favorable fue el reconocimiento oficial de las
asociaciones vecinales que gtbfa Junta Nacional dewenda a partir de 1963,
reconocimiento que tiene como objetivo facilitar la labor de la Junta que se proponia
ejecutar en cumplimiento de la Ley 13517. Finalmente, el mensaje transmitido por el
Estado fue que seguiria reconociendo y validando la invasion de terrenos, y en ese
sentido creando un mecanismo legitimo adicional para acceder a la propiedad: la
invasion.

Al margen de lo dispuesto por laley N° 13517, en la préactica lo que se concretd
con su expedicion fue «la identificacion y reconocimiento de los asentamientos margi-
nales de la época, con lo cual se aseguro la tenencia del suelo para los hdbitantes».
Ademas, a partir de la expedicion de esta norma se formaron las llamadas «barriadas
asistidas»; los pobladores pudieron urbanizar de acuerdo a lo establecido por la ley

%  Riorrio (1991: 39).
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N° 13517 lo que aumentaba el grado de legitimidad y seguridad del asentamiento, en
comparacion con aquellos levantados con anterioridad.

Posteriormente, en 1979 se aprobo el Decreto Ley 22612, que afianz6 el derecho
expectaticio de los pobladores de asentamientos. Este decreto establecié que los
asentamientos que siguierany concluyeran el proceso urbanistico establecido en la
ley de barrios marginales, pasarian a tener la categoria de barrios ordinarios de la
ciudad, susceptibles de convertirse en distritos.

Lo cierto es que a través de los afios, el Estado siempre ha sido el principal prota-
gonista en el incremento de estabilidad y seguridad del derecho expectaticio, inicial-
mente mediante relaciones de clientela con los pobladores de AA. HH.; mediante
propuestas democratizadoras (generalmente desde gobiernos locales que buscaba
establecer relaciones horizontales con los pobladores); y mediante propuestas de
modernizacidén y empresariado popfi&s importante recalcar que el aumento en la
seguridad, producto de alguna intervencion puntual del Estado, no se limita a los
beneficiarios directos de la medida, sino que se vuelve un mensaje para el universo de
los AA. HH., incrementando de inmediato la expectativa de cada uno de acceder a
beneficios similares.

Sucesivamente, los gobiernos han creado instituciones de apoyo y regularizacion
de la posesion en los AA. HH. Durante el gobierno de Bustamante y Rivero (1945-
1948) se cred la Corporacion Nacional dégvida para erigir conjuntos multifamiliares
para trabajadores de sectores pobres. Bajo el gobierno de Prado se cre6 el Institutc
Nacional de Wienda con el objetivo principal de crear la Ciudad Satéliteed&ay
nilla. Posteriormente, Belainde cred la Junta Nacionaltende’; y la Direccion
General para la Promocion Comunal Urbana fue creada durante el gobierno militar
de \&lasco, con el objetivo de regularizar la informalidad; funcion transferida al Siste-
ma Nacional de Apoyo a la Movilizacion Social (SINAMOS), que incorpor6 a la
Oficina Nacional de Pueblos Jovenes (o barriadas) del Primer Ministeiioete V
da. Las municipalidades provinciales, a su vez, implementaron direcciones de Pue-
blos Jovenes en la década del ochenta con el objetivo de la formalizacion. En esta
progresion institucional, sin embargo, destaca (por la ambicion de su misiony por los
recursos y poder efectivo con que fue dotada) la creacién de la Comisién de
Formalizacion de la Propiedad Informal (COFOPRI), que surgié en 1996 con la
dacion del Decreto Legislativo 803.

8 SASE (2002:11-12).
87 Creada a partir de la fusién de la Corporacién Nacionaiilenda y del Instituto Nacional de
Vivienda.
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Ante todo lo expuesto, podemos concluir que, a pesar de no contar con un derecho
legal y menos un titulo inscrito en los Registros Publicos, existen diversos mecanismos
de los pobladores y del Estado, que brindan un alto nivel de seguridad y de estabilidad
en cuanto al derecho de propiedad. Este «derecho expectaticio» ha sido el motor de
gran parte del desarrollo logrado en los AA. HH., sobre todo un volumen extraordinario
de inversion en vivienda, en infraestructura y servicios urbanos, ademas de un alto
volumen de transacciones inmobiliarias.

Derecho legal

El grado de seguridad aumenta considerablemente con la posesion de un titulo, que
otorga derecho legal sobre una propiedad inmobiliaria. A diferencia del derecho
expectaticio, que descansa en acuerdos y en la confianza entre personas, en fuerzas
politicas, y en practicas no formalizadas ni estandardizadas; para imponer esos dere-
chos, el derecho legal otorga la proteccién de normas formales e impersonales y de la
fuerza del Estado.

Una de las contribuciones mas importantes al proceso de construccion de dere-
cho enlos AA. HH. ha sido el otorgamiento masivo de titulos de propiedad por parte
del Estado. Desde hace décadas, diversas entidades estatales han titulado a grupos
de poseedores en los AA. HH., incluyendo la Corporacion Nacionalideda y
luego la Junta Nacional dewénda en los afios sesenta, pero el reparto de titulos
creci6 sustancialmente con SINAMOS durante el gobierno del Geeéaaty, y
luego aun més con los gobiernos municipales de los afios ochenta. A ese proceso se
ha sumado, ademas, un nimero de terrenos comprados a duefios privados, usual-
mente terrenos de uso agricola o minero, convertidos en urbanos, dando lugar a la
adquisicion de titulos legales. Para inicios de los afios noventa, aproximadamente dos
de cada tres predios en AA. HH., poseian un titulo de propiedad, aunque muy pocos
se encontraban inscritos en los registros publiCogadmo 4).

Los efectos de ese reparto masivo de titulos en los afios setenta y ochenta se
comprueban directamente en los altos porcentajes de percepcion de seguridad segun
las encuestas, e indirectamente en el alto volumen de transacciones inmobiliarias entre
los propietarios de los AA. HH. Aun sin el beneficio de la inscripcion, para fines de
los afios ochenta ya se habia construido gran parte del derecho de propiedad.

La creacién de COFOPRI en 1996, elevo significativamente la proporcion de
titulos inscritos, de apenas 2% en 1990 a 21% en 2000, reduciendo la proporcién de
predios que contaban solamente con el derecho expectaticio: estos representaban
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48% en 1990 y 33% en 20FNo obstante, es evidente que ya desde inicios de los
afnos noventa, la mayor parte de los pobladores de los AA. HH. gozan de un derecho
legal, con la seguridad adicional que g&oel respaldo de la ley

Cuadro 4
Predios en Asentamientos Humanos Segun Niveles de Derecho (%)

™ Epecihice  Lega inerte Tolal

1990 4 5l i 120
1000 2 Al il 10
2003 i 1 i 10

Fuentes: Apov0 (ossUmoms (2000). Benco MunalL y Arovn Comsoseis (2003). El eima:
do de 1% parn ¢l derecho insaito en 1990 & una hipabesis que 1 ustenta en | extro:
ardinaria dificultod del access of Regichro anfes de lo creacidn de COFOPRL. Mo citoman
o cifror correspondientes o la enosesta de 2004 debida o que se trafé de una encvesta
panel. en lo que oprovimodomente dot ferciar de lor enfrevishadon Fueron los mismen
propietarios enfrevistodos en 2000, por lo que lo encuesta pierde su representotividad
de |o pobloadn fobal de los AR HH. £l eshimado de predios con derecha legal en 1990
s how en o dobor de otorgamiento de tifulos proporcionador por Calderdn (2005).

Debido a la importancia del crecimiento observado en el derecho legal de propiedad
enlos AA. HH., y del resultante aumento del grado de seguridad que se ha logrado
entre esa poblacion, a continuacion se presenta un resumen de la legislacion peruan:
gue se refiere a la adquisicion de ese derecho. Este derecho legal nace y existe sin ul
conjunto de formalidades adicionales que pueden darse con posterioridad, elevando
aun mas la seguridad del derecho.

Para ello analizaremos tres casos concretos. Un primer caso se refiere a (i) cuan-
do el propietario del predio a adquirir es un privado; un segundo caso, (ii) cuando el

58 Segun la Encuesta de Linea de Base efectuada en 2004 por el Consorcio ESAN-IMASEN, la
proporcion de predios con titulo inscrito habria aumentado fuertemente entre 2003 y 2004, de
32% a 55%. Sin embargo, las cifras de ese estudio han sido calculadas siguiendo conceptos
diferentes al de las encuestas anteriores, por lo que la comparacion no seria valida. Asi, la
suma de porcentajes para cada tipo de titulo uatiro 4.1-1de la pagina 41 excede el
100%. Ademas, es de esperar que el porcentaje de predios no inscritos en el 2004 sea mayor
al de 2003 debido a que el nimero de titulos entregados durante ese periodo, de unos 90.000,
es menor al crecimiento vegetativo de la poblacién en los AA.HH., que puede estimarse en el
orden de 200.000 a 300.000 por afio.
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propietario es el Estado; y finalmente un tercer caso, (iii) cuando el propietario es el
Estado y existe un asentamiento que ocupa dicha propiedad. Consideramos que es-
tos supuestos constituyen las principales vias para obtener propiedad predial (legal)
en el Peru.

Cuando el popietario es un privado

La legislacion peruana determina como se adquiere el derecho de propiedad inmue-
ble cuando el propietario es un privado. La regla general es que solo se adquirira el
derecho de propiedad del privado cuando este voluntariamente decida transferirlo, 0
excepcionalmente, de manera unilateral mediante la figura de la prescripcion adquisi-

tiva.® En ambos casos la ley impone el cumplimiento de determinadas condiciones.

En caso que el privado decida transferir el derecho de propiedad a un tercero, el
Cadigo Civil establece el procedimiento a seguir para llevar a cabo dicha transferen-
cia. El Articulo 949° establece que la sola obligacion de enajenar un inmueble basta
para transferir el derecho de propiedad, sin embargo, «mas alla de las expresiones
utilizadas por la leya transmision del derecho de propiedad de los bienes inmuebles
determinados se produce por efecto directo del conttantendiendo por contra-
to el pacto entre privados y no necesariamente el documento en el cual este Ultimo se
plasmaBasta cumplir con este requisito o «procedimiento» para adquirir el derecho
de propiedad.

De otro lado, un tercero podria adquirir el derecho de propiedad de manera uni-
lateral mediante la figura de la prescripcion adquisitivara ello debera cumplir con
los requisitos que establece el Articulo 950° del Codigo Civil, esto es, posesion con-
tinua, pacifica y pablica como propietario por diez afios o cinco si se cuenta con justo
titulo y buena fe. Cabe sefialar gguesto titulo es aquel titulo traslativo que por si
habria bastado para operar la transferencia del dominio reuniendo las condiciones
legales, pero en el cual falta la calidad de duefio en la persona que opera la transmi-
sion»’? Una vez transcurrido el plazo, el tercero, por el mero transcurso del tiempo 'y
su especial comportamiento, adquiere el derecho de propiedad legalmente.

5 No revisaremos la adquisicién de propiedad por accesion ya que no representa una via real
para adquirir propiedad predial.

7 ForN0(1993:77-87).

"t Lacual puede ser declarada por el poder judicial, notario, COFOPRI (durante un periodo) y la
Municipalidad, alternativamente.

2 Sentencia de fecha 25 de enero de 1999, CAS. N.° 1106-1908 |Hpertad Revista Peruana
de Jurisprudencia 48, p. 26.
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Cuando el popietario es el Estado

Cuando el propietario del derecho a adquirirse es el Estado, la legislacion establece
un procedimiento distinto al del caso antefior este caso la propiedad solo sera
adquirida por un tercero cuando el Estado decida transferirla, no siendo aplicable la
figura de la prescripcion adquisitiva dado que la propiedad del Estado es imprescriptible
segun el articulo 73° de la Constituci®Rara llevar a cabo la transferencia del dere-
cho de propiedad a favor de un tercero, la autoridad competente esta obligada a
cumplir con determinados procedimientos establecidos en la ley

En ese sentido, Beglamento general deqmedimientos administrativos de
los bienes de ppiedad estataP establece que no puede realizarse ninguna dispo-
sicidon de bienes de propiedad estatal sin que exista un acto administrativo que lo
autorice de conformidad con las leyes y los reglamentos vigentes; y que toda la trans-
ferencia de un predio estatal debe emitirse previa opinion favorable de la Superinten-
dencia de Bienes Nacionales.

Asimismo, el Reglamento establegesla transferencia de propiedad de predios
del Estado a titulo oneroso, debera efectuarse bajo la modalidad de subasta publica;
Yy, excepcionalmente, por venta directa; y que antes de iniciarse cualquiera de estos
procedimientos, los predios deberan ser saneados fisica y juridicantestejgs
segun criterios de valorizacion comercial.

En caso que la transferencia sea gratuita sera una donacion, la cual solo procede
por excepcion y se requiere que sea aprobada por Resolucion Suprema refrendade
por el Ministro del sector al cual esta adscrita la Superintendencia de Bienes Nacio-
nales. @mbién se exige que la entrega de los predios donados conste en acta debida:
mente suscrita entre los representantes de las partes intervinientes, con indicacion
expresa de su ubicaciony los fines a los que seran aplicados.

En cualquiera de estos supuestos, venta directa, subasta publica o donacién, solc
se adquiere el derecho de propiedad legal una vez cumplidos los pasos del procedi-
miento que corresponda.

7 Articulo 73°.-Los bienes de dominio publico son inalienables e imprescriptibles. Los bienes
de uso publico pueden ser concedidos a particulares conformeariegu aprovechamien-
to econdmico.

74 Decreto Supremo N.° 154-2004;E6n anterioridad regia el Decreto Supremo N.° 025-78-V/C.
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Cuando el popietario es el Estado y existe un asentamiento humano ocupando
dicha popiedad

Hasta el momento hemos esbozado los procedimientos convencionales y generales
establecidos por la legislacion peruana para adquirir derechos de propiedad predial.
Sin embargo, en el caso especial de los AA. HH. sobre propiedad estatal, desde
hace medio siglo el Estado viene implementando mecanismos alternativos a los des-
critos hasta el momento para transferir con mayor facilidad derechos de propiedad a
sus pobladores. Con esta finalidad se crearon consecutivamente diversas institucio-
nes gubernamentales para la implementacion de dichos mecanismos. Se redujeron los
requisitos formales para la transferencia, se eliminé la subasta publica, se redujo y
luego se elimind la practica del cobro, volviéndola finalmente una transferencia a titulo
gratuito, se elimind la intervencion de la Superintendencia de Bienes Nacigaales, y

la legislacion civil (entre privados), se presto el concepto y la metodologia de la pres-
cripcion adquisitiva para la asignacion de lotes.

