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Resumen

Este trabajo analiza criticamente la regulacién de la Vivienda de Interés Social
(VIS) en el Pert. Sostiene que esta politica responde a una légica neoliberal que
privilegia el mercado, la inversion privada y la propiedad como mecanismos
para reducir el déficit habitacional, excluyendo a quienes carecen de acceso al
crédito formal y concibiendo la vivienda principalmente como un bien
econémico. Frente a ello, propone reinterpretarla desde el enfoque de las
capacidades de Amartya Sen y Martha Nussbaum, entendiéndola como una
condicién para ampliar las libertades y oportunidades reales de las personas,
enfoque acorde al contenido constitucionalmente protegido del derecho de
acceso a una vivienda adecuada. Asimismo, a partir del analisis de la regulacion
de la VIS y de la jurisprudencia del Tribunal Constitucional, examina la
distribucion de competencias entre el Gobierno nacional y los Gobiernos
locales. Concluye que la politica habitacional debe implementarse conforme al
principio de cooperacion y lealtad constitucional. En consecuencia, las politicas
de vivienda deben orientarse al desarrollo humano y al derecho de acceso a una
vivienda adecuada mediante mecanismos de coordinacion intergubernamental
que trasciendan soluciones exclusivamente de mercado.
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Abstract

This paper critically examines the regulation of Social Interest Housing (VIS) in
Peru. It argues that this policy reflects a neoliberal approach that prioritizes
market mechanisms, private investment, and homeownership as means of
addressing the housing deficit, thereby excluding those who lack access to
formal credit and conceiving of housing primarily as an economic good. Against
this approach, the paper proposes reinterpreting the social housing policy
through the capabilities approach developed by Amartya Sen and Martha
Nussbaum, understanding housing as a condition for expanding individuals’
substantive freedoms and real opportunities. This approach is consistent with
the constitutionally protected scope of the right of access to adequate housing.

Furthermore, based on an analysis of VIS regulation and the case law of the
Peruvian Constitutional Court, the paper examines the allocation of powers
between the national government and local governments. It concludes that
housing policy must be implemented in accordance with the principles of
intergovernmental cooperation and constitutional comity. Accordingly,
housing policies should be oriented toward human development and the right
of access to adequate housing through mechanisms of intergovernmental
coordination that go beyond exclusively market-based solutions.

Palabras clave: Vivienda de interés social, Derecho a la vivienda,
Descentralizacion, Politicas nacionales, Cooperacion y lealtad constitucional

Keywords: Social housing, Right to housing, Decentralization, National
policies, Constitutional cooperation and loyalty
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L INTRODUCCION

La Vivienda de Interés Social (VIS) es la politica publica mas importante para
superar el déficit habitacional en el Perd. Sin embargo, la VIS ha generado
controversias desde su primera regulacién. El mds conocido es el conflicto entre el
Poder Ejecutivo como promotor de las VIS, las municipalidades de los distritos de alto
nivel socioecondémico del Pert1y las empresas constructoras privadas. Sus disputas han
motivado la intervencion del Tribunal Constitucional en mas de una ocasion y cambios

en su regulacién en poco tiempo.

En este contexto, en el presente trabajo se analizan los conflictos surgidos
entre los actores senalados anteriormente alrededor de esta politica publica. Por un
lado, se plantea que la VIS adopta una concepcién de la vivienda como un bien de
mercado y objeto de propiedad privada, lo que desplaza la concepcion de la vivienda
como derecho fundamental y condicién necesaria para el desarrollo de las capacidades

humanas. Por ello, se formula la necesidad de implantar un modelo de capacidades en
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la VIS, entendiendo la vivienda como una condicién de libertad con el objetivo de
ampliar las oportunidades reales de las personas. Con dicha finalidad, se planteara que
resulta necesario reformular las responsabilidades que debe asumir el Estado en la
concretizacion del derecho de acceso a la vivienda adecuada reconocido por el
Tribunal Constitucional, mas alla del subsidio indirecto que actualmente utiliza en las

VIS.

Por otro lado, atendiendo a una segunda arista de los problemas suscitados, se
sostiene que las competencias de las municipalidades distritales y del Gobierno
nacional en torno a esta politica publica deben articularse conforme al principio de
cooperacion y lealtad. Bajo este principio, las municipalidades, en el ejercicio de sus
competencias, deben actuar de manera coordinada y con deferencia hacia los objetivos
de la politica nacional de vivienda, en tanto esta constituye una politica publica de
alcance nacional que vincula a todos los niveles de gobierno. En consecuencia, se
plantea que una actuacién de los Gobiernos subnacionales que obstaculice o
contradiga los fines de dicha politica podria ser considerada incompatible con el orden

constitucional.

