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Programas de vivienda social nueva y 
mercados de suelo urbano en el Perú1

Julio Calderón. Consultor independiente, Lima, Perú.2

resumen | El gobierno del Perú está implementando el Programa Techo Propio Ad-
avn), destinado a los sectores de menores ingresos. El 

como el desbalance existente entre la demanda, por una parte, y los escasos proyectos 
de vivienda desarrollados en el país y precios de la tierra urbana, por otra. Para el 

destinados a evaluar los resultados del programa. Junto con la revisión de la literatura 

(Lima y Trujillo), con la aplicación de una encuesta y el desarrollo de entrevistas, en 

otros países de América Latina.

palabras clave | política habitacional, mercado inmobiliario, mercado de suelo.

abstract | The Peruvian government is implementing a housing program (Programa 
Techo Propio Adquisición de Vivienda Nueva [AVN]) aimed at low income sectors. How-
ever, this program has encountered several problems during its implementation, mainly 
in the form of a significant imbalance between housing demand on the one hand, and 
the low number of housing projects that have taken place in the country, coupled with the 
price of urban land, on the other. This paper presents an approach to this situation based 
on qualitative and quantitative analyses, aimed at evaluating the results of the program. 
Together with a literature review of pertinent research on the subject, research was carried 
out on two case studies (the cases of Lima and Trujillo), through the application of a survey 
and in-depth interviews, using a comparative perspective in order to relate the Peruvian 
situation with other Latin American countries

keywords | housing policy, real estate market, land market.
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1 Este artículo es una versión abreviada del estudio “Política de Vivienda Social y mercado de suelo 
urbano en el Perú”, financiado por el Lincoln Institute of Land Policy, de Estados Unidos de América. 
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Introducción

Nuevo Crédito Mi Vivienda y Techo Propio. Con tales instrumentos, el Estado 

al déficit cualitativo y unas 389.745 (21%) al déficit cuantitativo. Tal distribución 
-

asentamientos de sectores de menores ingresos.
El Programa Nuevo Crédito Mi Vivienda está dirigido a la clase media y consiste 

en unidades nuevas (Calderón, 2009). El Programa Techo Propio, orientado a los 
sectores de menores ingresos, tiene tres modalidades, dos de ellas conducentes a 

Propio y Mejoramiento de Vivienda (Calderón 2012b). Una tercera modalidad, 
avn), está destinada, como su nombre lo indica, a 

atender la demanda cuantitativa de vivienda. Este artículo aborda el estudio de esta 
tercera modalidad, el Programa Techo Propio en su modalidad de Vivienda Nueva, 
dirigido a los sectores de menores ingresos.

Los diversos estudios sobre la producción de vivienda social en América Latina 

un duro escollo para la aplicación de las políticas habitacionales. Este argumento 
-

rios de entidades gubernamentales y empresarios de la construcción. Para someter 
a prueba tal hipótesis, se tomó como estudio de caso el Perú y, particularmente, 

avn), imple-

sectores de menores ingresos.
La política de vivienda social o vivienda de interés social (vis

formales privados y públicos para proveer viviendas a una buena porción de la 
población urbana. Los intereses de los agentes privados (constructores, promotores, 
bancos, comerciantes, propietarios de la tierra, etcétera) en el negocio inmobiliario 

-

les permiten cubrir, y una vivienda con un valor tope establecido.

elevados costos de producción, la importante inversión inicial, el alto precio del suelo 
y la lenta rotación de capital se encuentran tras el llamado “problema de la vivienda” 
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oferta y la demanda (Cortés, 1995; Pradilla, 1982). Los subsidios contradicen la inter-

utilidades y la producción es flexible…), provee vivienda (Basset & Short, 1980, p. 

externalidades de la ciudad no proporcionan un uso óptimo del suelo y hay falta de 
mercado para muchos bienes y servicios urbanos (Richardson, 1975, pp. 15-18).