En términos historicos, la Ley de Barrios Marginales N° 13517 (1961), marcé un
hito en la simplificacion de la transferencia de derechos de propiedad a favor de los
pobladores de AA. HH. Esta norma establecidé que para adquirir el derecho de pro-
piedad de un lote en un barrio marginal, eran condiciones indispensables, ser mayor
de edad, no ser propietario o poseedor de otro lote en la misma provincia y ocupar el
lote personalmente. Asimismo,

[...] al ocupante cuyo derecho como adquirente le haya sido reconocido
conforme a esta lela Corporacion le adjudicara el respectivo loteginar
nal,sin el requisito de subasta publgegun el plano de remodelacion, con
indicacién de los datos pertinentes de independizacion, procediendo a otor-
garle Titulo Provisorio de Adquirente [.”3].

Para la obtencion del titulo definitivo, el ocupante debia pagar el importe proporcio-
nal del costo de las obras de agua y desague, asi como por el lote.

Posteriormente, en 1968, el presidergiasto cred el @anismo Nacional de
Desarrollo de los Pueblos Jovenes (ONDEPJQOV), que fue reemplazado por el Sis-
tema Nacional de Apoyo a la Movilizacién Social (SINAMOS, 1971-1978). Dichos
organismos aplicaron también procedimientos simplificados para la transferencia de
derechos de propiedad legal a pobladores de AA. HH.

s Ley N.°13517Ley de Barrios Marginales.961. Subrayado agregado.
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Un segundo hito en la historia de la transferencia de derechos de propiedad a
favor de AA. HH., fue la creacion de la Comision de Formalizacion de la Propiedad
Informal (COFOPRI) en 1996. El Reglamento de Formalizacion de la Propiedad a
cargo de COFOPRY estableci6 el procedimiento y los requisitos para que los inva-
sores de terrenos del Estado reciban la adjudicacion a titulo gratuito del derecho de
propiedad del lote ocupado con fines de vivienda. La diferencia con las instituciones
anteriores fue que COFOPRI entreg0 titulos de propiedgstradosA partir de
este momento, y por primera vez, la institucion tituladora realizaba una labor adicional
destinada a registrar los derechos otorgados a los pobladores.

Para obtener el derecho de propiedad legal registrado, el ocupante Unicamente
debia acreditar la posesion directa, continua, pacifica y publica del lote por el plazo
de un afio y no tener la propiedad de otro lote ubicado en la misma provincia. La
adjudicacion del derecho era a titulo gratuito.

Actualmente las municipalidades provinciales tienen las mismas funciones que fue-
ron otorgadas a COFOPRI, por lo que legalmente se encuentran obligadas a seguir e
mismo proceso de formalizacion y entregar a los pobladores titulos de propiedad
registrados.

Derecho registrado

Para el sistema juridico peruano, el registro del titulo de propiedad es un paso adicio-
naly trascendente en la construccion del derecho de propiedad. Sin embargo, para l
mayoria de propietarios en los AA. HH., el registro no representa el avance decisivo
que postula la leyi culmina con ese paso el proceso de construccion de derecho. El
contraste entre la ley y la realidad como es percibida por la poblacion sera examinado
a continuacion. En esta seccion se exponen los beneficios del registro segun la ley
los caminos para lograrlo. En la siguiente seccion se analiza como son percibidos esos
beneficios por los propietarios, y los efectos empiricos que se asocian con el derecho
registrado.

Con el registro, el titulo adquiere oponibilidad, publicidad y un mayor nivel de
seguridad. En ese sentido, existen normas registrales orientadas a proteger y preferir
al derecho registrado sobre otros que no cuenten con dicha condicion. El Articulo
2014° del Cédigo Civil ilustra esta afirmacion:

76 Decreto Supremo N.° 13-99-MTC, del 6 de mayo de 1999.
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El tercero que de buena fe adquiere a titulo oneroso algun derecho de
persona que en el registro aparece con facultades para otorgarlo, mantiene
su adquisicién una vez inscrito su derecho, aunque después se anule, res-
cinda o resuelva el del otorgante por virtud de causas que no consten en los
registros publicos.

La buena fe del tercero se presume mientras no se pruebe que conocia la
inexactitud del registré.

Asimismo, el Articulo 135° del mismo Codigo, respecto al derecho de obligaciones,
establece:

Cuando el bien es inmueble y concurren diversos acreedores a quienes el
mismo deudor se ha obligado a entregarlo, se prefiere al acreedor de bue-
na fe cuyo titulo ha sido primeramente inscrito o, en defecto de inscripcion,
al acreedor cuyo titulo sea de fecha ante8erprefiere, en este ultimo
caso, el titulo que conste de documento de fecha cierta mas dhtigua.

Esta formula de concurrencia de acreedores prefiere en orden decreciente: al titulo
registrado, titulo de fecha cierta, titulo de fecha anterior

También el Tibunal Constitucional ha manifestado su preferencia por el derecho

registrado:

Es evidente que aquellos individuos que cuentan con un titulo de propiedad
registrado poseen una especial ventaja frente a aquellos que no cuentan
con la inscripcion. @l ventaja se traduce, especialmente, en facultades de
indole econdmica. Los que ostentan un titulo inscrito cuentan con un derecho
de propiedaérga omnesrazon por la cual serd més dificil despojarlos in-
justamente de su propiedad, con el desmedro econémico que ello acarrearia,
y tienen mayores posibilidades de convertirse en sujetos de crédito, por
mencionar solo algunas de las referidas ventajas.

El acceso alegistio es complicado

En el ambito internacional, se pueden identificar tres grandes modelos de sistemas

registrales segun sus efectos.

7 Caddigo Civil. Articulo 2014°.

78

Ibidem Articulo 1135°.

7 De fecha 15 de mayo de 2003, Expediente N.° 0016-2002-Al/TC.
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El Sistema Norteamericano que no dota de proteccién ni ningun efecto
especial a los actos y contratos inscritos; el Sistema Francés que al menos
brinda oponibilidad a lo inscrito; y otros Sistemas en los cuales la inscrip-
cion logra dotar de una especial proteccion a lo inscrito, Sistemas como el
Peruano, que es una mezcla del germanico y del espafiol, al proporcionar
fe publica registral, de modo tal que la Unica carga que puede ser oponible
y perjudicar al contratante de buena fe, es aquella que aparece debida-
mente inscrita en el Registfb.

En efecto, nuestro sistema registral basa su eficacia en que el acto esté debidament
inscrito, sin embargo, el acceso al registro suele ser complicado. El sistema peruano
es uno de los mas rigurosos. En general, las exigencias para la inscripcion de actos
son altas, los costos son elevados, y los plazos son largos. Contrariamente, en los
Estados Unidos de Norteamérica, por ejemplo, el sistema registral es simple y agil,
implica bajos costos y plazos cortos, pero a la vez brinda una publicidad poco certe-
ra, es decir que con frecuencia el acto no se encuentra debidamente inscrito. Sin
embargo, este efecto indeseado se compensa con la utilizacion de un seguro de titulo
gue indemniza al afectado en caso el registro sea inexacto.

El fundamento de multiples exigencias para la inscripcion de actos en el sistema
peruano es brindar publicidad altamente certera. Sin embargo, la perfeccion en lo
registrado se logra al costo de dificultar la creacion de un registro universal, puesto
gue al ser un sistema tan exigente, se vuelve complicado y en consecuencia un grar
namero de actos y derechos no logran ser inscritos.

La estadistica d€luadio 4 corrobora esta afirmacion. Antes de COFOPRI
solo el 2% de los predios urbano marginales estaban inscritos, existiéthde
titulos de propiedad legales aunque no insctitBsto revela que existia un alto
porcentaje de titulos legales, en principio aptos para ser registrados, que no se
inscribian. Si bien podria atribuirse este hecho a diversos factores, como por ejem-
plo la falta de cultura registral en la poblacién, lo cierto es que una de las causas
mas importantes es la complejidad del sistema registral. Por ejemplo, para la ins-
cripcién de una compraventa, el registro exige, entre otros, la participacion del
notario, el pago de tasas registrales y la acreditacion del pago de impuestos muni-

80 GonzALes (2002).

81 Fuente:Aroyo ConsulToriAa. Encuesta de Linea de Bagaeporte Final. Lima: COFOPRI,
2000. Banco MunpiaL v Apoyo Consuttoria. Estudio para el disefio de un sistema de
informacion de precios del mercado inmobiliario urbano marginal e implementacion del
mismo Lima: COFOPRI, 2003.
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cipalegpredial y alcabalaEn este sentido, se requiere la elaboracion del contrato

y su trascripcion a escritura publica (generalmente el notario realiza ambas, aunque
la primera podria realizarla un abogado); ambas en promedio cuestan®s/. 340.
Generalmente el trdmite de inscripcion registral de la compraventa lo realiza el mis-
mo notario, para lo cual cobra en promedio un adicional de S/. 90 que incluye el
pago de tasas registral&& embargo, de hacerse el tramite aparte, las tasas im
puestas por el registro son las siguientes: 0.81% del valor de la UIT (S/. 3.400
para el afio 2006) por derechos de calificacion, es decir un equivalente a S/. 28;
y 1.5/1000 del valor del acto si no se superalos S/. 35.000 o 3/1000 cuando se
supera dicho monto, por derechos de inscripcion. Para el caso de una compra-
venta de S/. 10.000, ademas de los S/. 28 por derechos de calificacion, de resul-
tar aprobada la inscripcion, debera pagarse S/. 15 adicionales, resultando en total
S/. 43 por conepto de tasas registrales.

Por otro lado, la acreditacion del pago de impuestos municipales para la inscrip-
cion de transferencias, exige la cancelacion del impuesto de alcabala, equivalente al
3% del valor de transferencia, S/. 300 para una venta de S/. 10.000; asi como el
pago del impuesto predial del afio de la transferencia, equivalente aproximadamente a
S/. 120, para el caso de un inmueble valorizado también en S/. £0.000.

Ademaés de los requisitos y costos sefialados hasta el momento, la complejidad de
nuestro sistema registral se aprecia también en la calificacion que efecttan los propios
registradores y las exigencias para la subsanacion. Por ejemplo, es comun que los
registradores «observen» (rechacen) la inscripcion de titulos cuando en inscripciones
anteriores no aparece el segundo nombre del propietario y en la escritura de compra-
venta si, 0 cuando a pesar de existir plena seguridad en la identidad de los contratan-
tes existe un error tipografico en la escritura. Para la subsanacion de este tipo de
errores, el registrador muchas veces solicita la presentacion de una nueva escritura

82 Para la compraventa de un inmueble de 10.000 soles, los costos en notarias de Lima son los
siguientes (cabe precisar que los precios de los tramites registrales incluyen tasas):
- Notaria en Wla El Salvador: minuta S/. 70, escritura S/. 240, tramites registralesbs/. 1
- Notaria en El Agustino: minuta S/. 60, escritura S/. 250, trdmites registrales S/. 80.
- Notaria en Wla Maria del Tiunfo: minuta + escritura S/. 350, tramites registrales S/. 80, el
precio de la escritura no varia si se lleva la minuta.
- Notaria en Wa Maria del Tiunfo: minuta + escritura S/. 250, tramites registrales S/. 100, el
precio de la escritura no varia si se lleva la minuta.
- Notaria en Puente Piedra: minuta S/. 100, escritura S/. 320, tramites registrales S/. 100.
- Notaria en Comas: minuta S/. 120, escritura S/. 300, tramites registrales S/. 60.
83 Dato proporcionado por la Municipalidad dda/El Salvadoyagosto de 2006.
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publica aclaratoria de la primera, con lo que el tiempo y costos de la inscripcion
muchas veces se duplican. Cabe sefalar que la rigurosidad del registrador respon:-
de muchas veces a criterios subjetivos, por lo que no siempre el registro cuenta con
una homogeneidad de criterios. Esto representa una falta de predictibilidad en la
labor registral, y sin duda un obstaculo para la inscripcion de los derechos de pro-

piedad.

Cuadro 5
Requisitos de la inscripcion de una compraventa de S/. 10.000
Requisites fales
Parhicipacion del nakaria 0
lasan regibrales 43
Pagn de inpurdos municipales® 410
Tatal sin impoeste 33
Total con impueste B3

* I pogo de los impeastor municipales &5 axigido por of Begisto. Implico wn covte
adicional para ko inscripoidn en bo medida de que no se hoya complido com b
pogarde farma reqular.

Para un poblador de un asentamiento humano el accesgstp es utdpico

Un tema que nos interesa esclarecer para los fines del presenteesshge los
obstaculos que enfrentaria un propietario de AA. HH. que busca la primera ins-
cripcion de su dominio, sin la participacion de COFOPRI. A esos efectos, descri-
biremos los pasos que debe seguir el partidodgo la premisa de que cuenta con
titulo de propiedad legal y habilitacion urbana municipal, pero sin ninguna inscrip-
cion registral.

El primer tramite registral a seguir es eirdaatriculaciondel terreno matriz, o
sea, lainscripcion del lote que ocupa todo el asentamiento.
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Requisitos registrales para la primera inscripcion de un lote matriz:

» Presentar titulo de propiedad del lote matriz que cuente con una antigtiedad mini-
ma de cinco afios (o titulos, si hubiekabido transferencias en ese periodo);

* Presentar copia del plano catastral emitido por la municipalidad distrital, autenti-
cado por profesional autorizado y georeferenciado a la Red Geodésica Nagional
(lo que implica un tramite municipal de 10 dias Utiles y un costo de S£*120);

* Realizar un pago de 1.94% de UEE decir S/. 66, por derechos de califica-
cién, mas 3/1000 del valor del inmueble por derechos de inscripcion. Esto
significa que de ser aprobada la inscripcion, se debera pagar S/. 600 gor un
terreno valorizado en S/. 200.000, por ejemplo. Cabe sefialar que, dependien-
do del caso particulael registrador podra requerir a su criterio la documenta-
cion adicional que considere necesaria.

Una vez inscrito el lote matriz, debe procederse a inscribir la habilitacion urbana. El
tramite municipal de habilitacion que se acerca mas a la realidad de un asentamiento
es el de «regularizacion de habilitacion urbana ejecutada». La ley de habilitaciones
urbanas contempla este procedimiento, disefiado para que el Municipio apruebe
posteriorilas urbanizaciones edificadas al margen de toda leg&ligiael supuesto

de que el asentamiento humano obtenga la habilitacion por regularizacion, no existe
un procedimiento registral especifico para su inscripcion. Sin embargo, segun la infor-
macion brindada por SUNARE! registrador debera solicitar la documentacion que

a su criterio considere necesaria para la inscripcion, segun lo establecido en las nor-
mas de habilitacion urbana (hormas gque no se refieren a tramites registrales). Al res-

84 Dato proporcionado por la Municipalidad Distrital de La Molina, agosto de 2006.

8 La norma municipal establece que este procedimiento esta contemplado para aquellos que
«hubieran adquirido terrenos sobre los cuales han construido viviendas, sea cual fuere el
nivel de edificacion, y que no cuenten con resolucién de la autoridad competente que aprue-
be sus estudios preliminares y/o estudios definitivos de habilitacién urbana».