Para desarrollar este argumento, en primer lugar, se explicara la regulacion de
la VIS en el Pert. En segundo lugar, se analizara la 16gica neoliberal en la regulacion
de la VIS. Tercero, se explicara por qué la VIS no presenta un enfoque de capacidades,
enfoque que es posible de ser incorporado desde una concepcion acorde con el derecho
de acceso a la vivienda adecuada. En cuarto lugar, se describira los criterios resultantes
de la jurisprudencia del Tribunal Constitucional derivados de la aplicacion del
principio de cooperacion y lealtad. Finalmente, se propondra un enfoque de actuacion
de las municipalidades en el marco de las responsabilidades compartidas que

involucra esta politica publica.
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II1. DE LA TITULARIDAD Y GOCE DEL DERECHO DE ACCESO A LA
VIVIENDA ADECUADA EN EL PERU

El derecho de acceso a una vivienda adecuada constituye un derecho
fundamental reconocido por el ordenamiento constitucional peruano y por diversos
instrumentos internacionales de derechos humanos ratificados por el Perd. Si bien la
Constitucion no lo incorpora expresamente en el catalogo de derechos fundamentales,
el Tribunal Constitucional ha reconocido su caracter fundamental a partir del articulo
3 de la Constitucion y de su estrecha vinculacién con la dignidad humana, la igualdad
material y el libre desarrollo y bienestar. En este marco, corresponde examinar, en
primer lugar, el contenido constitucionalmente protegido de este derecho v,
posteriormente, los principales obstaculos que enfrenta su materializacion efectiva en

el contexto peruano.

1. EL CONTENIDO CONSTITUCIONALMENTE PROTEGIDO DEL DERECHO A LA
VIVIENDA ADECUADA

El derecho a la vivienda adecuada no se encuentra en el catdlogo de derechos
fundamentales de la Constitucion; sin embargo, el Tribunal Constitucional lo
reconoce como derecho fundamental a partir del articulo 3 de la Constitucién, en su
calidad de derecho innominado (STC Exp. N° 007-2012-PI/TC, f. 63). El derecho a la
vivienda adecuada se encuentra intimamente ligado al principio-derecho de dignidad
humana, a la férmula del Estado-Social y Democratico de Derecho, al principio de
igualdad material y al derecho al libre desarrollo y bienestar (STC Exp. N° 018-2015-
PI/TC, f. 121).

Ademas, de conformidad con lo dispuesto en la cuarta disposicion final y
transitoria de la Constitucion, el derecho a la vivienda adecuada debe ser apreciado

junto con la Declaracion Universal de los Derechos Humanos y tratados celebrados por
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el Pert en dicha materia. En ese sentido, este derecho esta reconocido como tal en el
articulo 25.1 de la referida Declaracién. Asimismo, el Pacto Internacional de Derechos
Econdmicos, Sociales y Culturales también reconoce el derecho de las personas a una
vivienda adecuada, en su articulo 11.1%. La existencia de este derecho en nuestro
ordenamiento a partir de lo que disponen los tratados internacionales en materia de
derechos humanos queda mads clara de acuerdo con lo dispuesto por el Tribunal
Constitucional en la STC Exp. N° 025-2005-PI/TCy 026-2005-PI/TC, donde afirmé que
los tratados de derechos humanos de los que el Estado peruano es parte pueden
identificar los derechos de naturaleza andloga senalados el el articulo 3° de la

Constitucion (f. 28-30).

El Tribunal Constitucional ha hecho suyo un conjunto de factores desarrollados
en la Observacion N° 4 del Comité de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales, y
estos comprenden la seguridad juridica de la tenencia, las condiciones de
habitabilidad de la vivienda, la habilitacion de las obras puiblicas que permitan tener
servicios basicos a dichas viviendas, la adecuacién cultural, entre otros (STC Exp. N°
018-2015-PI/TC, f. 127; STC Exp. N° 007-2012-PI/TC, f. 65-66). Como se puede
apreciar la concepcién de este derecho parte de entender a la vivienda como condicién
material para una vivienda digna, es decir, no se trata de una simple estructura que
permita la habitacion, sino que va acompanada de un conjunto de condiciones que la

hacen “adecuada” con la vida digna de las personas.