El presente estudio se ubica en el meollo de la actual discusión urbanística en 
stock de vivienda 

la legislación de reforma urbana, cuya elaboración y adopción significaron un largo 
proceso de algo más de cuatro décadas, tuvo como finalidad servir de soporte a las 

En el marco del estudio se han revisado investigaciones latinoamericanas y 
peruanas en torno al tema, así como la información pública y de las páginas inmo-
biliarias de los diarios más importantes respecto del costo de suelo urbano, y se 

-

La metodología del estudio básicamente se fundamenta en entrevistas a desarro-
lladores, constructores, funcionarios públicos y beneficiarios de la política. Junto 

-

Determinación del tamaño muestral 
Entre 2006 y 2011 en Lima se desembolsaron 2.776 Bonos Familiares Habitacionales 

el Ministerio de Vivienda (http://www.vivienda.gob.pe/Destacados/estadistica/10.
mht) revisado el 6/8/11. 

Parámetros:
N Total de población 2.776

Seguridad 97,5% 97,5% 2,24

p Proporción esperada 5% 0,05

1-p 0,95

d precisión 3% 0,03
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Fórmula:

El estudio consta de las siguientes partes. En primer lugar, se presentan algunas con-
sideraciones teóricas económicas y políticas sobre la vivienda social y el problema 
del suelo. La siguiente sección presenta la situación actual de la economía y el mer-

-
cionales, las estrategias de rentabilidad de los constructores y promotores (modelo 
de negocio), los aspectos financieros y la intervención pública, incluyendo notas 
sobre algunos problemas detectados. Finalmente se entregan algunas reflexiones 
finales y la bibliografía.

Vivienda social y problema del suelo

experimenta un segundo aire tras su experiencia fallida entre las décadas de 1940 

del criterio institucional de intervención del Estado, se aplicó el principio de sub-

2006, p. 28). El “modelo” fue luego seguido por México, Colombia, Costa Rica y 
el Perú, a partir de 2002.

Para entender mejor el análisis del segundo aire de la vivienda social, es necesario 
reflexionar sobre la primera experiencia en la materia. Entre 1940 y 1960, el Estado 

mutual, un “subsidio a la oferta” otorgado por el Estado, en el cual la iniciativa 

de la ciudad informal mediante programas de titulación, mejoramiento de vivienda 
y provisión de servicios, entre otros.

se encontraban a precios fuera del alcance del sector de menores ingresos, terminán-

661,62074
2,735836

= 242n =
N *Zz

2p*q

d 2 *(N 1)+ Zz
2 * p*q

=
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-
trucción, la reticencia de la banca privada, la mala gestión estatal y las pérdidas 
económicas en la administración. Pero, sobre todo, estuvo la elevación del precio 
del suelo y el aprovechamiento de las rentas por parte de los propietarios. Resulta 

mismo argumento resultara explicando su fracaso.
El segundo aire de las políticas sociales de vivienda se ha dado en torno a los 

la informalidad en el uso del suelo por medio de la promoción de alternativas 

encaminada, constituye una alternativa a la ciudad informal y, a la larga, disminuiría 

curativos. Junto a esos objetivos sociales, y en consonancia con los postulados libe-

privada, a bajo riesgo y con subsidios, en la construcción de vivienda social.

como sus indiscutibles logros, las actuales experiencias en América Latina también 

del precio del suelo urbano. Se ha sostenido, como en el caso de Santiago de Chile, 

10). Los mayores precios del suelo presionan a los constructores a disminuir superfi-

(en tanto las áreas más próximas al centro se destinan a otros sectores socioeconó-
micos), problemas de integración a la trama urbana, falta de criterios de vivienda 
progresiva y de mecanismos de integración social, todo lo cual termina por generar 

Sugranyes, 2009; Segovia, 2006; Hidalgo, 2007).
Existen algunas consideraciones teóricas de base para entender la cuestión del 

suelo urbano. Diversos estudios empíricos han mostrado la especificidad del mercado 
del suelo, en el cual el aumento de la oferta no implica necesariamente una baja de 
los precios y la disminución de la demanda tampoco los hace descender (Topalov, 
1984, pp. 6-8). El suelo es irreproducible, escapa de los supuestos de la competencia 

divergencia entre costos/beneficios sociales y privados (Trivelli, 1994), entre otros 
aspectos necesarios de tener en cuenta.