El municipio requiere lo siguiente:

- Solicitud de aprobacion de Habilitacién Urbana Ejecutada.

- Titulo de propiedad registrado (del lote matriz).

- Plano de ubicacién con la lotizacion del terreno.

- Plano de lotizacion georeferenciado a la Red Geodésica Nacional, refatéddanal
proyeccién de coordenadas oficiales, en concordancia con el Plan de Desarrollo Urbano
aprobado por la municipalidad provincial, el cual contendra el perimetro del terreno, la
lotizacién, vias, aceras, bermas, y de las areas correspondientes a los aportes normados
en la legislacion vigente.
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pecto, consideramos que, a efectos de agilizar los tramites y brindar seguridad y
predictibilidad, la regularizacion de habilitacion urbana ejecutada deberia contar con
un procedimiento de inscripcion registral especifico.

Sin perjuicio de lo anteripa modo de referencia mencionaremos los requisitos
registrales del procedimiento para la inscripcion de una «habilitacion urbana nueva»
(obtenida mediante procedimiento municipal regdtamde se edifica de acuerdo ala
legalidad), el cual si se encuentra contemplado en la legislacion registral.

Requisitospara la inscripcién de una habilitacion urbana nueva

El reqgistro exige en este caso seguir dos tramites: el primero de «inscripcion de
aprobacién de la habilitacion», gl segundo de «inscripcién de recepcion e
obras de habilitacion».

Para el primer tramite serd necesario, entre otros,

» Presentar resoluciéon municipal provincial ratificatoria de la aprobacion de ha-
bilitacion municipal distrital o resolucién municipal provincial aprobatoria d€ la
habilitacion (tratAndose del Cercado de Lima);

» Presentar plano de lotizacion georeferenciado a la Red Geodésica Nacignal y
proyeccion de coordenadas oficiales, aprobado por la resolucién que apfueba
la habilitacion;

« Pagar derechos registrales ascendentes a 1.94% de UIT por derechos de
calificacion, es decir S/.66, y 0.26% de UIT por derechos de inscripcior], es
decir S/. 9 de aprobarse la inscripcion.

- Memoria descriptiva indicando manzanas, areas de los lotes, numeracion y aportes.

- Plano que indique los lotes ocupados y la altura de las edificaciones existentes.

- Declaracién jurada de la reserva de areas para los aportes reglamentarios

- Declaracién jurada del solicitante de la habilitacién y el profesional responsable de la
obra, en la que conste que las obras han sido ejecutadas total o parcialmente.

La Ley de Habilitaciones Urbanas establece que ninguna norma administrativa puede exigir

mayores requisitos que los citados; sin embargo, el Decreto de Alcaldia N.° 79 de la Municipa-

lidad de Lima exige, ademas, certificado de zonificacién de vias (emitido por la Municipalidad

de Limay excepcionalmente por municipalidad distrital); certificado de inexistencia de restos

argueoldgicos (emitido por el INC) «de ser el caso»; asi como informe de evaluacion de riesgo

otorgado por INDECI y certificado de la administracion técnica del distrito de riego Chillén —

Rimac — Lurin, otorgado por el Ministerio de Agricultura, si el terreno se ubica en zona de

huaicos o ribera de rioambién se solicita estudio de impacto ambiental y estudio de impacto

vial «segun sea el caso».
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Para el segundo tramite sera necesario, entre otros,

» Presentar resolucién de la municipalidad distrital de recepcion de obras [si el
proyecto hubiese sufrido modificaciones se requiere resolucion provincial);

» Presentar documento privado con firmas legalizadas por notario, salvo que la
resolucién contenga la valorizacion;

» Pagar derechos registrales equivalentes a 1.94% desJtecir S/. 66, por
derechos de calificacion y 3/1000 del valor de las obras por derechos d¢ ins-
cripcion. Existe un tope al pago por inscripcidn registral de un acto fijadq en
una UIT esto es S/. 3.400.

Una vez que la habilitacién se encuentra inscrita en el registro, se generan partidas
independizadas de la partida del lote matriz, correspondientes a cada lote individual
dentro de la nueva urbanizacion. La creacion de estas nuevas partidas independizadas
permite finalmente que los pobladores puedan acceder al registro de sus titulos de
propiedad, asegurando sus derechos. Por cada partida independizada debe pagarse
0.32% de UlTes decir S/. 1L

En funcién a lo expuesto, podemos concluir que el camino al registro de pobladores
en AA. HH. no es cosa sencilla, por no decir utdpica; mas aun si consideramos como
pasos previos a los tramites registrales, la habilitacion urbana municipal y la obtencion
del titulo de propiedad. Las exigencias son altas, los costos son altos, el tiempo a invertir
es largo y ademas nada de esto asegura finalmente la inscripcion registral.

En estas condiciones, COFOPRI se hace necesario

En un contexto semejante al descrito lineas arriba, queda plenamente justificada la
existencia de un gano estatal como COFOPRI, emgzato de realizapor los po-
bladores de AA. HH., un seudo tramite de habilitacion urbana ejecutada (saneamien-
to fisico legal) y posteriormente la titulacion de los lotes individuadels de forma
gratuita para el poblador y con las correspondientes inscripciones registrales.

En funcion a las normas pertinentes que dotaron a COFOPRI de facultades ex-
traordinarias para el cumplimiento de sus funciones, a continuacion describiremos en
gué consiste basicamente la labor de «formalizacién de la propiedad inférmal».

8 Segun Edgardo Mosqueira: «formalizar la propiedad informal urbana supone la aplicacién de un
sistema cuyos procedimientos permitan que la propiedad ocupada sea debidamente identifica-
da e inscrita en los registros inmobiliarios; sus ocupantes reciban el reconocimiento o el otorga-
miento del derecho de propiedad de sus lotes, se les garantice su estatus legal como propieta-
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El proceso de formalizacion de COFOPRI se divide en dos grandes etapas: una
primera de (i) saneamiento fisico legal, cuyo objetivo es la inscripcion registral de los
planos perimeétricos y de trazado y lotizacion del asentamiento; y una segunda de (ii)
titulacion individual, cuyo objetivo es el registro de la propiedad de cada lote individual.

)) Durante la primera etapa, se procede a levantar los planos correspondientes con
referencia a coordenadas UTM, determinando «la ubicacion exacta del terreno, las
areas colindantes, si estan en terrenos riesgosos o0 zonas arqueglpgstasgr-

mente, elaborar los planos perimétricos y de trazado y lotizacion. Para estos efectos,
se emplea la restitucion aerofotogrameétrica de las fotografias tomadas en los vuelos
realizados por diversas entidades publicas, especialmente, el Instituto Geografico
Nacional (IGN), las mismas que segaat a la base graficaposteriormente, son
verificadas en campo por equipos de topografos que dotados de estaciones totales
teodolitos de Ultima generacion, corrigen las minimas deficiencias que la restitucion
aerofotogramétrica pudiera presentar respecto de cabezas de manzanas, linderos d
lotes y otros accidentes geograficés».

Ubicado el predio en el espacio, se efectla el saneamiento legal, determinando
guién es el propietario (estatal o privado), la fecha de instalacion del asentamiento
(para comprobar si se encuentra dentro del plazo legal establecido para la formaliza-
cion) 88la existencia de otros derechos otorgados, como una concesion minera, la
existencia de litigios respecto de dicho predio, etc. «Para estos efectos, fuera de la
informacion levantada de INDECI y el INC, al efectuar el analisis fisico, en esta etapa
se releva toda la informacion existente en el RPI, RPU, SBN, Catastro Rural, Catas-
tro Minero Municipal Provincial o Distrital y el Poder Judici&l».

Solo en el supuesto de que el propietario del terreno sea el Estado y que no se
encuentre ninguna de las contingencias mencionadas, se inscriben los planos perimétrico:
y de trazado y lotizacion, figurando COFOPRI como propietario, solo para fines
operativos. Los casos donde se encontraran contingencias representan casos dificile
para la formalizacion, estos seran tratados en el capitulo siguientdrddagie

rios y se les posibilite acceder a un titulo de propiedad registrado que pueda ser empleado en el
mercado». En: «¢ Es la propiedad una ilusién? De como las leyes han sido incapaces de crear un
sistema de derechos de propiedadet \éritas16, 1998p. 109.

87 Ormiz (2001).

8 Segun la Ley 2868Tey de Desarrollo y Complementaria de Formalizacion de la Propie-
dad Informal, Acceso al Suelo y Dotacion de Servicios Bagobsicada el 17 de marzo de
2006, pueden formalizarse AA. HH. constituidos hasta el 31 de diciembre de 2004. (En el
reglamento de la norma se precisa que la formalizacion de AA. HH. constituidos entre el 22 de
marzo de 1996 y el 31 de diciembre de 2004 sera a titulo oneroso y mediante venta directa).

8 QOrmiz (2001).
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i) Unavez inscritos los planos, cada lote individual cuenta con un codigo de predio
anico. Segun el cédigo de cada lote, COFOPRI podra empadronar a los pobladores
gue los ocupan y verificar si cumplen con las condiciones legales para ser declarados
propietarios; esto es, basicamente, el ejercicio de una posesion directa, continua, pa-
cificay publica del lote por un plazo no menor de un afio, y no ser propietario de otro
lote en la misma provincia. Para verificar el primer requisito, los pobladores deben
presentar documentacion como, recibos de pago de servicios publicos, recibos de
pago de créditos recibidos, pago de arbitrios municipales o impuesto al valor de la
propiedad predial, entre otros. Para verificar el segundo requisito, COFOPRI realiza
una busqueda a escala registral.

Parainformar a la poblacion del proceso de formalizacion, requisitos, documenta-
cion a presentaentre otros, COFOPRI realiza asambleas informativas periodicas,
para posteriormente recaj@asa por casa, la informacién necesaria.

Como una verificacion adicional del cumplimiento de los requisitos legales para
ser declarado propietario, se publican los padrones de los pobladores que se en-
cuentran aptos para ser titulados, en lugares publicos del asentamiento humano (loca-
les comunales, parroquia), con la finalidad de que la misma poblacién sea quien pue-
da formular sus observaciones. En caso de conflicto entre poseedores, se somete el
caso a instancias dirimentes de COFOPRI.

De no presentarse contingencias o resueltas estas, se inscriben los titulos de
propiedad y se entregan a los pobladores con su correspondiente constancia de
inscripcion.

Mantener la formalidad

Una vez que el poblador cuenta con un titulo registrado de su terreno, su derecho de
propiedad adquiere un alto grado de seguridad, y termina la labor formalizadora de
COFOPRI. Sin embargo, la propiedad del poblador no se encuentra integramente
formalizada, en el sentido que al momento de entrega del titulo, existe una vivienda
edificada sobre el terreno, que no cuenta con inscripcion registral (por lo general el
poblador no inscribe la fabrica (edificacion) posteriormente, dado que esta a su vez,
es unatareatitanica). La inscripcion de la fabrica en el registro constituye un «se-
gurdo acto» sobre la nueva partida del predio.

En ese mismo sentido, todos los actos posteriores que afecten al predio deberian
ser inscritos en el registro. Estos segundos actos, como transferencias de titularidad o
gravamenes, alteran significativamente la condicion del inmuedifesyl respectiva
inscripcion, vuelven obsoleto el registro, publicitando informacion errada.
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Con lafinalidad de facilitar a los pobladores la inscripcion de dichos actos, en los
ultimos afios, el registro brinda la posibilidad de hacerlo mediante los «formularios
registrales». Asi, existen formularios para transferencias, hipoteca, entre otros. Pre-
viamente a la aparicion de los formularios, estos actos solo eran admitidos en el regis-
tro si eran escriturados por notario.

Han existido dos tipos de formularios, los legalizados por notario y los legalizados
por abogado. Estos ultimos desaparecieron a partir de julio de 2004, en virtud de una
ley® que les quito vigencia. A partir de dicha fecha solo se admite el uso de formula-
rios registrales legalizados por notario, sin embargo, los notarios no los recomiendan
por considerar que no brindan la seguridad y fidelidad que otorga la escritura publica.

Al respecto, el fibunal Constitucional opina que, «la escritura publica es un docu-
mento publico notarial que, en principio, proporciona mayor seguridad juridica que el
formulario registral. Sin duda, la escritura publica es el documento notarial mas im-
portante, dotado de una especial solemnidad, no solo en su contenido (introduccion,
cuerpo y conclusion), sino en los actos previos y posteriores a su elevacisn [...]».

En consecuencia, actualmente la inscripcion de segundos actos, se da por escritu-
ra publica casi en su totalidad. A pesar de los argumentos vertidos en la nota de
prensadel ILD, respecto al efecto negativo en el uso «exclusivo» de la escritura, lo
cierto es que en los hechos el nimero de segundos actos inscritos no se ha visto signi
ficativamente afectado por esto. Hasta junio de 2004, las inscripciones de segundos
actos en el RPU ascendian a un promedio mensual de 7.300 y a partir de julio de
2004 hasta la fecha, en un promedio de 6.500, pero con tendencia asceadente. T
niendo en consideracion que, a partir de julio de 2004 desapareci6 el RPU (registro
de AA. HH.), para integrarse al Registro de Predios de SUNIaARRja en las
inscripciones de segundos actos no resulta una alteracion significativa.

Sin perjuicio de ello, cabe sefialar que el nimero de inscripciones de segundos
actos es pobre en proporcion al nimero de lotes formalizados, por lo que es posible
suponer gue los pobladores no mantienen actualizado el registro respecto a sus cons
truccionesy diversas transacciones, y en consecuencia, se «desinformaliza» la forma-
lidad inicial.

% ey 27755Ley que cea el Registr de Pedios a cago de la SUNARP
%1 Sentencia del Tribunal Constitucional del 15 de mayo de 2003, expediente 0016-2002-Al/TC.






¢,Cuan seguo?

¢,Cudl es el efecto de la inscripcion de los titulos de propiedad sobre la seguridad de
ese derecho? Del analisis de la seccion antse@uede concluir que la inscripcion
privilegia fuertemente al titulo ante el sistema legal del pais, y que, en ese contexto
formal, representa una culminacién del proceso de construccion del derecho de pro-
piedad. Sin embargo, ese privilegio no parecia reflejarse en la percepcion de los
propietarios de los AA. HH., los datos citados e@udio 1 Ante la pregunta,

«¢,qué tan seguro se siente de su propiedad? », los propietarios con titulo inscrito
expresaban un mayor grado de seguridad que los que tenian titulo no inscrito, pero la
diferencia era relativamente pequefia, y los niveles de seguridad eran altos: 93% de
los titulados e inscritos por COFOPRI se sentian seguros, pero 89% de los que solo
poseian un titulo municipal no inscrito también se sentian seguros. Esas respuestas
directas acerca de la seguridad percibida son consistentes con una diversidad de
otras evidencias indirectas que se citaran a continuacion, y que indican un alto grado
de seguridad entre todo tipo de propietario y un bajo nivel de valoracién del valor
agregado por el acto de inscripcion.