Con base en los factores resenados, el Tribunal Constitucional ha identificado

los siguientes aspectos que forman parte del contenido constitucionalmente

! Entre otros tratados internacionales mencionados por el Tribunal Constitucional que han sido
ratificados por el Perd y que reconocen este derecho, se encuentran la Convencion de los Derechos del
Nino (art. 27.3), la Convencion sobre los derechos de las personas con discapacidad (art. 28 incisos 1y
2.d), la Convencidn sobre la eliminacion de todas las formas de discriminacién contra la mujer (art. 14
inciso 2.h).
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protegido del derecho a la vivienda adecuada: “i) El derecho de acceder sin
discriminacién y en igualdad de condiciones a una vivienda adecuada; ii) El derecho a
no ser privado arbitraria e ilegalmente de la vivienda” (STC Exp. N° 018-2015-PI/TC,
f. 128; STC Exp. N° 001-2021-CC/TC y 00004-2021-CC/TC (acumulados), f. 67; STC
001-2024-Al/TC, f. 13). Ahora bien, ademas de lo expresado literalmente por el
Tribunal supra, este ha agregado que el primer aspecto implica que el Estado adopte
una politica orientada a que la poblacién acceda a una vivienda adecuada, por lo que
este aspecto es progresivo, de acuerdo con “las posibilidades reales del Estado”, 1o que
se manifiesta a través de “medidas concretas y evaluables (STC Exp. N° 018-2015-
PI/TC, f. 129). El segundo aspecto de este derecho, implica ademas que el Estado debe
garantizar “cierto grado de seguridad juridica en la tenencia de las viviendas a través

de medidas legales” (STC Exp. N° 018-2015-PI/TC, f. 130).

2. PROBLEMAS EN LA MATERIALIZACION DEL DERECHO DE ACCESO A LA
VIVIENDA ADECUADA

El Pert enfrenta un déficit de vivienda que no es un simple desajuste en el
mercado habitacional, sino que refleja problemas estructurales relacionados con la
carencia de empleo e ingresos econémicos de gran parte de los habitantes peruanos,
quienes no pueden pagar los costos de una vivienda y sus elementos asociados (STC
Exp. N° 00001-2021-CC/TC y 00004-2021-CC/TC, f. 44). La carencia habitacional
peruana es cuantitativa y cualitativa. En el primer caso, la cantidad de hogares supera
el nimero de viviendas disponibles en el mercado. En el segundo, la calidad de la
vivienda disponible es deficiente en materialidad (paredes y pisos), espacio habitable
(hacinamiento) y servicios basicos (agua potable, desagiie y electricidad) (INEI, 2026,
p. 105). Esta brecha habitacional deficitaria atenta contra el derecho a la vivienda

adecuada.
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Frente al escenario agobiante que viven muchos peruanos respecto a la
vivienda, el Estado ha articulado una serie de acciones enfocadas en resolver el
problema habitacional. La politica peruana de vivienda se ha centrado en dos
dimensiones: (i) la vivienda y (ii) el saneamiento basico (Palomino-Pichihua, 2024, pp.
195-196). Desde la vigencia de la nueva Constitucién Politica en el ano 1993, se opto
por soluciones de mercado para la vivienda (Castillo-Garcia, 2021). Con el nuevo
milenio, el Estado cambi6 de enfoque y empez6 a promover programas habitacionales
basados en subsidios econdmicos indirectos, creando bonos para la compra de

viviendas o suelo urbano (Palomino-Pichihua, 2024, pp. 195-196).

En este contexto, el Estado ha impulsado la VIS como una solucién para la
brecha habitacional en el pais. A través de los programas Techo Propio, Crédito
Mivivienda, entre otros, se ha subsidiado a las familias que deseaban y podian adquirir
una vivienda o un suelo urbano donde construirla. Para ello, cada programa establece
requisitos para su adjudicaciéon y montos de subsidio. De esta manera, se vio a la VIS
como un subsidio econdmico indirecto del Estado para superar el déficit habitacional
en el pais. El Estado orientd su politica publica habitacional a promover la
construccién de VIS como el mecanismo idoneo para la realizacién progresiva del
derecho de acceso a una vivienda adecuada (STC Exp. N° 00001-2021-CC/TC y 00004-
2021-CC/TC (acumulados), f. 75).

La regulacion de la VIS en el Pert tiene muchas idas y vueltas. A través de la
Ley de Regulacion de Habilitaciones Urbanas y Edificaciones? se buscé favorecer la
inversion privada inmobiliaria para VIS, simplificando el otorgamiento de licencias de
construccién mediante aprobacion automatica, con el previo pronunciamiento

favorable de los revisores urbanos. En esa misma linea, mediante los Decretos

2 Ley N° 29090.
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Supremos N° 010-2018-VIVIENDA, 012-2019-VIVIENDA y 002-2020-VIVIENDA, el
Ministerio de Vivienda, Construccién y Saneamiento (MVCS) autoriz6 la ejecucion de
los proyectos de inversion privada de VIS en cualquier ubicacion geografica que

contara con zonificacion residencial.