El “problema del suelo” no puede reducirse a sus aspectos económicos. La gestión 

tributación, es un asunto capital (Calderón, 2006). Una de sus manifestaciones 
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más visibles es el clásico debate entre planificación y mercado libre de suelo, o 

oferta, por medio de la expansión de los límites urbanos, se reducirían los precios. 

elevaron continuamente (Trivelli, 2009, pp. 223-226; 2012)3. Hacia la década de 
1990, el valor del suelo aumentó al punto de no soportar los valores nominales adju-

aporte del terreno y se aumentó el valor de la oferta de vivienda social, al riesgo de 

Este fenómeno muestra una desconexión entre los propósitos de una política 
pública de vivienda social y el comportamiento del mercado de suelo. Se ha inten-
tado resolver esta desconexión, recurrente en la región, por medio de la interven-
ción pública, sujeta al péndulo entre políticas inclinadas a la defensa irrestricta de 
la propiedad privada, y otras más bien dispuestas a aplicar cargas y beneficios a 
la propiedad y desarrollar mecanismos de captura de plusvalía urbana. Entre las 
diversas alternativas se han desplegado instrumentos como los “bancos de tierras”, 
ajustes de tierras, la promoción de programas “mixtos” de vivienda para clase media 
y sectores de menores ingresos. Según las particularidades de cada país, estos instru-

-

considerar las particularidades históricas de cada formación social y la configura-

el caso de Santiago de Chile, la gran edificación de la vivienda social se produjo 
-

feria durante la crisis de la década de 1980 (Sugranyes, 2006). Luego, sobre esos 
terrenos, los constructores hicieron vivienda social y, posteriormente, dejaron de 

-
minio del “sistema de promoción inmobiliario” (spi), en el cual se integró al 
promotor inmobiliario con el capital financiero (Sabatini, 1990, p. 64). La inte-

construcción, financiamiento, etcétera) tuvo como motivación el intento por 

convertir los precios del suelo no en un componente del costo de la vivienda, 
como usualmente se piensa, sino en parte de las ganancias generadas por los 
proyectos inmobiliarios: una renta capitalizada.

Detengámonos en los elementos clave de esta reflexión para aplicarlos al análisis 
del caso peruano. La integración de las diversas actividades de la edificación de 

3 Respecto del debate entre posiciones liberales y progresistas sobre esta política, véase Smolka y 
Sabatini (2007).
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podría encontrarse “en ciernes”, y los diversos agentes disputan ganancias y rentas 

de tierra en épocas de crisis. La estructura de la tenencia de la propiedad del área 
de expansión urbana, producto de la reforma agraria (1968-1975), arrojaba hacia 
1994 en Lima, un promedio de 1,7 hectáreas por agricultor (Calderón, 2006). 
Entre los propietarios agrícolas de las áreas de expansión de las ciudades peruanas 

un comportamiento patrimonial y especulativo, actúan por su cuenta y no tienen 
apremio para vender.

En su dimensión institucional y legal, el comportamiento patrimonial de los 
-

derecho a la vivienda, y el marco jurídico subsecuente (Ley General de Expropia-
ciones, decreto legislativo 313 y modificación del Código Civil) plantean dificul-
tades para el establecimiento de medidas como cargas y beneficios a la propiedad, 
disposiciones antiespeculativas y mecanismos de recuperación de plusvalía urbana. 
En Colombia, por el contrario, desde principios de 1990 se han adoptado instru-
mentos de gestión del suelo, como porcentajes destinados a la vivienda social, el 

y beneficios (Maldonado, 2012).

la vivienda social y el mercado de suelo urbano en el Perú debe considerar agentes 
económicos claramente distinguibles entre constructores y propietarios de tierras, 
y un marco jurídico de defensa irrestricta del derecho de propiedad, lo cual explica 

económicos conciben la solución a estos problemas.