 Existe un alto volumen de transacciones inmobiliarias entre los propietarios que no
poseen un titulo registrado (véas€ehdio 3). Asi, 68% de los propietarios sin
titulo inscrito, entrevistados en 2004, habian adquirido su propiedad por alguna
transaccion privada, sea compra, herencia o transferencia de otro propietario,
mientras que solo 32% lo adquirieron por invasion o adjudicacion. En ambos
casos, los datos apuntan a una baja diferenciacion subjetiva entre el titulo inscrito
y el no-inscrito.

» Elacto de latitulacion en si aumenta el valor de los predios, pero no el acto del
registro. Un estudio de precios inmobiliarios en los AA. HH., efectuado por Apo-
yo Consultoria en 2003, concluye que: «Los titulos de COFOPRI no demuestran
aportar al predio un valor marginal adicional al que ofreceigalotro tipo de
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titulo de propiedad alternativd%Se deduce que un tercio de los propietarios en
los AA. HH., los que tenian titulos «alternativos» no registrados por COFOPRI
en 2003 (véase Euadio 3), se habrian beneficiado con un aumento en el valor
de sus propiedades luego de recibir titulos, algunos de SINAMOS, otros de
ENACE, pero la mayoria de las municipalidades. Para el mercado inmobiliario en
los AA. HH., el titulo registrado de COFOPRI no merece una revalorizacion
mayor al de los titulos no registradpsigyormente, repartidos mucho antes de la
fecha de creacion de COFOPRI.

La frecuencia de inversion en mejoras o ampliaciones de la vivienda entre 2000 y
2004, no guarda relacién con el tipo de documento probatorio de propiedad del
predio, como se aprecia erCeiadio 6. El porcentaje de mejora o ampliacion fue
88%, tanto para las propiedades registradas, como para las no registradas con
titulo municipal, y 82% para los que tenian otros documentos no registrados. Este
comportamiento guarda relacién con una percepcion de derecho y de seguridad
similar entre los diversos tipos de documento probatorio de propiedad, percepcion
gue aparentemente hace caso omiso a las ventajas legales del titulo registrado.

Cuadro 6

Viviendas que se han ampliado o mejorado entre 2000 y 2004,
segun titulo de propiedad, 2004 (%)

Tipa Docurmentecidn 5 No
Tituls CORORRI 2 12
Titulo Nunicipal 6 i
Iitulo compro-venta B2 18
(e documente %) 18
$in documenito M 24

Fuente: COFOPR]. Enovesta de Linea de Base 2004. Cunden 5131, p. 59

Uno de los efectos del derecho de propiedad més comentado ha sido la capaci-
dad para acceder al crédito formal. Se postula que, a mayor seguridad de titulo,

92

Banco MunbiaL y Apovo Consultoria (2003: 58). El estudio se basé en una encuesta aplica-
da a 3.337 hogares en Lima y otras cuatro ciudades. El aumento promedio en el valor por
efecto de algun titulo fue de US$ 925, equivalente a 25 por ciento del valor del predio sin
titulo. Véanse las paginas 72-76 del Anexo I.



RicHARD WEBB « DIETHER BEUERMANN « CARLA REVILLA 63

mayor acceso al crédito. Sin embargo, en el afio 2004 no se advierte ninguna
preferencia crediticia a favor de los titulados por COFOPRI, segun los datos del
Cuado 7. Los poseedores de titulos registrados no tuvieron mayor propension a
solicitar crédito formal, y mas bien, la tasa de desaprobacion que sufrieron fue
mayor a la de otros grupos de propietarios cuyos titulos son supuestamente menos
seguros. Este resultado es consistente con otros estudios del efecto del titulo re-
gistrado sobre el acceso al crédito formal, que se analizan en el Anexo | de este
ensayo.

Cuadro 7
Hogares que solicitaron crédito y tasa de aprobacién de los mismos, 2004
Hogures que  Solicibudes
Tipa Documenkscidn solicibaron de criditn
obdio (%) opeobedo (%)
Titulo COFORRI & b
Titula Municipal 15 54
Tiulo compra-venta 5 i
(Hra docurmenks a0 Fr.
Sin documento i) 5

Fusrde: COFOPRL, Enauasha de Lirea de Bose 2004, Cundeo 5.2.3-1, p. B4

» Laseguridady la confianza en cuanto al derecho de propiedad pueden beneficiar
a una familia econémicamente, si es que reducen impedimentos e inhibiciones para
ausentarse temporalmente de su hogar para aprovechar alguna oportunidad de
trabajo, o sillevan a un mayor nivel de inversion en algan negocio, sea por ahorro
propio, sea por mayor acceso al crédito. De ser asi, podria existir una correlacion
entre el nivel de seguridad que otorga cierto tipo de titulacion y la evolucion rela-
tiva de los ingresos familiares. Este argumento fue sustentado por la doctora Erica
Field en un trabajo de la Universidad de Princeton, y su andlisis econométrico
basado en datos del afio 2000 sustenté la hip&t&asembargo, la evolucion
de los ingresos entre 2000 y 2004 para los hogares con distinto tipo de documen-
tacion, como se demuestra e@ehdio 8 no indica una clara diferencia a favor
de los titulos registrados por COFOPRI. El aumento de ingreso fue mayor para

% Vease el Anexo |, donde se examina el trabajo de Field con mayor detalle.
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los poseedores de titulo basado en alguna compra-venta y también para los que
no poseian documento alguno, que para los titulados por COFOPRI. Si bien ca-
bria repetir el procedimiento economeétrico para llegar a una conclusion mas segu-
ra, las tendencias que exhiben las cifras presentadas dan pie para dudar de una
repeticion de su conclusion para el afio 2000.

Cuadro 8

Mejora en ingreso familiar 2000-2004
Segun titulo de propiedad

lips Decomenkecisn ..:;ﬂu
Titulo COFOPRI Bé
Tituls Municipal 63
ko compra-vento 135
(Hro docements G
fin documentn M7

Fuente: COFOPRL. Enowesta de Linea de Base 2004, Cunden 5.2.1-1, p. 76,

Otro efecto que se asocia con la plena formalizacién de los titulos de propiedad es
el cumplimiento tributario. Sin embargo, las cifras sobre el pago del impuesto predial
en 2004 gue se muestran e@ehdo 9, presentan un cuadro opuesto al espera-
do. Los hogares con titulo COFOPRI fueron menos propensos a pagar que los
gue tenian titulos no registrados. Ademas, el titulo registrado fue menos potente
como formalizador impositivo que los demas titulos: solo 17,5% de los que reci-
bieron el titulo COFOPRI se convirtieron posteriormente en buenos pagadores
del impuesto predial, (segun la segunda columna del cuadro,) apenas la mitad del
porcentaje en el caso de los que recibieron un titulo municipal (37,7%) o de com-
pra-venta (40,0%).

La seguridad y la confianza que generan los titulos registrados también, se aduce,
afectarian positivamente las condiciones sociales de los pobladores, en particular
el acceso a los servicios publicos, la asistencia escolar y el acceso a trabajos
formales que a su vez dan acceso a los seguros de salud. A continuacion se pre-
sentan lo€uadios 1Q 11y 12 con estadisticas sobre esos temas sociales. Del
Cuadio 10se aprecia que el titulo COFOPRI fue el documentogmesacce-

so dio a los servicios publicos de agua potable, desagie en casa, electricidad y
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teléfono. Solo 15% de los hogares que recibieron el titulo COFOPRI, por ejem-
plo, accedieron posteriormente al servicio de agua, aunque el porcentaje fue el
doble o hasta cuatro veces mas alto para los que recibieron otro tipo de titulo. Ese
comportamiento se repite en el caso de los servicios de desague, luz y teléfono.
De igual manera, los titulados por COFOPRI tienen menos acceso a los seguros
de salud, segun €uadio 11. En el caso de la asistencia escolar no se evidencia
un comportamiento mas favorable en el caso de los titulos COFOPRI, aunque el
porcentaje de nifios y adolescentes con atraso escolar es ligeramente menor entre
los titulados por COFOPRC{adio 12).

Cuadro 9

Pago de Impuesto Predial
Segun titulo de propiedad, 2004

Hogere: que Iniciaron poga

Tipa Documenscidn sipagan  en feche posherior
(%) o titulocin (%)

Tituls COFOPRI 580 IF5

Titula Municipal 4,0 w7

Tiulo compra-venta 714 400

Ora documante £ 41,0

fin documenty Y LA

Fuende: COFOPRL, Encuesta de Linea de Bose 2004, Cuodvos 5.4-1y 5.4-2, p TN

Cuadro 10

Hogares que accedieron a servicios publicos en fecha posterior a
la entrega de los titulos u otros documentos, 2004

Tipa Docurmentecicn buo  Deogle Lz Teléfomo
Tituls COFOPRI 15 | 1 b3
litulo Municipal i 4 H A
Iitulo compra-vertn 57 56 55 B
(o documents &l 59 % B

Fuente: COFOPRL. Encwsta de Linen de Base 2004, Cuodo 51211, p. &7
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Cuadro 11

Seguro de salud
Segun titulo de propiedad, 2004

lpo Documenbecidn :;mﬂ,
Titulo COFOPRI oa
Tituls Municipal 3l
lilulo compra-venda 3.8
Cra documents 05
fin documento 18.2

* Incheye EsSalud y seguras privador
Fuente: COFOPR]. Enowesta de Linea de Base 2004, Cuodeo 5.1.2.31, p. 70,

Cuadro 12

Asistencia y atraso escolar
Segun titulo de propiedad, 2004

Nifias y odolescentes enfre

lpoDoomeeiin ~ TyVaioromdha g s
excolor %

Titulo COFOPRI 2.7 Fid

Titula Municipal 521 3.9

Tiula compra-verta 510 047

(o documents 53 o4

fin documento 44 9%

Fuarde: COFOPR], Encsasta de Lineo de Bose 2004, Cunden 5.0.2.2-1, p. &9

La evidencia que se ha resefiado en los puntos anteriores contrasta fuertemente con
lo que se podria esperar en un mundo dicotomico, donde el derecho de propiedad es
0 no es, y donde esa seguridad es poseida solamente por los beneficiarios de los
programas de formalizacién de la propiedad, en particular a través de COFOPRI, y
donde esa misma seguridad es una llave para un conjunto de beneficios. Contraria-
mente, una diversidad de evidencia presentada en este estudio es consistente, mas
bien, con la vision de un mundo més homogéneo en el aspecto del derecho de propie-
dad, incluyendo las mismas percepciones de los propietarios, el premio a la seguridad
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gue otorga el mercado inmobiliario, las mejoras y ampliaciones de las viviendas, el
acceso al crédito, el incremento del ingreso fandi@umplimiento con el impuesto
predial, la asistencia escolar y el acceso a los servicios publicos. Esos datos son méas
consistentes con la vision de un proceso gradual y relativo de construccién del dere-
cho de propiedad, sugerido por la historia de los procesos sociolégicos y legales en
los AA. HH., y pasando por las etapas de derecho expectaticio, legal y registrado.

La evidencia, entonces, no apoya la tesis del papel decisivo que jugaria la titula-
cion registrada como llave para una serie de beneficios economicos y saagles. Y
cuanto a la pregunta que se hace al inicio de esta seccion, ¢,cuan seguro es el derect
registrado?; la respuesta pareceria ser que la seguridad es alta, pero que no se dife
rencia sustancialmente de la seguridad que otorgan los titulos no registrados u otros
documentos, e incluso con los propietarios sin documénietras de esa respues-
ta hay una explicacion: la diferenciacion entre el titulo registrado y otros documen-
tos es bajgporque la seguridad del derecho se ha venido construyendo gradual-
mente y a través de multiples mecanismos. No se ha esperado la invencion de un
COFOPRI, y por eso, el titulo registrado de COFOPRI no ha producido milagros
en lavida de ese tercio de la poblacion urbana pobre benafoiesl programa.

Debe recordarse ademas, que la seguridad del derecho de propiedad en ningur
caso se resuelve del todo con la inscripcion. De alli queSrafato 1de la pagina
14 no se atribuye al acto de inscripcion un nivel de seguridad de 100%, logro que no
existe en ninguna sociedad debido tanto a conflictos entre los derechos de uso priva-
dosy los publicos, asi como a las fallas en los mecanismos encargados de hacer
cumplir los derechos legales, especialmente el sistema judicial. En el primer caso, el
derecho privado de propiedad esta sujeto a los derechos de uso de la colectividad
gue se imponen a traves de la zonificacion, a los impedimentos por motivos de riesgo
o de necesidades publicas como son el transporte y el recreo, entre otras. Estos con
flictos, ademas, se modifican continuamente, sobre todo como producto del crecien-
te hacinamiento en las areas urbanas. En el segundo caso, es notorio en el Pert que |
falta de honestidad, de eficiencia y de rapidez en el sistema judicial, generan un riesgo
permanente para todo propietario. La seguridad total no es alcanzable, e indudable-
mente esa realidad es parte de la percepcion que expresan, sean en palabras o ¢
obras, los propietarios en los AA.HH.

Afuturo
El novedoso y sofisticado sistema de formalizacion registral de la propiedad se im-

planté en una realidad ajena al registro, que desde hacia medio siglo funcionaba con
reglas y mecanismos propios, que sustentaban y protegian sus derechos de propie
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dad. Estas reglas y mecanismos fueron creados en funcién a las necesidades y posi-
bilidades de los pobladores de AA. HH.

Sin embargo, el contexto actual es distinto al de hace algunos afos, existe otra gene-
racion de pobladores, otra economia de mercado y otra fisonomia urbana. Lima por
ejemplo, hoy se extiende desde Ancon por el norte, —avizorandose su crecimiento
hasta Pasamayo, 200 Km.—, y hasta Pucusana por el sur —avizorandose su creci-
miento hasta Chincha, 200 Km.—; y sus conos concentran el 62,1% de la poblacion.

Tres grandes conos han superado el impacto desastroso de década y me-
dia de violencia, convirtiéndose en lo dindmico y preponderante por su
mayor poblacién y gran peso econémico, favorecidos por las inversiones
de los gobiernos en servicios publicos, el surgimiento de grandes centros
comerciales, miles de microempresas y de negocios a lo largo de sus ave-
nidas, y multiples y crecientes actividades de servicios comunitarios, asis-
tenciales y de diversiénod@lo esto como fruto de trabajo tesonero, de una
fuerte inversion de sus pobladores y de una férrea voluntad, individual y
colectiva, para abrirse un espacio en la gran ciéfdad.