Inclusive en medio de la pandemia causada por la COVID-19, el Poder Ejecutivo
emiti6 el Decreto Legislativo N° 1469 para favorecer adn mas la inversién privada en
VIS, con la finalidad de reactivar y promover la economia. Mediante ese decreto se
establecid que el informe técnico favorable por parte de revisores urbanos constituye
un acto administrativo que origina la concesién de la licencia de edificacion por el solo
mérito de su presentacion ante la municipalidad. Todas estas iniciativas del Poder
Ejecutivo central y del Poder Legislativo van en la linea de la desregulacién del
mercado de la construccidon para, segin ellos, incentivar la inversién en VIS. Esta
desregulacion debia cubrir el déficit habitacional que afecta a millones de peruanos;
sin embargo, como veremos mas adelante, estas normas generaron conflicto entre el

MVCS y las municipalidades donde viven las personas con mayores ingresos del Perd.

En 2021, en medio de la crisis politica, se lograron dos hitos importantes para
el impulso de las VIS: la aprobacion de la Ley de Desarrollo Urbano Sostenible (ley
DUS)3 y la elaboracién de la Politica Nacional de Vivienda y Urbanismo por parte del
MVCS* La ley DUS pretendi6 orientar y articular esfuerzos entre el Gobierno en todos
sus niveles, el sector privado y la sociedad civil en materia de vivienda y urbanismo.
Defini6 prioridades y estrategias en ambas materias (Facho-Dede, 2026, p. 55).
Respecto a la vivienda, la ley plante6 incrementar el acceso a la vivienda adecuada

para la poblacion en situacion de pobreza y vulnerabilidad social.

5 Ley N° 31313.
4 Aprobada por Decreto Supremo N° 012-2021-VIVIENDA el 14 de julio del 2021.
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Sin embargo, la nueva ley gener6 fuerte oposicion en Lima Metropolitana y el
Callao, lugares que concentran mas del 80 % de la oferta formal de VIS (Facho-Dede,
2026, p. 56). Esta situacién evidencié adn mas las tensiones surgidas entre el MVCS y
las municipalidades de esa ciudad respecto a las zonificaciones y facilidades que se les
brindaba a los desarrolladores inmobiliarios privados (Construyendo, 2024; Gestion,
2024; Radio Nacional, 2024). Pese a la polémica de la regulacion de las VIS en la ley
DUS, esta norma avanzo en el reconocimiento expreso del derecho a la vivienda digna
y adecuada en su articulo 81. Se enfatizo el deber del Estado en el impulso de la VIS y
dispuso que secciones especificas de los Planes de Desarrollo Urbano y Metropolitano
desarrollen las estrategias de promociéon de VIS que seguirdn las municipalidades.

Ademas, se prohibio su exclusion en cualquier zona compatible con el uso de vivienda.

En 2025, luego de sendos fallos del Tribunal Constitucional peruano que
trataron de zanjar las discrepancias de las municipalidades con el MVCS respecto a la
VIS, el Congreso publicd una ley especifica para las VIS: la Ley de la Vivienda de
Interés Social®. Esta norma derogé todas las normativas previas que habian existido
respecto a VIS en el Perd. De acuerdo con Facho-Dede, la nueva ley se centra de
manera exclusiva en la modalidad de VIS de adquisicién de vivienda nueva, dejando
atras dos avances importantes introducidos en el reglamento de VIS de 2025: la
vivienda de arrendamiento y la vivienda progresiva. Ambas modalidades eliminadas
de VIS resultaban mecanismos mds flexibles y adecuados para atender de forma més
rdpida a las personas de menores ingresos e inclusive eran modalidades ampliamente
utilizadas en el mercado informal (2026, p. 66). Se retrocedi6 también al relativizar la
obligacién de las municipalidades “de permitir y promover el desarrollo de la VIS en

todas las zonas donde se puede desarrollar vivienda” lo que supuso que podian aprobar

5 Ley N° 32379.

10

Revista de Derecho, Ano 2026, ISSN: 1608-1714 (version impresa), 2664-2669 (en linea)



Alexandra Vivanco Valenzuela
Wilfredo Concha-Camacho

proyectos que no tomaban en cuenta la politica nacional de la VIS (Facho-Dede, 2026,

p. 66).