Economía y mercado de vivienda en el Perú

El índice del Producto Bruto Interno (pbi) aumentó en la década de 1990 a un 
acumulado de 47,6% (tasa anual del 4%) y, en la primera década del siglo xxi, a 

com). La demanda interna creció en 2010 a 12,8%, el registro más alto en dieciséis 
per cápita por habitante llegó a us$ 5.225, superando en 64% al de 
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e Informática (inei), pasó del 58,5% en 2006 a un 30,8% en 2010. Unos 5,7 

también por la mayor competencia en el mercado) e iniciativas de fomento 
implementados por el Estado, como el Programa Techo Propio y el Fondo 
Mivivienda4 (Cámara Peruana de la Construcción [capeco
de 2006 se asiste al llamado boom

inmobiliarios formales privados se han producido verdaderas transformaciones, 
incorporándose la venta de vivienda construida a los tradicionales loteos urbanos. 

capital constructor y el financiero.
La contribución del Estado a la activación del mercado de vivienda ha sido sustancial, 

programa público más exitoso (hoy llamado Nuevo Crédito Mivivienda) ha sido el 
dirigido a la clase media y, desde su constitución, ha otorgado unos 68.000 créditos 
hipotecarios. El Programa Techo Propio, creado en septiembre de 2002, promueve la 
vivienda de interés social para los sectores de menores ingresos o “sectores populares”5. 
El programa, como se ha indicado, desarrolla tres modalidades: Construcción en Sitio 

y desean remodelar, rehabilitar, culminar o ampliar su vivienda (Calderón, 2012b); 

de este estudio. Este programa promueve una vivienda con características mínimas 

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

4 Al Fondo Mivivienda corresponde la entrega del Bono Familiar Habitacional (bfh), complemento 

directamente al promotor o entidad técnica para la ejecución de las obras. (Información en http://
www.mivivienda.com.pe/portalweb/promotores-constructores/pagina.aspx?idpage=81).

el acceso de los sectores populares a una vivienda digna” (“Crean el proyecto ‘Techo Propio’ 
Resolución Ministerial Nº 054-2002-Vivienda”, en http://geo.vivienda.gob.pe/dnv/documentos/
PTP/RM_054_2002.pdf ).
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Resultados del Programa Techo Propio,  
modalidad Adquisición de Vivienda Nueva

Desarrollo y localización

de existencia, a noviembre de 2012 se han entregado 30.591 bonos (30,5%). A 
diferencia, Nuevo Crédito Mivivienda (ncmv) para la clase media ha otorgado 
67.617 créditos; y el de Construcción en Sitio Propio (csp), unos 62.456 bonos. En 
cuanto al monto de la inversión pública, entre enero de 2006 y junio de 2012 se ha 
invertido aproximadamente us$ 1.060.559.876 para la clase media, a un monto per 
cápita de us$ 30.187; y us
un monto per cápita de us$ 5.732. La vivienda nueva para la clase media ha recibido 
del Estado un monto unas ocho veces mayor en términos absolutos.

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

años ncmv avn csp mv total
1999 143       143
2000 405       405
2001 1.442       1.442
2002 3.611       3.611
2003 6.166 3.709     9.875
2004 7.960 1.992 27   9.979
2005 9.205 702 32   9.939
2006 5.540 625 15 9 6.189
2007 3.123 2.262 762 163 6.310
2008 2.994 2.077 10.029 922 16.022
2009 3.527 4.085 22.807 1.753 32.172
2010 6.436 5.144 12.807 543 2.4930
2011 8.888 6.014 6.062 388 21.352
2012 8.177 3.981 9.911 403 22.472 
Total 67.617 30.591 62.456 4.181 164.845

ncmv = nuevo crédito mi vivienda; avn = adquisición de vivienda nueva;  
csp = construcción en sitio propio; mv = mejoramiento de vivienda.
fuente ministerio de vivienda, construcción y saneamiento (mvcs), http://www.mivivienda.

com.pe/portalweb/

y 2006 (gobierno de Alejandro Toledo), se otorgaron solo 7.028 bonos y hubo reti-

se esperaba construir unas 15.000 viviendas de un valor de us
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parte de promotores y desarrolladores, a la incapacidad de la demanda por acceder 
-

financieras grandes, a la demora en trámites municipales de habilitaciones urbanas 
-

terio de Vivienda, Construcción y Saneamiento [mvcs

natural” competidor: 
el Fondo Mivivienda. Este Fondo lograba una mayor rentabilidad de operaciones 
por medio del Nuevo Crédito Mivivienda, y no así con Techo Propio (p. 70).