Para el Programa Urbano de DESCO, Lima atraviesa una densificacion habitacional,
definida como el proceso en el que se agregan nuevas unidades de vivienda en los
aires o al costado de una vivienda ya producida o en produccion. En ese sentido:

[...] la ciudad popular actual atraviesa por situaciones de consolidacion que
demandan una vision diferente sobre el urbanismo y la vivienda. [...] la
tradicidn existente en la accién de promocién social de nuestro medio pri-
vilegia los barrios populares nuevos a los antiguos y el asunto del suelo al
de la vivienda. Ello, que era valido en las décadas anteriores no es mas
representativo de la realidad urbana popules pobres viven tanto en
barrios nuevos como en barrios consolidados y las ciudades populares cada
vez tienen mas ladrillo que esteras y otros materiales pre®arios.

Estos cambios vienen forjandose progresivamente en los ultimos afjueargcer

seguiran consolidandose en los que vienen. Ciudades mas grandes, mas extensas,
mas pobladas y mas comerciales, requieren reglas mas globalizadas y mas imperso-
nales. Dentro de este nuevo contexto, la poblacion valorara mas la utilidad de un
sistema publico de registro de la propiedad. Esto se evidencia en un estudio de

94 MatosMaR (2004: 132).
9 ZoLezzi, TokesHIy NorIEGA (2005: 11).
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DESCO, donde se comprobo6 que en muchos casos los jovenes urbanos conocen |
existencia, y algunos beneficios, del titulo registrado, mientras que sus padres no.
Asimismo, refieren:

Ciertamente, en el abordaje de la cultura registral, debe asumirse que la
viabilidad de la aplicacion de las normas debe estar en consonancia con las
costumbres. Alli donde las costumbres se encuentran fuera del marco nor-
mativo es mas dificil su aceptacién por las personas que la practican. En
todo caso, el estudio constata positivamente, que los actos de registro no se
encuentran ausentes totalmente de las costumbres. El estudio constata
que por efectos del Plan de Formalizacion se vienen produciendo modifi-
caciones en la cultura registral prediatgnsiguientemente, en el uso y
valor que se adjudica a los titulos registrados [...]. Ciertamente es necesa-
rio distinguir perfiles especificos en los sectores populares urbanos, por
cuantoja recepcion y potencialidad al uso de registros varia segun la com-
posicion etarea, la mentalidad y el tipo de socialization

En estas tendencias se vislumbra un papel futuro mas gravitante para el registro en la
construccion del derecho de propiedad. Sin embargo, la mirada retrospectiva de este
ensayo ha comprobado un proceso de construccion que se ha sustentado en un;
variedad de elementos y procesos, entre los cuales el registro no tuvo el papel deter-
minante que muchos le han atribuido.

% DESCO (2001: 42). Subrayado agregado.






Anexo I:
Los datos estadisticos del ILD

A continuacion se evallan las estadisticas presentadas en la nota de prensa del ILD
referidas, primero, a los beneficios imputados a la existencia del Sistema de Registro
Predial, y segundo, a los costos imputados al D.S. N° 005-2001-JUS, asicomo a la
Ley N° 27755.

Beneficios estimados del sistema de formalizacion de la propiedad
creado en 1988

ElILD sugiere que el Sistema de Registro Predial creado por el Decreto Legislativo
N° 495 de noviembre de 1988, y posteriormente extendido para aplicacion en el
ambito nacional con COFOPRI, en lo que se refiere a predios urbanos, y con el
PETT, enlo que se refiere a predios rurales, ha generado beneficios netos por mas de
US$ 9.400 millones solo para predios urbanos y emptesas.

Cuadro 13
Beneficios de formalizacion segin el ILD (millones de US $)
Ronta de beneficios
Tipo de Beneficio segin ILD
{mallomes L)
Mayar walor de predins formolizados 2200
Mayer mrein labaral de propietarios foemalizados 3200
Criditos abtenidos por los propietarior formalizodas 490
Aharra en cardos de propietanior formalizadas 1
Poge adicional de impuettor de emprases formalizodas i
Tokal explicado b.bdd
Menba no explicods 2756
Tabal de Beneficies segin ILD 9.400

7 |LD (2004)
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Cabe resaltaen primer lugamue el documento del ILD no da cuenta, en forma
completa, del origen de los US$ 9.400 millones citados. Como se observa en el
Cuadio 13 la suma total de los beneficios detallados por el ILD es US$ 6.644
millones, quedando sin explicaciéon un monto de US$ 2.756 millones en supuestos
beneficios.

A continuacion analizaremos la validez empirica de los US$ 6.644 millones que si
son detallados por el ILD.

Valor predio

El ILD afirma: «El valor de los predios formalizados ha aumentado US$
2.200 millones (Banco Mundiah.®®

La cifra de US$ 2.200 millones adolece de errores y limitaciones que se explican a
continuacion. El error mas evidente consiste en lo que, aparentemente, es una simple
lectura incorrecta del informe del Banco Mundial citado por el ILD. En la pagina 58

de ese informe, el Banco concluye, con mucha claridad, que:

[...] el beneficio econdmico bruto producido por el proceso de titulacion
realizado por COFOPRI ha sido del orden de US$ 523.12€°.800.

Error en la definicion del nUmee beneficiarios

La causa aparente del error se relaciona con el nimero de propietarios beneficiados
gue se toma en cuenta para el calculo. El valor de US$ 2.200 millones se obtendria
como producto de un valor incremental producido por la tenencia de titulos de pro-
piedad, que segun el informe preparado por Apoyo Consultoria para el Banco Mun-
dial es de US$ 925 en promedio por predio, multiplicado por el nimero de beneficia-

% |bidem Anexo 1b.

9 Banco MunbpiaL y Apoyo Consuttoria (2003: 58) «Si se asume que el numero de predios a
los que efectivamente COFOPRI consiguio6 pasar de la condicion de ‘no titulado’ a ‘titulado’
hasta el tercer trimestre del 2003 es de 565.536, y se usa como valor referencial del impacto de
la titulacion sobre el valor un incremento de 925 délares, entonces es posible estimar que el
beneficio econémico bruto producido por el proceso de titulacién realizado por COFOPRI ha
sido del orden de US$ 523.120.800». Cabe afiadir que el Banco Mundial confirma el estimado
del mencionado informe en un segundo documenRrogct Appraisal Documenmtara un
segundo préstamo al Gobierno del Peru para la Consolidacién de los Derechos de Propiedad
Inmobiliaria, de septiembre de 2005.
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rios titulados, que segun ese mismo informe es de 565,536 hasta el tercer trimestre de
2003. Aplicando la cifra de US$ 925 a ese numero de beneficiarios, Apoyo obtiene
la cifra de US$ 523 millones mencionada anteriormente. En vista de que el ILD da
como unico sustento al informe del Banco Mundial, su cifra estaria exagerando el
estimado de ese Banco@ratro veces

Una posible explicacion del error consistiria en la sobreestimacion del nimero de
propietarios beneficiados por el aumento en la valoracion de los predios titulados.
Segun el Banco Mundial, la mayor valoracion de US$ 925 se observa Unicamente
para aquellos casos de beneficiarios de COFOPRI que antes de COFOPRI no po-
seian ningun tipo de titulo. Los agentes titulados por esa entidad que si poseian un
titulo anterior (compra-venta o municipal, por ejemplo) no perciben ningun valor adi-
cional de su propiedad por el hecho de recibir un titulo mas: segun el estudio del
Banco, el mercado inmobiliario otorga el mismo valor adicional cuando se recibe un
titulo no registrado que cuando se recibe un titulo registrado por COFOPRI. Cuando
se analiza en forma econométrica si el tener mas de un titulo de propiedad agrega
algun tipo de percepcion de valor adicional del predio, se encuentra que el parametro
estimado para esta variable no es significativo, lo cual sugiere que el tener mas de un
titulo de propiedad no agrega percepcion marginal de valor del predio por parte del
propietario.

Textualmente el estudio menciona: «[...] la disponibilidad simultdnea de varios titu-
los de propiedad no produce un mayor valor que el que permite un solo titulo». Asi-
mismo, se examina si el titulo COFOPRI agrega algun tipo de percepcion marginal de
valor con respecto a los otros tipos de titulo. Similarmente, el parametro estimado
para esta variable resulta no significativo, lo cual sugiere que el titulo COFOPRI no
agrega una percepcion marginal de valor del predio con respecto a los otros titulos.
Especificamente el estudio menciona: «[...] el titulo de COFOPRI no se aprecia como
un titulo de mayor valor con respecto a sus sustitutos». Edakebeneficiarios del
incremento en valor de US$ 925 son un segmento especifico de los predios titulados
por COFOPRIy no la totalidad de los mismos. En ese sentido, la cifra de US$ 2.200
millones sugerida por el ILD se debe reducir a US$ 523 millones, de aplicarse co-
rrectamente las sugerencias del estudio Banco Mundial — Apoyo Consultoria aludido.

Se deduce que para la mayoria de la poblacion de los AA. HH., el aumento en
valor por efecto de la titulacién no es atribuible a la accién reciente de COFOPRI,
sino que ha sido producto de la intervencién de varias instituciones a lo largo de las
décadas, desde los primeros titulosgadps por la Junta Nacional deénda,
SINAMOS, ENACE y otras instituciones del gobierno central, y luego, en mayor
escala, por las municipalidades.
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El beneficio es bruto, no neto

El estudio Banco Mundial — Apoyo Consultoria especifica un beneficio econémico
bruto del orden de US$ 523 millones. Sin embargo, en su nota de prensa, el ILD
afirma la existencia de beneficios netos, apoyandose para ese calculo en el menciona-
do estudio. Ademas de la diferencia en el valor monetario, entonces, existe una dife-
rencia en su definicion. Cabe sefalar que ninguno de los dos documentos aclara lo
gue para ellos significa un beneficio neto o un beneficio bruto. De cualquier forma, es
aparente que los beneficios netos citados por el ILD, no se constituyen bajo la misma
definicion que los beneficios brutos a los que se hace alusidn en el estudio Banco
Mundial — Apoyo Consultoria.

¢, Sesgo subjetivo en los datos utilizados?

La medicion del valor de los predios efectuada por el estudio Banco Mundial —
Apoyo Consultoria se basa en la pregunta nUmero 67 del cuestionario de la encuesta,
gue dice: «Si fuera su vivienda la que se vendiera, ¢,cuanto cree que podrian llegar a
pagar por ella después de negociar su valor?». Claramente podemos apreciar que la
variable catalogada como el valor de la vivienda es un precio hipotético de oferta. Es
decir, estamos ante un valor percibido por el lado del oferente. No es un valor de
mercado resultante de un equilibrio entre oferta y demanda revelado por alguna tran-
saccion. El estudio citado justifica el uso de precios hipotéticos debido a que los
registros de transacciones de mercado existentes eran muy escasos Yy sujetos a diver-
sas distorsiones, que hacian inviable un analisis basado en transacciones de mercado.
Textualmente el estudio menciona: «Debido a laimposibilidad de acceder a una base
de datos de transacciones confiable, actual y representativa en todos los ambitos
geograficos necesarios, el estudio de campo del presente estudio se basoé en precios
hipotéticos». Los precios que se derivan, por lo tanto, tienen un caracter hipptético y
en nuestra opinion, probablemente contienen un sesgo hacia la sobre-valoracion na-
tural de cualquier propietario vendedor

Salvedades a la metodologia econométrica

El estudio Banco Mundial — Apoyo Consultoria esta basado en una metodologia de
regresiones lineales multivariadas de corte transversal. En estas regresiones, la varia-
ble endégena o dependiente es el valor de los predios y las variables exdgenas o
explicativas, que presumiblemente explicarian el valor de los predios, estan clasifica-
das en seis grupos: valor del terreno sin construir y sin,titalar de la construccion
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y losacabados, valor de las condiciones de la comunidad y el entorno, valor del titulo
o titulos de propiedad, valor del uso alternativo de la vivienda y el valor subjetivo
asociado a las caracteristicas de las familias (controles demograficos). Para estimar el
incremento marginal en el valor de los predios que seria atribuible al hecho de tener un
titulo, se incluye una variable dicotomica dentro de las variables explicativas que toma
el valor de 1 para predios que cuentan con algun titulo y de O para predios que no
cuentan con titulo alguno. Es asi como el parametro estimado para esta variable
dicotomica toma el valor de US$ 925 y se originan todos los calculos que hemos
venido mencionand&s deciyse aprecia de manera clara que el valor de US$ 925 es
una inferencia estadistica cuya validez empirica depende de muchos factores y que est:
sujeta a distintas fuentes de sesgo. En otras palabras, no estamos ante un valor tangibl
generalizado, sino ante una inferencia o estimacion obtenida de una muestra.particular

La significancia estadistica del parametro estimado de US$ 925, cuando se pro-
yecta al total de la poblacion que pasé de no tener titulo a tener un titulo COFOPRI,
depende de que se cumplan los supuestos estadisticos del modelo clasico de regre
sion lineal. Los principales supuestos que deben ser cumplidos incluyen que la distri-
bucion de errores de estimacion se ajuste a una normal, que no brlelnaedas-
ticidad, que no exhiban correlacion serial, que no estén correlacionados con las variables
explicativas, que las variables explicativas no estén correlacionadas entre siy que la
forma funcional del modelo se encuentre correctamente especificada. Para poder
comprobar estos supuestos, hace falta una serie de contrastes estadisticos que ¢
estudio Banco Mundial — Apoyo Consultoria no provee. Es detanalisis repor-
tado en ese estudio, no se puede inferir una generalizacién confiable de los parametros
estimados a escala poblacional.