III. LA LOGICA NEOLIBERAL EN LA REGULACION DE LA VIVIENDA DE
INTERES SOCIAL

El neoliberalismo organiza la sociedad con base en el mercado. Por esa razén,
es necesario que el mercado sea abierto, competitivo y no regulado. Se debe alejar del
mercado cualquier accién del Estado (Theodore et al., 2009, p. 2). Para cumplir con
esta finalidad, son necesarios fuertes derechos de propiedad privada individual, un
Estado de derecho delgado y libre mercado (Harvey, 2007, pp. 73-74). En este sistema,
las relaciones entre los sujetos se dan a través de obligaciones contractuales
negociadas. Para buscar la reduccion de costos de produccién e incrementar la
eficiencia productiva en el mercado, el neoliberalismo propugna la privatizacion, la
desregulacion y la reduccion de cargas fiscales (Harvey, 2007, p. 74). De esta manera,
sus recetas se usan para desacoplar regulaciones estatales, reducir impuestos
corporativos, privatizar recursos y servicios, desmantelar programas de bienestar
social, favorecer la movilidad del capital internacional y la competencia entre agentes
locales e internacionales (Theodore et al., 2009, p. 2). Para cumplir con sus objetivos,
la dindmica neoliberal se da en dos momentos: el primero elimina los dispositivos
institucionales de regulacién estatal sobre el mercado; el segundo crea nuevos
dispositivos institucionales centrados en el crecimiento econdmico orientado al

mercado y la movilizacion de bienes y servicios (Theodore et al., 2009, p. 6).

La logica neoliberal ha permeado todos los ambitos de la vida social, y la

vivienda no es una excepcion®. La VIS es una solucion dentro de la 16gica neoliberal

¢ De acuerdo con Theodore et al, “a lo largo de las tres tltimas décadas— las ciudades se han convertido
en ruedos estratégicamente decisivos donde se han estado desplegando las formas neoliberales de
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que busca resolver el déficit habitacional en el Perd. Por un lado, se desregula el
mercado de desarrollo inmobiliario para hacerlo mas atractivo para la inversion
privada de las constructoras. Por otro lado, se entrega un subsidio indirecto a las
personas para la adquisicién de una vivienda. Una persona postula al beneficio, lo gana
y luego escoge el proyecto inmobiliario privado donde quiere que se aplique ese
subsidio. Las mayores tensiones que ha enfrentado la VIS provienen de la
desregulacion vy las facilidades que entrega el MVCS a los desarrolladores privados
frente a las competencias municipales. La tensiéon quedé mas expuesta precisamente
en los municipios mds caros para vivir, que resultan ser las zonas que mas interesan a

las empresas privadas para desarrollar sus proyectos VIS.

Desde la aprobacién de la Ley de Regulacion de Habilitaciones Urbanas y
Edificaciones’ en 2007, las empresas inmobiliarias empezaron a desarrollar proyectos
VIS en diferentes zonas del pais, especialmente en los distritos con mayores ingresos
de Lima: San Isidro, La Molina, Miraflores, Santiago de Surco, Barranco, San Borja,
Jesds Maria, Magdalena del Mar y Pueblo Libre. Con la modificacion de los
reglamentos de esta ley producida entre 2018 y 2020, las municipalidades vieron
socavadas aun madas sus competencias. Por esa razén, en 2020, la Municipalidad
Distrital de San Isidro impulsé una primera demanda competencial contra el MVCS
ante el Tribunal Constitucional. En esa primera ocasién, este Tribunal rechazé la

demanda por no alcanzar los votos necesarios para que fuera declarada procedente®.

destruccién creativa. La ubicacién central de las ciudades en los sistemas fordistas-keynesianos de
produccién y reproduccién las definen como arena clave (si no ‘blanco’) para las estrategias neoliberales
de desmantelamiento, pero su significado estratégico como loci de innovacién y crecimiento, y como
zonas de gobernanza delegada y experimentacién institucional local, igualmente las posicionan a la
vanguardia del avance neoliberal” (p. 7).

"Ley N° 29090.