La segunda etapa, enmarcada en el boom
gran empresa (IVC Contratistas Generales) desarrolló el proyecto “Las Casuarinas” en 
Ica, ofertando 1.500 unidades6. Entre 2006 y 2012 se otorgaron 24.188 bonos, debido 

los rangos del monto del valor de la vivienda de 4.000 - 8.000 dólares a aproximada-
-

exigido (el cual pasó de us$ 950 en 2006 al 10% del valor de la vivienda en 2008 y, en 
abril de 2009, al 3% del valor de la vivienda) (SASE Consultores, 2010, p. 66).

provincias. El departamento de Ica, entre agosto de 2006 y noviembre de 2012, 
captó casi el 30% de los bonos; y el de La Libertad, el 22%. Los resultados muestran 

esta manera, Trujillo, con 16.189 hogares como demanda efectiva, tuvo entre 2010 
y 2011 unos nueve proyectos; y Lima, con su gran demanda efectiva, solo tuvo tres.

cuadro  | Localización del Bono Familiar Habitacional del Programa Techo 
Propio (agosto 2006-noviembre 2012)

región avn  csp mv total 

Ica 7.619 29,8 24.765 437 32.821 37,3
La Libertad 5.644 22,1 8.736 68 14.448 16,4
Lima Metropolitana 3.969 15,5 9.237 2.99 16.196 18,4

1.719 6,7 371 2 2.092 2,3
Piura 1.438 5,6 3.966 39 5.443 6,1

1.051 4,1 1.79 36 2.877 3,2
San Martín 880 3,4 4.856 344 6.08 6,9

3.169 12,4 3.354 95 6782 7,7
Total 25.489 100 58.299 4.005 87.793  

avn = adquisición de vivienda nueva; csp = construcción en sitio propio; mv = fondo mivivienda.
fuente ministerio de vivienda, construcción y saneamiento (mvcs), http://www.mivivienda.

com.pe/portalweb/

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

rrollo en Lima, siendo parecidas las características de las viviendas, los costos de 

promotores explican en función de los precios del suelo urbano.

manera simple de estudiar los precios de demanda es partir del cálculo económico. 

-

A continuación, el promotor deduce los costos de construcción de los edificios 
sobre un terreno ya acondicionado y define la ganancia media de su intervención. 

no es la renta del suelo 
lo que determina el precio de la vivienda, sino el precio de esta lo que determina la renta 

sujeto a la expectativa de la obtención de la ganancia de la operación inmobiliaria, 

conviene ubicar las expectativas de ganancia del constructor o promotor al interior 
-

no tiene un tope de precio; ii) la opción por la vivienda subsidiada para clase media, 
con un tope entre 14 uit y 70 uit (al cambio actual, de us$ 19.950 y us$ 99.750; 
y iii) la opción por la vivienda subsidiada para sectores de menores ingresos, con un 
tope de hasta 14 uit (us$ 19.949).

-

en tanto mayor el tope de la vivienda por edificar, y mayor el monto del crédito 
hipotecario o bono, habrá más posibilidades de rentabilidad para el constructor y el 

tajada en la negociación.

mayor rentabilidad en el producto para la clase media y, de hecho, para el Fondo 

subieron de 50 a 70 uit
ha generado una mayor demanda interna por vivienda, entre otros bienes (por 
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-
riores). La posibilidad de ofertar viviendas a mayor precio, y con el crédito hipote-

clase media.

de la demanda. De alrededor de 68.000 bonos familiares, el 85% se ha otorgado 
en provincias. En Vivienda Nueva, el constructor o promotor se está dirigiendo 
a un precio final de la vivienda de alrededor de 12 uit (unos us$ 17.100), y no 
al de 12-14 uit
42% del valor (Cuadro 3). El Estado paga casi la mitad del costo del inmueble y, 
por medio de los bancos, otorga un crédito de us$ 8.208 contra la hipoteca de la 
vivienda (48%). Los constructores y promotores no se dirigen al más bajo valor de 
la vivienda social (5,5 uit -

del sector público.