Un serio limitante para cualquiera proyeccion de los resultados de la regresion al
universo de los asentamientos humanos, nace del altisimo porcentaje de omision que
se dio cuando se paso de la muestra original de 3.337 hogares a la regresion, que sols
consider6 a 1.420 hogares, dejando fuera del calculo mas de la mitad de la muestra
original. M&s aun, el informe de Apoyo Consultoria no proporciona ninguna informa-
cion que pudiera servir para cotejar el grado de representatividad que tienen los
1.420 hogares si incluidos de los 1.917 no incluidos. Los predios excluidos incluye-
ron a los encuestados que eran inquilinos mas no propietarios, a los que desconociar
sitenian o no, titulo de propiedad y a los que no respondieron las preguntas acerca
del precio de su vivienda. La falta de pruebas de diagndstico y la fuerte omision en el
uso de la muestra original restan validez a la proyeccién que hace el informe cuando
proyecta la cifra de US$ 523 millones en valor marginal percibido al universo de
hogares que recibieron algun titulo.
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Sobe-valoracién por escasez temporal

El estudio Banco Mundial — Apoyo Consultoria no permite distirguigué medida

el valor adicional que se le otorga al predio con titulo constituye un valor permanente
gue se sustenta en las ventajas comerciales y legales de la titulacién, o en el valor de
escasez relativa de predios titulados en el momento del estudio. En un mercado don-
de existen predios similares que se diferencian solo por el titulo, el premio que se le
otorga a esa ventaja sera mayor que el premio que tendria la titulacion cuando la
totalidad de los predios se encuentren titulados. Esta hipotesis de que el titulo de
propiedad goza de un valor de escasez temporal es analoga a lo observado en el
mercado educativo, donde a lo largo de los afios ha ido creciendo la proporcion de
graduados del colegio secundario y de las universidades, reduciendo el premio que
hace varias décadas se otorgaba a esos graduados. En el caso especifico de los
titulos de propiedad, el hecho de que el mercado no distingue entre el titulo registrado
y el no registrado provee cierto soporte a la hipotesis de que una vez que la gran
mayoria de los predios tengan la condicion de «titulado y registrado», se reducira el
premio recibido por el titulo registrado. De esta manera, los beneficios obtenidos por
el aumento de valor de los predios titulados tendrian un horizonte temporal coinciden-
te con el tiempo que tome otorgar titulos a la totalidad de predios en las distintas
zonas de influencia.

Ingreso familiar

El'ILD afirma: «El ingreso de los propietarios de los predios formalizados ha
aumentado US$ 3.200 millones (Universidad de Princetdff)

Segmento de beneficiarios a los quesdier el estudio

El estudio de la Universidad de Princeton al que se hace mencion es el ¢é Field.
Este estudio es parte de una tesis para optar por el grado académico de Ph. D. en
Economia. El estudio afirma lo siguiente: «Para la familia promedio sin titulo previo de
propiedad, el otorgar un titulo de propiedad esta asociado con un 17% de incremen-
to en el total de horas de trabajo de la familia, un 47% en disminucion de la probabi-
lidad de trabajar dentro del hoggamun 28% de reduccién en la probabilidad de
trabajo infantil>.

100 1D (2004: Anexo 1b).
101 FEeLp (2002)
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Field utilizd, para su aplicacion empirica, los datos recogidos en una encuesta
llevada a cabo por el Instituto Cuanto y procesada por Apoyo Consultoria para el
Proyecto Derechos de Propiedad Urbana (PDPUa encuesta fue realizada en
marzo de 2000 en zonas urbanogirales de Piura, Chiclayortiillo, Chimbote,
Huancayo, Arequipa, lquitos y Lima. El tamafio de muestra fue de 2.750 predios.
Field divide la muestra en dos grandes gruglqeimerqlos predios encuestados
gue reportaron haber tenido algun titulo con anterioridad a su situacion actual (este
grupo es llamadbdot Squattey, el segundo, son aquellos que reportaron no haber
tenido ningun titulo con anterioridad a su situacion actual (este grupo es llamado
Squatte). El grupo deNot Squattemascendié a 1.921 y el @xuattera 559.

Luego, se procede a identificar los predios a los que COFOPRI entrego titulo. Aqui
cada grupo se separa de acuerdo a si tienen o no titulo COFOPRI. Asi tanto los
gruposNot SquattecomaoSquatteise subdividen en aquellos que en algin momen-

to recibieron titulo COFOPRI y los que no lo habian recibido al momento de la
encuesta. El estudio de Field se ocupa de estudiar el efecto que ha tenido el titulo
COFOPRI para el grupo correspondierBgaatteque lo recibieron. Es dedios
hallazgos del estudio son aplicables a los predios que no habian tenido ningun tipo de
titulo y recibieron el titulo COFOPRI. En ese sentido, es incorrecto asumir que el
efecto encontrado para este segmento, que es un grupo relativamente minoritario
entre la poblacion de los AA. HH., sea aplicable a la totalidad de predios formaliza-
dos por COFOPRI, ya que el estudio solo analiza el efecto en el segmento menciona-
doy no en latotalidad de predios. Asimismo, en la linea del estudio Banco Mundial —
Apoyo Consultoria aludido en la seccidn anterior; existe la presuncion de que entre-
gar el titulo COFOPRI a quien ya tenia otro titulo (como municipal o compra-venta),
no produce ningun tipo de efecto marginal.

Proceso de monetizacion de lesultados de Field (2002)

Podemos apreciar que existen discrepancias significativas entre lo afirmado por el
ILD y lo sugerido por el estudio de Field. EI ILD afirma que se habria producido un
aumento de US$ 3.200 millones en los ingresos de los propietarios de predios forma-
lizados. Sin embargo, Field en ninglin momento calcula un valor de ingresos adiciona-
les. Lo que Field afirma es que, cuando se formaliza un predio que previamente no
tenia titulo alguno de propiedad, existe una asociacion estadistica con un 17% de
aumento en las horas trabajadas por el hogar

102 Apoyo Consuttoria (2000.
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Por lo tanto, para afirmar que existiria un beneficio de US$ 3.200 millones de
ingresos adicionales como efecto de las mayores horas de trabajo, es necesario ir
mas alla de los resultados de Field. Para estimar un valor de ingresos adicionales es
necesario especificar el supuesto niumero de personas a las que se le esta atribuyendo
este aumento, el salario por hora que se esta atribuyendo, y el horizonte de tiempo
asumido para este calculo. Es dédaicuantificacién de US$ 3.200 millones en au-
mento de ingreso seria una conjetura del ILD en la que no se han detallado los su-
puestos y parametros relevantes.

Poca plausibilidad de la hipotesis de Field (2002)

Es conveniente tomar en cuenta la hipotesis que subyace el estudio de Field. La
racionalidad es que las personas, al no contar con un titulo de propiedad, se sienten
inseguras con respecto a que puedan ser desalojadas y por eso deben estar siempre
presentes en la casa para cuidar de que no los desalojen. En ese sentido, al estar
cuidando la casa, pierden horas que podrian estar dedicando a trabajar fuera de ella.
Entonces al recibir un titulo y sentirse seguras, salen a trabajar y aumentan las horas
de trabajo del hogaEsta hipotesis es discutible dado que dentro de la encuesta se
pregunta sobre los motivos para no trabajar mas horas de las que en ese momento
trabajaba y las principales respuestas son: porque no hay trabajo (37.9%) y por
cansancio (24.8%). Sin embargo, a pesar de que el cuestionario fue abierto, no apa-
rece por ningun lado una respuesta referente a la inseguridad en la tenencia 'y que el
propietario se queda cuidando la casa por temor al desalojo.

Por otro lado, el 91.3% de los encuestados viven por mas de cinco afios en el
actual lugar de residencia. En ese sentido, es l6gico esperar que estas personas se
sientan seguras de su propiedad al margen de tener o no un titulo. En efecto, la en-
cuesta revela también que el 81% de los encuestados se siente seguro de no ser
desalojado. Asimismo, no existen diferencias significativas entre los niveles de seguri-
dad percibidos de acuerdo a distintos tipos de titulos. Ed@seiguridad percibida
por el titulo COFOPRI es practicamente la misma que la percibida por otros titulos.

Asimismo, los desalojos de propiedades urbano-marginales son inusuales y gene-
ralmente se producen en los primeros dias 0 meses de una invasion. Mas adn, la
fuerza de respaldo proporcionada por las asociaciones de pobladores brinda un gran
potencial de seguridad a los ocupantes de predios urbano-marginales. En ese senti-
do, es altamente improbable que los ocupantes de estos predios se sientan inseguros
de salir a trabajar por el temor a ser desalojados. Ciertamente la autora del estudio no
proporciona evidencia para corroborar su hipotesis basada en entrevistas personales
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0 en estudios antropologicos. Es muy probable, mas bien, que los resultados estadis:
ticos encontrados en su modelo tengan su razon causal en circunstancias distintas a
simple otorgamiento de un titulo.

Transpaencia y cautela erepottar estimaciones

El enfoque empirico de Field se basa en una regresion lineal multivariada de corte
transversal que tiene como variable dependiente las horas de trabajo semanales de |;
familia. La variable dependiente es cuantificada a partir de dos preguntas del cuestio-
nario. Primero, se pregunta cuantos dias de los ultimos 7 trabaj6. Segundo, se pre-
gunta cuantas horas diarias trabajo durante esos dias. Entonces las horas semanale
trabajadas se obtienen multiplicando estas dos respuestas. Luego, se hace una regre
sidn que contiene como variables explicativas a una serie de controles demograficos
y el efecto de la titulacion en las horas de trabajo se captura con una variable dicotomica
gue toma el valor de 1 cuando el predio no tuvo ningun titulo de propiedad con
anterioridad $quatte)y recibio un titulo COFOPRI, caso contrario la variable toma

el valor de 0. El parametro estimado para esta variable dicotomica es de 13,5, lo cual
implica que, en promedio, el otorgar un titulo COFOPRI a un predio que no tenia
titulo alguno aumentaria en 13,5 horas semanales el trabajo de esa familia. Seguida-
mente, se incluye una variable mas en la regresion que toma en cuenta el periodo de
tiempo en el que se otorgo el titulo COFOPRI. Luego de incluir esta variable adicio-
nal, la regresion da un valor estimado implicito para una familia promedio de 4 inte-
grantes en edad laboral y con 15 afios de tiempo vivido en la propiedad, que sugiere
un aumento de 16,2 horas semanales de trabajo familiar como resultado de no habel
tenido titulo alguno y haber recibido el titulo COFOPRI. Este valor de 16,2 horas
adicionales de trabajo semanal constituye el aumento de 17% en horas de trabajo
sugerido por el estudio.

Es claro que el parametro estimado de 16,2 horas semanales de aumento en tra
bajo esta sujeto a los sesgos mencionados con respecto al estudio Banco Mundial -
Apoyo Consultoria sobre el aumento de valor del predio. Asimismo, este valor no
puede ser tomado para contabilizar un aumento real de horas de trabajo a escale
generalizada, puesto que se trata de una estimacion que mide un impacto implicito en
un segmento especifico de la muestra que pasé de no tener titulo alguno a tener ur
titulo COFOPRI. En ese sentido, se deberia haber hecho la salvedad de reportar
estos hallazgos con la cautela y transparencia que requiere el trato de una estimacion
Finalmente, el efecto diferencial solo se encuentra para un segmento especifico de
encuestados, por lo que no es correcto generalizar los resultados hallados a todo e
universo de predios urbano-marginales que recibieron un titulo COFOPRI. El estudio
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no provee evidencia explicita acerca de si tener mas de un titulo tiene algun efecto en
las horas trabajadas o si el titulo COFOPRI tiene alguna ventaja sobre sus sustitutos
con respecto a las horas de trabajo ofertadas. En ese sentido, no se pueden hacer
conjeturas sobre estos segmentos de prétiakeciyno fue correcto reportar datos

de una estimacion como si fueran beneficios contabilizados enteaiyedirecta.

Acceso a crédito

El ILD afirma: «Los propietarios de predios formalizados han obtenido mas
de US$ 390 millones en créditos hipotecarios y mas de US$ 300 millones en
créditos adicionales (COFOPR#})!03

En conjunto, entre los afios 2000 y 2003 se registraron 66.023 hipotecas en el RPU
por un monto total de US$ 394 millones. Asimismo, de acuerdo con COPOPRI

la Superintendencia de Banca, Seguros y AFP (SBS) reporta que, a diciembre de
2005, el sistema financiero formal otorgd US$ 563 millones en créditos a 299.000
propietarios formalizados por COFOPRI, quienes conformd®ete los presta-

tarios del sistema financiero formal y registran un excelente récord de pagos, teniendo
el 80% de ellos la categoria «normal».

Sin embargo, un préstamo no es una dadiva; el beneficio que se deriva de un
crédito no esta representado por su valor nominal —en este caso sumarian US$ 690
millones—, sino por la rentabilidad que se genera con la inversion de esos fondos.
Debe tenerse en cuenta que la experiencia de los pequefios empresarios es muy di-
versa, gue muchos invierten y pierden, otros obtienen altas rentabilidades, y muchos
utilizan el crédito para fines de consumo y no de inversién. De otro lado, para calcular
la rentabilidad neta se debe descontar el pago de intereses sobre el préstamo.

En todo caso, el estimado de beneficios publicado por el ILD deberia estar acom-
pafiado de los supuestos estadisticos acerca de las tasas de interés y de rentabilidad,
gue subyacen cualquier estimacion del verdadero beneficio de un crédito.

Al margen del tema de la rentabilidad, la evidencia existente contradice la afirma-
cion del ILD en cuanto al efecto favorable sobre el acceso al crédito del sistema de
formalizacion de la propiedad. Entre los estudios mas serios de ese efecto, por ejem-

103 1D (2004: Anexo 1b).
104 BoletinCOFOPRI al diaprimera semana de abril de 2006. http://wewfopri.gob.pe/ noti-
cias _banner /banner_asp.asp?codigo=159
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plo, esta el trabajo de Felipe Motfisquien cita la evidencia de la Encuesta de
Linea de Base del afio 2080para concluir que no se demuestra una mayor inci-
dencia del titulo de propiedad en el acceso al crédito. Morris sugiere, mas bien, que
el crédito se vincula mas a la capacidad de pago del solicitante que a la tenencia de
garantias para la institucion financiera. Los resultados de su estudio evidencian que la
probabilidad de aprobacion de créditos es similar para aquellos que cuentan con
titulo COFOPRI y para los que no lo poseen, dado que ambos grupos accedieron a
créditos formales en la misma proporcion.

Asimismo, Field y ®rerd” encuentran un aumento en el acceso al crédito luego de
haber recibido un titulo COFOPRI, pero Unicamente en el Banco de Materiales, mien-
tras que el acceso al crédito de entidades financieras privadas no aumenta con el titulc
de COFOPRI. Sin embargo, los créditos del Banco de Materiales constituyen solo una
decision politica de apoyar y realzar la labor de COFQR®Iun pueden exhibirse
como beneficios producidos por la naturaleza misma del sistema de formalizacion. De-
bido a que el grado de acceso a préstamos de otras fuentes permanece inalterado luec
de haber recibido el titulo COFOPRI, se hace aparente que la formalizacion del predio
no aumenta el grado de facilidad para poder tomar créditos encaminados al consumo ni
a laredistribucion intertemporal de la riqgueza que permita un mayor grado de bienestar
en el consumidoMas aun, se sugiere que el titGOFOPRI tampoco aumenta el
acceso al crédito encaminado a financiar actividades micro-empresariales. Asi, la
evidencia sugiere quetetitulo no es un instrumento que por si solo pueda ser
garantia de otorgarle mayor valor a una propiedad como colateral. Como conse-
cuencia, la titulacion de tierras no estaria teniendo una relacion causal en la disminu-
cion de ineficiencias en la asignacion de recursos encaminados hacia la actividad
empresarial. El resultado final es que la relacion sugerida entre titulacion de tierras
y aumento en el acceso al crédito estaria siendo grandemente exagerada.