8 STC Exp. N° 003-2020-CC/TC. A pesar de contar con tres votos, se declar6 infundada la demanda. De
acuerdo con el acuerdo de Pleno fecha 28 de septiembre de 2021, en los procesos competenciales,
cuando no se obtengan cinco votos conformes para dictar sentencia, como lo dispone el articulo 112,
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Pese a este primer revés, la Municipalidad Distrital de Barranco y la Municipalidad
Metropolitana de Lima no se quedaron de brazos cruzados y presentaron una nueva
demanda competencial contra el MVCS. En esta ocasion, las municipalidades si
consiguieron el triunfo y lograron que el supremo Tribunal se pronunciara sobre el
fondo de la materia y estableciera con claridad los limites competenciales del MVCS y
de las municipalidades sobre las VIS (STC Exp. N° 001-2021-PCC/TC y 00004- 2021-
PCC/TC (acumulados)).

Las municipalidades sostenian que la normativa emitida por el Poder Ejecutivo
a través del MVCS vulneraba sus competencias exclusivas en materia de planificacion
urbana, zonificacion y uso del suelo. Por su parte, el MVCS defendia que tenia la
facultad de emitir la normativa necesaria para regular las condiciones técnicas de
desarrollo de las VIS, asi como establecer las reglas basicas para su diseno y ejecucion.
Desde esta perspectiva, los cambios en la zonificacién del suelo constituian una

herramienta legitima para promover estos proyectos.

La controversia en torno a las VIS refleja la 16gica neoliberal comentada. El
Estado opt6 por una solucion basada en el mercado al promover la desregulacion para
incentivar la participacion privada en la provision de vivienda, bajo una visién de la
vivienda como un bien privado mas. Asimismo, esta estrategia generé tensiones con
las municipalidades, las que consideraban que dicha desregulacion afectaba sus
competencias y alteraba las condiciones urbanas de los sectores donde se

desarrollaban estos proyectos.

La politica de VIS presenta limitaciones importantes. Aunque busca facilitar el

acceso a la vivienda mediante subsidios indirectos, su funcionamiento depende del

primer parrafo del Nuevo Cédigo Procesal Constitucional, se tendra por infundada la demanda en
aplicacion de los articulos 111, segundo parrafo, y IX del Titulo Preliminar del c6digo mencionado. Esto
también se encuentra implementado en la Resolucién Administrativa N° 204-2021-P/TC.
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acceso al crédito formal. E1 bono estatal cubre solo una parte del valor de la vivienda,
por lo que los beneficiarios deben financiar el monto restante a través del sistema
financiero. Esto excluye a amplios sectores de la poblacion que, debido a la elevada
informalidad laboral existente en el Pert, no califican como sujetos de crédito. Esta
situacion resulta problemdtica porque el déficit habitacional afecta con mayor
intensidad precisamente a quienes enfrentan mayores dificultades econémicas. No
obstante, la VIS esta disenada principalmente para personas con cierta capacidad de
pago y acceso al sistema financiero, situacion que deja al margen a quienes mads
necesitan una solucion habitacional. En consecuencia, la politica termina
beneficiando a un grupo limitado de la poblacién y no necesariamente a los sectores

mas vulnerables.

IV. LA VIVIENDA DE INTERES SOCIAL Y EL ENFOQUE DE CAPACIDADES

El enfoque de capacidades es una propuesta que busca superar las concepciones
tradicionales del bienestar basadas exclusivamente en la cantidad de recursos o
ingresos que posee una persona. Fue desarrollada principalmente por Amartya Sen
(2000), premio Nobel de Economia, pero también ha sido desarrollada por la fil6sofa
Martha Nussbaum (2012). El enfoque sostiene que el desarrollo humano se debe
evaluar con base en las libertades reales de que disponen las personas, mas alla del
mero bienestar material o de la posibilidad de alcanzarlo. Las capacidades buscan
expandir las libertades subjetivas de las personas para llevarlas a desarrollar sus

propios proyectos de vida que consideren valiosos.

El enfoque de las capacidades nos plantea distinguir entre recursos,
funcionamientos y capacidades. Los recursos son los bienes y medios de los que
dispone una persona. Los funcionamientos son los logros que efectivamente alcanza.

Las capacidades, en cambio, representan las oportunidades reales que posee para
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alcanzar dichos funcionamientos. Segin esto, por ejemplo, dos personas con los
mismos recursos pueden tener capacidades diferentes debido a las condiciones

sociales, econOmicas o personales que enfrentan.

El enfoque resulta particularmente util para analizar el problema de la vivienda,
pues invita a pensarla mds alla de su dimension patrimonial o de su valor econémico.
Verla mas alla de un simple activo. Cuando la vivienda se evalda dnicamente en
funcién del nimero de unidades construidas, de su valor o de los titulos de propiedad
que existen, se adopta una vision centrada exclusivamente en los recursos. Un mero
bien mas, sin mayor valor que su utilidad econémica y el disfrute que se obtiene de un
bien material adicional. Desde la perspectiva de las capacidades, en cambio, la
pregunta debe ser como la vivienda, o la falta de ella, o la calidad de ella, afecta las
capacidades de las personas y como esto afecta la libertad y las oportunidades de las

personas.