cuadro 3 | Esquema de financiamiento para Adquisición de Vivienda Nueva 

concepto
valor de vivienda  uit valor de vivienda  uit

us  us 

10% cuota inicial 1.710 10 1.995 10

bfh 7.125 42 4.275 21

Préstamo hipotecario 7.552,50 48 13.680 69

Valor de la vivienda 17.100 100 19.950 100

nota para viviendas de 12 uit, el bfh es de 5 uit; y para viviendas de 14 uit, el bfh es de 3 uit.
fuente ministerio de vivienda, construcción y saneamiento (mvcs), http://www.mivivienda.

com.pe/portalweb/. elaboración de julio calderón.

un pago por el suelo urbano de hasta us$ 50/m2; no es posible obtener rentabilidad 
con un pago mayor, en cuyo caso puede pensarse en las opciones para la clase media. 
En la revisión de los diarios de Lima y Trujillo, en Lima no se pudo encontrar en 

de ellos no fueron rentables y dos a causa del precio de la tierra. En cambio, en 
Trujillo había terrenos en El Milagro a us$ 35/m2 o en Moche a us$ 22/m2

sí calificarían para emprendimientos Vivienda Nueva. Funcionarios de Vivienda de 
us$ 50/

m2; y en el cono sur (Moche, Delicias), de us$ 30/m2.
En una perspectiva diacrónica, el boom de la construcción desde 2006 ha incre-

mentado el costo del suelo en Lima y ha afectado a los proyectos de la modalidad 

un proyecto registrado el 2002, Campoy, el costo del suelo servido representó el 6% 
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del costo total; en otro de 2004, el proyecto Santa Rita, tuvo un costo de 8,1%; 

suelo asciende a entre 25% y 30% del costo total. Como habría ocurrido en Chile 
(Brian & Sabatini, 2006), el incremento del precio del suelo carcome el subsidio a 
la vivienda social.

-

ha multiplicado por cuatro, revelando una mayor participación del propietario de 
tierras en el negocio, la venta de viviendas no se ha frenado y, por el contrario, entre 
agosto de 2010 y julio de 2011 se ha disparado en un 47% (capeco, 2011; Abecasis, 
2011). En 2012 se ha llegado a una oferta formal de 22.000 viviendas, lo cual se 

us$ 50.000. En distritos 

demanda, y ante los cuales Vivienda Nueva (con un precio dirigido a los 17.000 
dólares) no puede competir por el suelo.

E
para la vivienda social y la falta de rentabilidad de Vivienda Nueva en Lima, no 
expresa solo la mayor participación de los propietarios de la tierra por medio de 
la renta. Expresa fenómenos mayores, como el crecimiento económico, el boom 
de la construcción, el aumento de la clase media y su demanda por vivienda, los 
mayores subsidios públicos a la clase media y las estrategias de rentabilidad de cons-

y no a la inversa. Los agentes económicos (constructores y propietarios de tierras) 

demanda efectiva permiten mayores ganancias y rentas. Por eso, el 76% de la inver-

para la vivienda social de los sectores de menores ingresos.

-
tades para la rentabilidad de la operación. Siendo así, algunos constructores estiman 

Las intervenciones en torno al espacio construido constituyen otro ámbito en 
-

104 proyectos Vivienda Nueva registrados al 2011, solo siete (6,7%) eran del tipo 
)7. 
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Según funcionarios del Fondo Mivivienda, la construcción de un departamento 
desborda el valor de las 12 uit
número de niveles y, además, no existe el derecho del promotor a combinar usos. 

por medio de la estrategia de comprar un terreno de unas cuatro hectáreas y ejecutar 

público, los dirigidos a la clase media y Vivienda Nueva (Landaure, 2010).

Aspectos financieros
A las Instituciones Financieras Intermediarias (ifi) no les ha resultado “atractiva” 

entidades administran los fondos (bonos, ahorros y créditos), evalúan los proyectos 

por el Estado, sin involucrar los propios, a pesar del spread8

fondos a una tasa de interés del 6,6% y los colocan al usuario a 10% o 12%.
Para las financieras, la modalidad Vivienda Nueva es un producto secundario. Los 

montos absolutos no les representan ingresos importantes, temen no obtener renta-
bilidad y trabajar a pérdida. Para los bancos, los costos de transacción de un crédito 
hipotecario no se diferencian por monto de crédito otorgado. El crédito hipotecario 

los precios de las viviendas es us$ 17.100, el subsidio (bono) de us$ 7.125 y el 
ahorro del beneficiario de us$ 1.710, el crédito hipotecario asciende solamente a 
us$ 7.552,5. El Nuevo Crédito Mivivienda para clase media sí resulta atractivo a las 
financieras, y el promedio del valor de los créditos hipotecarios en general, a abril 
2012, bordeaba los us$ 82.000 (Diario Gestión, 17/04/12).