Mas recientemente, la Encuesta de Linea de Base del afi$ giee eviden-
cia que corrobora la observacion de que el titulo de propiedad no tiene mayor inci-
dencia causal en el acceso al crédito. Los datos evidencian que en el afio 2000, el
51,1% de los poseedores de titulo COFOPRI solicitaron crédito; mientras que en el
2004 solo lo hicieron el 25,1%. Asimismo, la proporcién de créditos aprobados en el
2000 fue de 96,1%, mientras que en el 2004 fue de 58,2%. Lo interesante, sin em-

105 Morris(2004).

106 Apoyo ConsuLToria (2000)

107 FeLp y Torero(2004)

108 ConsorcloESAN-IMASEN (2004: 84Cuadro 5.2.3-1).
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bargo, es que si comparamos las proporciones de créditos aprobados entre el grupo
de propietarios con titulo COFOPRI y propietarios con otros titulos o inclusive sin
titulo, se observa que las proporciones de aprobacion para el afio 2000, entre gru-
pos, no tienen diferencias significativas (todos los grupos tienen tasas que fluctian
entre el 92% y 96%). Sorpresivamente, la tasa de aprobacion de créditos en 2004
fue mayor para los propietarios que solo tenian «otros documentos» (72,0%) que
para los propietarios con titulo COFOPRI (58,2%). En ese sentido, el estudio indica
gue, en el tiempo transcurrido entre los afios 2000 y 2004, no se ha podido validar la
relacion creciente que se tenia pensada entre titulacion y mejor acceso al crédito
formal.

Es suma, los créditos reportados son reales, pero la evidencia sugiere que el titulo
COFOPRI no hatenido un gran rol en facilitar el acceso crediticio. Esto se explica por
el hecho de que los duerios de predios que no cuentan con titulo COFOPRI, han acce-
dido a los créditos en la misma proporcion que los propietarios con titulo COFOPRI.

Costo en tramites

El'ILD afirma: «Los propietarios de predios formalizados han ahorrado US$
254 millones en costos burocraticos (COFOPRI e ILD3Y°

En nuestra opinion, el ahorro en los costos burocraticos de los propietarios de pre-
dios formalizados por COFOPRI responde en gran medida a dos razones. En primer
lugar a la gratuidad del tramite; el propietario formalizado no incurria en ningln gasto
0 contraprestacion para obtener un titulo registrado, y la labor de saneamiento reali-
zada por COFOPRI fue financiada por el Estado con la ayuda de un préstamo del
Banco Mundial.

Una segunda razén responde a que COFOPRI se encontraba en mejores condi-
ciones que un poblador de asentamiento humano para lograr un saneamiento fisico
legal y la correspondiente inscripcion registrahyconsecuencia, realizaba un traba-
jo més eficiente que aquel. Las leyes le asignaron a COFOPRI multiples competen-
cias, crearon procedimientos a su medida, y brindaron facilidades para el desempefio
de sus funciones. Ademas, al ser un érgano del gobierno central, se encontraba en
mejores condiciones para coordinar temas vinculados a la formalizacién con entes
burocréticos, empezando por el Registro Predial Urbano, con el cual realizaba un
trabajo conjunto.

109 |LD (2004: Anexo 1b).
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En suma, el sistema de formalizacion si habria generado un ahorro en costos buro-
créticos. Sin embargo, el beneficio para el propietario ha sido el hecho mismo de la
inscripcion de su titulo, de por si un beneficio importante, mas que un ahorro moneta-
rio. Como podra desprenderse del analisis antefitactor determinante para el
acceso al registro publico de una propiedad que se origina en la invasion no es la
complejidad ni el costo del procedimiento, sino la necesidad de una decision politica
y burocratica de transferir un bien publico a una persona privada, mas aun cuando la
transferencia sera a titulo gratuito o casi gratuito. Esa decision necesariamente debe
ser delegada a una institucion dotada de los poderes normativos y politicos, primero,
para asumir la responsabilidad politica del reparto a individuos, y segundo, para ven-
cer los poderosos obstaculos institucionales y materiales que norman la disposicion
de los bienes publicos, el uso de la tierra, y las formas de la vida urbana. Para el
poblador pobre, el acceso al registro sin el fuerte apoyo de una institucion publica es
virtualmente una mision imposible.

Empleo legal y pago de impuestos

El ILD afirma: «Las nuevas empresas formalizadas generaron 560.000 em-
pleos legales adicionales y pagaron al Fisco US$ 300 millones de impuestos
adicionales por afo (ILD» .11

El'ILD no sustenta la afirmacion con evidencia acerca de los costos y los beneficios
para los pobladores que resultan de la formalizacion de empresas y de empleos. El
poco efecto crediticio de la formalizacion, y los altos niveles de seguridad y de
inversion que caracterizan a la mayor parte de los hogares en los AA. HH., inde-
pendientemente del titulo exacto que poseen, son motivos para dudar de la atribu-
cion, no documentada, que publica el ILD en cuanto a la relacion entre el titulo de
propiedad y la creacion de empresas. En el caso de los impuestos adicionales que
se habria recaudado cabe sefialar que, de existir ese efecto, no representaria ningu
beneficio ni para los hogares recargados con esos impuegiEs la sociedad en
general debido a que los impuestos meramente trasladan capacidad de gasto de la
personas distado, sin que ese traslado sea garantia alguna de un beneficio neto
para la sociedad.

10 |bidem
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Trabajo y estudio de los hijos

El ILD afirma: «Los hijos de los propietarios de predios formalizados han
reducido en 28% el tiempo dedicado al trabajo, aumentando su asistencia a
la escuela (Universidad de Princeton)'!

El ILD afirma que los hijos menores de propietarios formalizados han reducido efec-
tivamente en 28% el tiempo dedicado al trabajo, incrementando la asistencia escolar
Sin embargo, el estudio de Field aludido en esta afirmacion, Unicamente halla un 28%
en reduccién de probabilidad de ocurrencia del trabajo infantil. Eseteningun
momento el estudio de Field habla de tiempo de trabajo infantil, sino de la probabili-
dad de trabajar o no trabajitas aun, el estudio de Field no aborda para nada el
tema de una sustitucion de horas de trabajo infantil por asistencia.dsc@se

sentido, se aprecia claramente que los resultados del estudio de Field han sido distor-
sionados por las afirmaciones del ILD. Afirmar una reduccion de horas de trabajo
sobre la base de un hallazgo de reduccién en probabilidad de ocurrencia, asi como
atribuir una sustitucion de trabajo por asistencia escolar son afirmaciones sin base
estadistica y que no son materia de analisis dentro del estudio de Field al que hace
mencion el ILD.

Para medir el impacto en la probabilidad de trabajo infantil, se realiz6 una regre-
sion donde la variable dependiente es una dicotdmica que toma el valor de 1 cuando
el encuestado reportd que algun nifilo menor de 16 afios habia trabajado mas de 5
horas en la tltima semanay de 0 en caso contrario. Este tipo de modelo es llamado
PROBIT. Del mismo modo, los resultados sugieren una estimacion para el parametro
de interés que sugiere una reduccion de 28% en la probabilidad de que un predio que
pase de no tener titulo a tener titulo COFOPRI, reporte personas entre 5y 16 afios
que trabajen més de 5 horas semanales.

Es probable que nos encontremos ante el sesgo de que el trabajo infantil podria
haber sido sub-reportado por los adultos encuestados. Asimismo, se estima un im-
pacto en probabilidad para un segmento especifico de predios que pasaron de la
condicion de «no titulado» a «titulado». Es dedlincorrecto hacer extensivos ha-
llazgos al nivel de todos los predios titulados por COFOPRI.

11 |bidem.
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Demoray costo de formalizacion

El ILD afirma: «El D.S. N° 005-2001/JUS de marzo de 2001, expedido por el
gobierno del ex-Presidente ¥lentin Paniagua, duplicé el tiempo y el costo de
la formalizacions.

El Decreto Supremo N° 005-2001/JUS traslad¢ las potestades formalizadoras de
COFOPRI a las municipalidades, aunque no marc6 un cambio significativo en los
procedimientos. En la practica, COFOPRI siguio desempefiando sus funciones de
formalizacion a través de convenios firmados con las municipalidades. Los cuadros
del ILD expresan que el tiempo de formalizacion de un asentamiento, asi como el
costo de formalizacion por lote, aumentaron significativamente a causa de la emision
del referido decreto.

Si bien no existe documentacion que revele con exactitud el tiempo y costo reque-
ridos para la formalizacién en todos los casos, es probable que estos de manera
general hayan aumentado a causa de la incorporacion de los municipios en la labor
formalizadora. Actualmente, COFOPRI y las municipalidades deben coordinar las
acciones de formalizacion en distintos aspectos, lo que sin duda resta eficiencia, ge-
nera alargamiento en los plazos de las tareas y aumenta los costos de la formalizacién

Ademas, COFOPRI realizé una labor de formalizacion masiva en la primera etapa
de su programa, trabajando con AA. HH. que presentaban pocas contingencias y que
permitian una eficaz y eficiente labor de formalizacion; sin emhargeez formaliza-
dos esos terrendss que iban quedando tenian generalmente algun tippdsse
que dificultabay en muchos casos vetalasformalizacion. Algunas de estas contin-
gencias las presentan los AA. HH. ubicados sobre propiedad privada, zonas de riesgo,
zonas arqueoldgicas, concesiones mineras, zonas de playa, o encontrarse en pueblc
alejados y pequerios, en superposicion conesidie otrasEn ese mismo sentido se
ha pronunciado la actual directora de COFQERiolina Rouillon en una declaracion
publica, al comentar la menor celeridad en la labor de COFOPRI en los ultimos afios.

Encarecimiento por notarios

El'ILD afirma: « A partir de junio 2004 con la ley 27755, gracias al regreso de
los notarios, los pobres tienen que pagar 4 veces mas para efectuar transac-
ciones relativas a sus predios (compraender arrendar, heredar donar)».

El ILD afirma que el formulario registral firmado por abogado costaba S/. 100, mien-
tras que la escritura publica costaba S/. 400. Estos instrumentos eran necesarios par:
acceder al registro de los segundos actos.
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No nos fue posible verificar con seguridad las estimaciones del ILD debido a que
la nota de prensa no cita las fuentes utilizadas, y a que no existe un registro de pre-
cios de las transacciones de los notarios ni de los abogados. No fue posible, enton-
ces, determinar con precision los costos vigentes de la escritura ni del formulario du-
rante el periodo en que existia la opcidn de utilizar ambos, debido a que los precios
eran libremente establecidos por notarios y abogados. La informacion recogida se
limita al recuerdo personal de un pequefio nimero de informantes y a lo afirmado por
un informe elaborado por la consultora Arthur Andersen.

En entrevistas personales con notarios de distritos como Comas y San Martin de
Porres, estos manifestaron que el precio de una escritura de compraventa oscilaba
entre S/. 100y S/. 300, considerando como un factor del precio la condicion social
del cliente y el monto de la transfereriéfain embargo, los precios variaron en una
encuesta anénima via telefonica donde el rango fue de S/. 250 a S/. 420, para escri-
turar una compraventa de S/. 10.660.

En cuanto al formulario registral, conocemos el costo estimado por el ILD en S/.
100, el cual fue corroborado por ex funcionarios COFOPRI y RPU. Estos afirmaron
gue el formulario era mas econémico, mas sencilloy tenia menos observaciones que
la escritura a escala registral.

Sin embago, los notarios estiman que el costo del formulario era nadgdo
gue si bien los abogados cobraban S/. 100 por suscribir el documento, el precio no
incluia la subsanacion de observaciones formuladas por los registradores a causa de
errores frecuentes en su suscripcion. En ese mismo sentido se pronunciaron un ex
director del RPU y el informe final de Arthur Anderdestrategia para la sostenibi-

112 En las entrevistas se les comunicoé a los notarios que la finalidad de la encuesta era una inves-
tigacién sobre temas de titulacion.
113 Para la compraventa de un inmueble de 10 000 soles, los costos reportados por notarias de Lima
fueron los siguientes (cabe precisar que los precios de los tramites registrales incluyen tasas):
- Villa El SalvadorNotaria Clarke de la Puente: minuta S/. 70, escritura S/. 240, trdmites
registrales S/. 115.
- El Agustino, Notaria Cuevaalverde: minuta S/. 60, escritura S/. 250, tramites registrales
S/. 80.
- Villa Maria del Tiunfo, Notaria Sanchez Manriquaviella: minuta + escritura S/. 350,
tramites registrales S/. 80, el precio de la escritura no varia si se lleva la minuta.
- Villa Maria del Tiunfo, Notaria Colareta Cavaza: minuta + escritura S/. 250, tramites
registrales S/. 100, el precio de la escritura no varia si se lleva la minuta.
- Puente Piedra, Notaria Cabrera Zaldivar: minuta S/. 100, escritura S/. 320, tramites registrales
S/. 100.
- Comas, Notaria Sekula Delgado: minuta S/. 120, escritura S/. 300, tramites registrales S/. 60.
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lidad delargo plazo del Sistema de Regisde la Popiedad Pedial (12/122000),
encargado por COFOPRIy el RRUEN laactualidad, solo un grupo menor de abo-
gados maneja gran parte del trabajo relacionado al RPU y cobra altos honorarios, en
algunos casos iguales o mayores que los honorarios cobrados por los ri8tarios».

Segundos actos
Encarecimiento y demora en segundos actos

Los Anexos 5y 7 de la nota de prensa se refieren a los segundos actos. «Segundo:
actos» es un término registral que se utiliza para referirse a todos los actos que se
inscriben después de la primera inscripcion de un inmueble en el Registro Publico.
Asi, por ejemplo una vez abierta la partida registral e inscrita la descripcion y dominio
del inmueble por primera vez, los segundos actos sobre la misma partida seran la
declaratoria de fabrica, una compraventa, una sucesion, entre otros. Gracias a la
inscripcidn de estos actos, el registro se mantiene actualizado y puede cumplir con
publicitar verazmente la condicion de los inmuebles.

Los segundos actos de AA. HH. se inscribian en el Registro Predial Urbano (RPU)
hasta junio de 2004. A partir de julio de 2004 el RPU fue absorbido por el Registro
de Predios de la SUNARP; sin embargo, esta entidad lleva una estadistica extraofi-
cial de las inscripciones que le hubiesen correspondido al desaparecido RPU, al cual
se le denomina SARBistema Automatizado del Registro Predial.