De esta forma, se evidencia que la vivienda constituye un espacio fundamental
para el desarrollo de capacidades humanas. En ella se generan condiciones de
seguridad, proteccién, privacidad, estabilidad y desarrollo social. Asimismo, permite
el fortalecimiento de vinculos familiares y comunitarios, asi como el acceso efectivo a
otros derechos: salud, educacién, seguridad, trabajo, etc. Reducir la vivienda a un

activo invisibiliza estas dimensiones esenciales para el desarrollo humano.

La evaluacion de las politicas publicas habitacionales bajo un enfoque de
capacidades no se limita a medir la cantidad de viviendas producidas, cuanto se
invirtio en ellas, la cantidad de titulos otorgados, entre otros, sino que conduce a la
pregunta sobre qué oportunidades y libertades efectivas crean esas viviendas para

quienes las habitan y de qué manera contribuyen a mejorar sus condiciones de vida.
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Ahora bien, la VIS parece responder a una solucién que sigue una légica de
mercado de cardcter neoliberal antes que a una logica orientada por el desarrollo de
capacidades. Su diseno busca que el mercado asuma un papel central en la provisién
de vivienda, priorizando la figura del propietario por encima de las necesidades de las
personas que habitan esos espacios. Las controversias entre municipalidades,
desarrolladores inmobiliarios y otras entidades involucradas reflejan precisamente
esta tension. La discusidon suele concentrarse en aspectos vinculados a la propiedad,
la inversién y las competencias regulatorias, dejando en un segundo plano la pregunta
sobre qué tipo de desarrollo humano promueven estas politicas. Desde el enfoque de
capacidades, el analisis deberia centrarse en determinar qué libertades efectivas

generan las VIS y en qué medida contribuyen al bienestar de sus habitantes.

Sin embargo, gran parte de la regulacion parece orientada a facilitar el
desarrollo de proyectos inmobiliarios antes que a fortalecer las capacidades de las
personas. Por esta razoén, resulta necesario incorporar un enfoque de capacidades en
el diseno de las politicas habitacionales. Ello permitiria evaluar la vivienda no solo
como un bien econdmico, sino también como una condiciéon indispensable para
ampliar las oportunidades reales de las personas y favorecer formas mas integrales de

desarrollo humano.

Aplicar el enfoque de las capacidades al ambito de la vivienda implica evaluar
las politicas habitacionales no solo por la cantidad de viviendas producidas, sino por
su capacidad para ampliar las libertades reales de las personas. Una politica de
vivienda sera exitosa en la medida en que permita a los individuos vivir con seguridad,
acceder a oportunidades educativas y laborales, participar en la vida comunitaria,
desarrollar relaciones sociales significativas y ejercer su autonomia personal. La
vivienda deja asi de concebirse Unicamente como una infraestructura fisica para

convertirse en una condicion esencial del desarrollo humano. Desde esta perspectiva,
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el objetivo de las politicas publicas no debe limitarse a proporcionar viviendas, sino a
crear las condiciones necesarias para que las personas puedan desarrollar plenamente

sus capacidades y llevar adelante los proyectos de vida que valoran.

Ademas, este desarrollo es el que mejor se adectia al derecho de acceso a la
vivienda digna, reconocido por el Tribunal Constitucional en su jurisprudencia.
Especialmente porque los factores que suponen una vivienda adecuada desarrollados
en la Observacion N° 4 del Comité en Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales se
pueden identificar con el aspecto mas amplio de entender a una vivienda como una
condicion esencial para el desarrollo humano vy, por tanto, para la propia dignidad de
las personas. Esta identificacién también se advierte si se contrasta con el contenido
constitucionalmente protegido del derecho a la vivienda adecuada que desarrollamos

anteriormente.