La intervención pública

construye la demanda por medio de la propiedad y de la asignación de los recursos 
mediante leyes y reglamentos, y construye la oferta por medio de la política en 
materia de crédito a los constructores (Bourdieu, 2002, p. 32). El aporte estatal es 
sustancial, por definición, en el caso de la vivienda social. Vivienda Nueva opera por 
medio de una banca de segundo piso, la cual provee crédito (hipotecario) a la banca 
privada para el financiamiento y entrega de bonos habitacionales a la demanda; 

de la propiedad, licita y habilita tierra urbana para reducir costos, entre otros.

8 Spread

cobran comisiones por diverso concepto. 
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A pesar de la amplitud de la intervención estatal, la agenda pública establecida 
con los agentes económicos clave se limita a la discusión sobre mayores bonos y 
subsidios y dotación de tierra pública barata. Por ejemplo, la Cámara Peruana de 
la Construcción (capeco

solo será posible si se mantiene una tasa de inflación baja como condición básica 

compra de la vivienda a las familias de menores ingresos (…). El Estado presupues-
ta us

El modo de enfrentar el problema del suelo para la vivienda social se ha visto restrin-

Apoyo al Sector Habitacional (pash) desarrolló el componente Producción Urbana 
Primaria (pup), demostrativo y de intervención limitada. El componente preveía 
el desarrollo de los predios hasta el nivel de macrolotes, para licitación en venta 

9 fue un 
fracaso. Posteriormente, el Estado procedió a licitar tierra pública en Lima10. En 
enero de 2012 se creó el Programa Suelo Urbano (D.S. 003-2012-vivienda). En 
abril de 2012, el propio ministro de Vivienda expresó: “al haber escasos terrenos, 
los precios suben y ponen a las vivienda fuera del alcance de los más pobres. Eso 

Gestión, 11.06.12, p. 15).
La restricción del problema del suelo para la vivienda social a la oferta de tierra 

pública barata circunscribe el debate al modelo de política de vivienda puesto en 
práctica. Dicha opción deja fuera de agenda medidas de diverso tipo, como una 

-

la especulación del suelo por los propietarios, e instrumentos financieros como la 

del suelo producidos por la intervención pública (Maldonado, 2012, pp. 182-183). 

defensa irrestricta del derecho de propiedad.

conjuntos residenciales. ¿Vivienda Nueva se está realmente dirigiendo a su público 

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

10
constructores a us$ 14,97/m2, siendo su precio de mercado us$ 50 us/m2 (Lecca, 2011, p. ii). Los 

habrían vendido a us$ 30/m2, siendo el precio de mercado unos us$ 200/m2. Véase Paco Moreno 
(La Primera



42 ©EURE | vol   |  no   |  enero   |  pp. 27-47

efectiva, en realidad hay una abierta predominancia del nivel C. El ingreso familiar 
mensual de los propietarios beneficiarios encuestados, a enero de 2012, era de 1.540 
soles (unos us$ 570)11

acuerdo con las cifras del Ministerio de Vivienda, era de us$ 450 al 2011. Un 41% 

us$ 925). Un 6%, con ingresos mayores 
a us
es más importante, solo un 5% con ingresos hasta US$ 250 encajaría entre el nivel D 
y el E. El 62% de los propietarios eran trabajadores formales (afiliados al seguro 

una minoría estaba compuesta de trabajadores por cuenta propia (18%).