Segun el Anexo 5, el publico habria tenido una fuerte preferencia por el uso del
Formulario Registral firmado por abogado para la inscripcion de sus transacciones,
74% versus 26% de la escritura, entre 1988 y 2004.

Respecto a este mismo punto, pero estimando un porcentaje distinto, se pronun-
cio el informe final de Arthur Andersen: «En la practica solo se utiliza el formulario en
aproximadamente el 50% de las transacciones en Lima e incluso menos en otras
regiones»

De otro lado, una estadistica proporcionada por SUNARP revela que durante el
periodo del 16/06/03 al 15/06/04 se presentaron 37.302 segundos actos mediante
formulario (Decreto Legislativo N° 495) y 18.021 con escritura (aproximadamente
67% versus 33%), a nivel nacional; y 13.717 con formulario y 5.340 a nivel de Lima

114 ARTHUR ANDERSENBUSINEssConsuLTING (2000.
115 |bidem
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(72% versus 28%. Con anterioridad a junio de 2003, funcionarios de SUNARP
nos informaron que el 95% de las transacciones se realizaban mediante formulario y
solo un 5% mediante escritura publica, (entre estas las que por su naturaleza solo
podian ser inscritas por escritura publica como la donacién o el anticipo de legitima).

A pesar de la discrepancia en la informacion recogida, es posible concluir que
existia una alta utilizacion del formulario registral firmado por abogado para la inscrip-
cion de segundos actos.

Luego, segun el Anexo 7, la eliminacion del formulario a partir de julio 2004 habria
motivado una reduccion drastica en el nUmero de transacciones registradas, supues-
tamente por el mayor costo de la escritura publica.

Graéfico 3
Promedio Mensual de Segundos Actos en Registro Predial Urbano
Transacciones
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El gréfico anteriompresenta estadisticas del nimero de tales transacciones, entre
enero de 2004 y marzo de 2006. EGifico 3se aprecia tanto la tendencia de los
datos de transacciones mensuales que segun lo afirmado por el ILD en su nota de

116 Cabe precisar de que en 2002 se estableci6 por ley la prohibicién de utilizar formularios firmados
por abogados a partir de julio de 2004, a pesar de ello, los usuarios lo utilizaron en gran propor-
cién hasta su desactivacion.



RicHARD WEBB « DIETHER BEUERMANN « CARLA REVILLA 89

prensa habrian caido fuertemente a partir de julio 2004, y los datos registrados por la
SUNARR que muestran solo una ligera reduccién en los primeros meses del nuevo
sistema, y luego una recuperacion total.

En consecuencia, no seria acertado afirmar que la inscripcion de transacoesnes se
dujodrasticamente a causa de la desaparicion del formulario registral firmado por abo-
gadoy elmayor costo de la escritura publica. Los datos proporcionados por SUNARP
no indican tal drastica reduccion sino solo una poco significativa, plenamente justificada,
entre otros, por la desaparicion del RPU y unificacion del Registro de Predios.

Ganancia de capital

«Costos adicionales generados por el D.S. N° 005-2001-JUS para acceder a
un Titulo de Propiedad.

El'ILD calcula que el costo para acceder a un titulo de propiedad ha aumentado en
US$ 328, de los cuales US$ 300 seria el costo por la espera adicional de un prome-
dio de cuatro afos para lograr la titulacion. El mencionado costo seria el resultado de
no poder recibir mas rapidamente el aumento en valor del predio que resultaria de la
titulacion. Se estima que existen 1,8 millones de familias «cuyos predios son todavia

informales», por lo que el costo total para esas familias seria US$ 590 millones.

La mencionada cifra merece dos observaciones. Primero, al nivel de conceptos,
lo que se describe como un costo es en realidad la postergacion de un beneficio segu
ro eventual, cuya demora en llegar se haria efectivo como costo si un propietario
decide vender su predio antes de cumplirse los cuatro afios. La espera no significa un
costo si el propietario sigue usando el predio como residencia y quizas lugar de nego-
cio. Segundo, si bien habra aproximadamente 1,8 millones de familias cuyos predios
no estan inscritos, la mayor parte de esos predios no son informales como se afirma
porgue cuentan con titulos, y como lo afirma el informe Banco Mundial — Apoyo
Consultoria, citado anteriormente, la posesion de un titulo de propiedad, sea o no de
COFOPRIy esté o no registrado, confiere la totalidad del beneficio del aumento en
valor por tener titulo. En conclusion, la mayor parte del «costo» de US$ 590 millones
estimado por el ILD no existe.

Resumen
Los beneficios de la formalizacion de predios urbano-marginales han sido contabili-

zados en un orden de US$ 9.400 millones por el ILD. La mayor parte, US$ 8.156
millones, de estos supuestos beneficios se derivan de los siguientes tres nimeros.
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* US$2.756 millones. Numero no explicado.

» US$ 2.200 millones, es atribwid la ganancia en valor de la vivienda. Segun la
fuente citadgestudio del Banco Mundjakl monto no es 2.200 sino 523 millones.
Ademas, existen otros cuestionamientos a la aplicabilidad del calculo efectuado.

» US$ 3.200 millones, que corresponderian al aumento de los ingresos de los pro-
pietarios titulados por COFOPRI, segun un estudio de Erica Field. Sin embargo,
Field no publica cifra alguna de mayores ingresos, y el ILD no explica los supues-
tos utilizados para su calculo. Ademas, tanto Field como el Banco Mundial llegan
a conclusiones de aplicabilidad muy estricta debido a que se basan en los benefi-
cios para segmentos limitados de los AA. HH., beneficios que no pueden ser
extrapolados a la poblacion en general. Ambos estudios estiman beneficios espe-
cificos para el segmento de predios que pasaron de no tener titulo alguno, a tener
algun tipo de titulo (por lo general el COFOPRI). Este segmento representa una
proporcion de 16,2% de los encuestados en el primer estudio y 4,2% de los
encuestados en el segundo estudio. Es tlechreneficios que han sido estima-
dos solo vendrian siendo correctamente aplicables a este pequefio segmento de
predios y no a la totalidad de predios titulados por COFOPRI.

En cuanto a otros beneficios y costos citados por el ILD:

a) El supuesto beneficio de US$ 690 millones por créditos recibidos confunde con-
ceptos: el beneficio no es el monto del préstamo, ya que este debe ser devuelto,
sino la rentabilidad neta de intereses;

b) El ahorro de US$ 254 millones en costos burocraticos responde a una decision
del Estado de subsidiar la formalizacion;

c) El pago adicional de impuestos no es beneficio para los propietarios ni para la
sociedad;

d) La supuesta reduccién de segundos actos de registro, de 7.000 a 4.000 al mes no
concuerda con las estadisticas de SUNARE muestran que el numero de re-
gistros mensuales en los ultimos meses ha sobrepasado el nimero anterior al cam-
bio de procedimiento.
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m BENEFICIOS NETOS DE USS 9,400 MILLONES
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]ii'wl Anexo 1b

BENEFICIOS GENERADOS POR EL PROGRAMA DE FORMALIZACION
DE PREDIOS URBANOS Y EMPRESAS EN EL PERU (1981 — 2002)

* 6.3 millgnes de peruancs de los niveles mas bajos de ingreso tenen ahora titulos de propiedad
saguras y transfenbles sabre sus predios (COFOPRI).

* El valor de los predos formalizados ha sumentado WSS 2,200 millanas {Banco Mundial).

* El ingreso de los propietanios de los predios formalizados ha aumentads USE 3,200 millanes
{LIniv. Princeaton).

* Los propietarics de predios farmalizadas han obtenido mas de USE 390 millones en crédifos
hipotecarios y mas da UWS$ 300 millones en créditos adicionales (COFOPFRI).

* Los propietanios de los predios formalizados han ahomrado USE 254 millones en costos
burocraticos (COFOPRI & ILD).

= 380,000 empresas extralegales fueron incorporados a la legalidad (ILOY

* Las nuevas empresas formalizadas generaron 560,000 empleas legales adiclanales vy pagaran al
Fisca US$ 300 millenes de impuestes adicionales por afio (ILDY)

* Los hijos de los propletarios de predios formalizadas ban reducide en 28% el liempo dedicado al
frabajo, aumentando su asistencia a la escusla (Univ, Princetan)

* Los canflictas relasionadaes con la pmpueﬂad |"_‘lr'l"."lﬂ|3| an las areas Tarmalizadas s& han reducdo
de 5% a pracicamente cero (0.006%) (RPU e ILD),




Anexo 2
LD EL D.S. 005-2001/JUS DE MARZO DE 2001, EXPEDIDO
POR EL GOBIERNO DEL EX-PRESIDENTE VALENTIN PANIAGUA,
DUPLICO EL TIEMPO Y EL COSTO DE LA FORMALIZACION

Tiempo para formalizar un Asentamiento Costo de formalizacicn para el
F
48 meses | p 0 e s 1 USS 70 3B .o bas e
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A oml
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Lew LS5 7O fe fchaoen ks mayenes coslas de produscidn del ik en cha gl e d i) ipdaiilad, @

B3 gue sagun COF0FR) e subido @ i fecha basta USE 190
Fimaie: COFRDPRI

Anexo 3

HEL)

COSTOS ADICIONALES GENERADOS POR EL D.S. 005-2001/JUS
PARA ACCEDER A UN TITULO DE PROPIEDAD

1. Costo adicional en la titulacion de un predio Us$ 28
familiar
2. Costo adicional por la espera promedio de 4 UsS$ 300

afios para lograr el aumento que la titulacion
induce en el valor del predio 1/

3. Costo total adicional para una familia US$ 328

4. Costo total adicional para las 1.8 millones de US$ 590
familias cuyos predios son todavia millones
informales

17 Pérdida en valor actual ccasionada por tener que esperar 4 afios mas para eblener el incrementa
de USS 925, en promedio, en &l valor del predio. Se usd una tasa de descuenta de 10% anual
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A PARTIR DE JUNIO 2004 CON LA LEY 27755, GRACIAS AL REGRESD DE LOS NOTARIOS,
LOS POBRES TIENEN QUE PAGAR 4 VECES MAS PARA EFECTUAR TRANSACCIONES
RELATIVAS 4 SUS PREDMIOS (COMPRAR, VEMDER, ARRENDAR, HEREDAR, DOMAR, ETC)

D.Leg. 485 Ley 27755
[Moviernlre 1988) [Junio 2004)
condena a los

o

Escrifur
a la informalidad.
éfﬁf

S/.100 S/. 400

Er Jumnio dal 30 continud la desacthivacidn de sisterna de formalicacion de fa propiedad: regress & monopoiic
rardsvial

El aumento en
los costos de
fransaccion

Farmulanio
Registral
£ 100

m Anexo §

LA RESTITUCION DEL MONOPOLIO NOTARIAL NO HA
TENIDO EN CUENTA QUE LA MAYOR PARTE DE PERUANOS
PREFIEREN EL FORMULARIO REGISTRAL A LA ESCRITURA PUBLICA

Transacciones en ¢ Registro Predial

Can
Farmularic Registral
firmada por abogado

Can Eaceilura
Pubdica Motarial

Desde 1958 con apoyo de AP AFRE, I, AAC, S00E, gremios empresanaies y organizaciones poprlares, se tiotd
ol D.Leg. 405 qure rampdd & monopodio nodaria)l. Desde antonces J di cada 4 peruancs, especialinente los mads
ralyes, ERcogierol FagisiraT SUs compves, venlas, hipaltecss, arendamisnion i atros con of formularo Rrmado
jpar abogado,

Fuanin: Bpgmirs Mot
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DEMANDA DE LOS NOTARIOS PATROCINADA POR EL DR. VALENTIN PANIAGUA

B

m Anexo 7

COMO RESULTADD DEL RETORMO DEL MONOPOLIO NOTARIAL DESDE JUNIO DEL 2004
(LEY 27T55), LOS POBRES HAN DEJADD DE REGISTRAR 3,000 TRANSACCIONES AL MES

Transacciones scbre

predios
A Regreso del
rrasnapolic notarial
{Junio 2004)
El registro de las
7,000 transacciones
mensuales ha
bajado de
8,000 7,000 a 4,000
5,000
4,000
3,000
Ene | Feb | Mar | Bbr | May | Jun | Jul | Bge | Sel | Oel >
Aoy 2004 Tiempa

Tranmaceones Drmakas e oy pobres [eomparantes. amancemanias fanolacse o) crlafsan por ragresd o mononelo nefanal
Fissiila: SOFOPRI



Anexo B

COSTOS ADICIONALES GENERADOS

POR MONOPOLIO NOTARIAL (LEY 27755)

1. El costo adicional que deberin pagar los propietarios por el
reglstro de la edificaclion de 1.2 millones de predios ya Inscritos

en el Registro Predial es:

LSE 72 millones

2 El costo adicional que deberan pagar los propletarios por el
registro de la edificacion de los 1.8 millones de predios que

quedan por formalizar es:

USE 108 millones

3. Valor actual de la pérdida en el valor de las proapiedades
transferidas informalmente a partir de junic 2004 | a una tasa de

descuento del 10%):

LSE 282 millones

4. Valor actual del costo notarial de transferir propiedades
formalmente a partir de junio 2004 (& una tasa de descuento

del 10%):

TOTAL COSTOS ADICIOMNALES

LSS 11 millones

USE 472 millenes

5 Transferencia a los notarios por los rubros 1, 2 v 4, a partir de

junio 2004:

US%E 101 millones

LD

Anexo 9

PROYECTO DE LEY DEL COLEGIO DE ABOGADOS DE LIMA PARA
RESTITUIR VIGENCIA DE FORMULARIO REGISTRAL FIRMADO POR ABOGADO
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El derecho de propiedad en los asentamientos humanos tiene una diversidad de
causas, evoluciona gradualmente y es mayor de le que se piensa. En consecuendia, los
beneficios del derecho se generan también en forma parcial y gradual, conforme
avanza la consolidacion del derecho. Esta vision se basa en una gran cantidad de
evidencia empirica que se detalla en el trabajo, asi comeo en una revision de las nermas
que rigen para esos derechos.

Desde esta dptica, el presente trabajo analiza en forma pormenorizada las cifras
contenidas en la Nota de Prensa emitida por el Instituto Libertad y Democracia
(ILD} el 17 de diciembre de 2004, que se referfan a los efectos econémicos del sistema
de formalizacion de la propiedad en los asentamientos humanos, y concluye que las
mencionadas cifras adolecen de errores de cilculo y de conceplo, produdéndose una
gruesa sobreestimacién de los beneficios netos que podrian atribuirse al sistema de
formalizacion, creado porun conjunto de medidas adoptadas entre 1988y 1996,

Esperamos que esta interpretacion sea una guiamas realista para la formalizacién
de Iml:r:ma arientadas al derecho de propie vdad '-.ffllaln iode la puhre?n urbana,
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