Reflexión final

El meollo de la discusión urbanística en América Latina y en el Perú es la produc-
ción de vivienda formal para contrarrestar la informalidad urbana. Ello implica 

-
rios han mostrado ya todos sus límites y consecuencias negativas para la ciudad y 

dando pie a prácticas clientelares por parte de las elites), conviene pensar en solu-

social en América Latina.
Los resultados de este estudio muestran, en primer lugar, dificultades del 

conjunto de la política de vivienda social en el Perú. Sobre un déficit cuantitativo 
de 389.745 unidades al 2007, Nuevo Crédito Mivivienda ha apoyado la construc-
ción de 67.167 viviendas; y Techo Propio Vivienda Nueva, a 30.591 viviendas, 
con lo cual se habría cubierto el 25,08% del déficit. Sobre un déficit cualitativo de 
1.470.947, entre Techo Propio Construcción en Sitio Propio y Mejoramiento de 
Vivienda se ha apoyado a 68.637 viviendas, esto es, 4,64%. Los subsidios se han 
orientado a la clase media (niveles B y C) por medio de mayores bonos y montos. 

Plan Nacional de Vivienda 2006-2015 plantea atender a la demanda mayoritaria, 

estimular la industria de la construcción y esta encuentra rentabilidad en la vivienda 
nueva para la clase media.

fijadas, por dificultades de rentabilidad para configurar una oferta de vivienda social 
a los precios establecidos por las autoridades. Por lo tanto, la demanda de menores 
ingresos sigue orientándose por mecanismos informales. Según el Ministerio de 

11
momento de la encuesta (enero de 2012) sus ingresos hubieran mejorado. 
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Vivienda, en 2012, en el territorio nacional el número de barrios urbanos margi-
nales era de 6.079. Por su parte, el número de proyectos de vivienda social nueva 
entre 2003 y 2011 solo fue de 104 proyectos.

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

Para el sector empresarial, un precio del suelo por fuera de los alcances de la 
vivienda social para los sectores de menores ingresos se resuelve con mayores subsi-
dios y oferta de tierra pública barata. Para la elite empresarial y estatal, el problema 
son los altos precios por la tierra, y no el comportamiento de los propietarios de 

-
riencia lo demuestra12 -

de la vivienda social. La medida de su fracaso será la continuidad de las invasiones 

La explicación del incremento del precio del suelo considera otros factores apenas 
mencionados, como el crecimiento de la economía, el boom de la construcción, 

-
tivos por el pensamiento oficial y lineal. Siendo así, el estudio apunta a indicar la 
desconexión entre los propósitos de una política pública (la vivienda social para 
la inclusión) y el comportamiento de los mercados inmobiliario y de suelo, cuya 
comprensión resulta oscurecida por el propio modelo de política puesto en prác-

reduce el Estado a un rol facilitador.
El Estado debe tener un papel más activo en la producción de la vivienda social 

y no restringir su intervención al otorgamiento de subsidios y tierra urbana barata. 
El Estado debe, echando mano de otras experiencias en la región13, plantear un 

-
veche los mecanismos del mercado y las iniciativas empresariales de los agentes 

12
barato público solo en parte menor se destinó a vivienda social, mientras la nueva legislación 

vivienda social. 
13

de banco de tierras como Metrovivienda en Bogotá produjo en 2008 unas 18.400 viviendas de 

avn produjo en todo el Perú entre 2003 y 2012.
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campesinas de la costa (esto último implicaría modificaciones legales), a las cuales el 
Estado debería dotar de infraestructura a cambio de reserva de áreas para vivienda 
social cedidas por los propietarios. Un planteamiento de esta índole reorientaría la 
inversión pública en infraestructura, no a modo de un fondo perdido, como ocurre 
cuando se limita a generar el capital fijo para el negocio empresarial, sino de manera 
de promover un crecimiento planificado de la ciudad y de vivienda decente para 

informalidad urbana, por el cual la tierra ofrecida ilegalmente es barata y se adecúa 

planificadas para la expansión urbana.

un conocimiento adecuado y relativamente profundo de las propuestas alternativas 
al modelo vigente en el Perú. Algunos observan con buenos ojos dichas innova-
ciones (reserva para áreas de vivienda social, captura de plusvalías urbanas, ajuste 

mayor subsidio en vivienda para los sectores de menores ingresos (hoy orientado 
hacia la clase media en tres veces más); declaratorias de desarrollo prioritario en 

mayor participación de las municipalidades en control y programas de vivienda y 

-
diendo las ciudades de manera ilegal, entre otros.
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