V. LA NECESARIA COORDINACION ENTRE LOS GOBIERNOS
SUBNACIONALES Y EL GOBIERNO NACIONAL

La Ley de la Vivienda de Interés Social del ano 2025 reconoce en su articulo 2
numeral 1 que la VIS es el tipo de vivienda promovida por el Estado para reducir el
déficit habitacional cualitativo y cuantitativo; a pesar de ello, derogd el articulo 82 de
la Ley DUS que establecia que el Estado debe priorizar la provision de Vivienda de
Interés Social en todo el territorio nacional. Esta derogaciéon elimino el
reconocimiento expreso de la responsabilidad del Estado en todos sus niveles de
adoptar acciones que impulsen la politica nacional de vivienda. No obstante,
consideramos que, con base en el principio de cooperacién y lealtad, reconocido
ampliamente en la jurisprudencia del Tribunal Constitucional, los Gobiernos
subnacionales, como las municipalidades distritales, tienen el deber de actuar

conforme a las acciones dispuestas por la politica nacional de vivienda dictada por el
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Gobierno nacional. Caso contrario, sus actuaciones estarian en contra del orden

constitucional.

La Constitucién Politica del Pert establece expresamente que el Estado es uno
y su gobierno es unitario y descentralizado (art. 43 de la Constitucion; STC Exp. N°
020-2005-PI/TC y 021-2005-PI/TC (acumulados), f. 34-38). Ahora, si bien el modelo
constitucional de nuestro pais ha adoptado esta ecuacion, es necesario que las
actuaciones de los varios niveles de gobierno sean compatibles a fin de que estén
orientadas a promover el bien comun y evitar la transformacion de los varios niveles
y unidades de gobierno en entidades autarquicas, situacion incompatible con la idea

de un Estado nacion.

Con base en ello, es posible extraer los siguientes criterios desarrollados por el
Tribunal Constitucional que pueden orientar las acciones de los diversos niveles de
gobierno en casos de que existan responsabilidades compartidas en la concretizacion
de politicas publicas, como es el caso de la VIS y la actuacién del Gobierno nacional y

las municipalidades distritales y provinciales.
1. NO CONTRADICCION CON POLITICAS NACIONALES

El Tribunal Constitucional ha senalado en reiterada jurisprudencia que los
Gobiernos regionales y los Gobiernos locales no pueden dictar normas en
contradiccion directa con politicas nacionales (STC Exp. N° 001-2019-CC/TC, f. 30;
STC Exp. N° 006-2022-Al, f. 26; STC Exp. N° 007-2019-AI/TC, f. 27; STC Exp. N° 011-
2018-AI/TC, f. 42; STC Exp. N° 021-2018-AI/TC, f. 25; STC Exp. N° 012-2019-AI/TC f.
116; STC Exp. N° 28-2018-AI/TC, f. 37; STC Exp. N° 010-2018-AI/TC f. 28). Esto no
significa que las politicas nacionales siempre prevalecen. Las politicas nacionales no
desplazan automdticamente las competencias constitucionales de los Gobiernos

regionales y locales. Mas bien, los Gobiernos subnacionales deben ejercer sus
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competencias de manera compatible con las politicas nacionales, para las cuales el

Gobierno nacional tiene competencia.

En el caso de la VIS, la politica nacional de vivienda vincula a todos los niveles
de gobierno en cuanto fija objetivos y lineamientos generales para la actuacion estatal.
No puede concluirse que esta politica convierte al Gobierno nacional en el Gnico
competente para regular el uso del suelo o que elimina las competencias municipales
en materia de desarrollo urbano y zonificacion. Muy por el contrario, las
municipalidades conservan las atribuciones que la Constitucién y la ley les reconocen
para aprobar planes urbanos o rurales, establecer parametros urbanisticos y regular el

uso del suelo dentro de su jurisdiccion.

En consecuencia, la exigencia de “no contradiccién con las politicas
nacionales” debe entenderse como undeber de ejercicio compatible de las
competencias, no como una subordinacién jerarquica de las municipalidades al Poder
Ejecutivo. Por tanto, en caso una municipalidad utilice sus competencias urbanisticas
para hacer imposible, de manera general e injustificada, el desarrollo de proyectos VIS,
estaria actuando en contradiccion con la politica nacional de vivienda, al estar

frustrando los objetivos que el Estado busca alcanzar en esa materia.

Cabe resaltar que la prohibicion de contradiccion con las politicas
nacionales no transforma las competencias municipales en competencias
subordinadas, sino que exige que las autoridades de los diferentes niveles de gobierno
ejerzan sus atribuciones conforme a los principios de coordinacién, cooperacion y
lealtad constitucional, y unidad del Estado. Solo cuando una autoridad excede el
ambito de sus competencias o hace imposible el ejercicio legitimo de las competencias

de la otra puede afirmarse la existencia de una vulneracién del orden constitucional.
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En ese sentido, la actuacién de una municipalidad distrital o provincial contraria a una

politica nacional seria contraria a la Constitucion.
2. COLABORACION MUTUA

El Tribunal Constitucional agrega que los gobiernos subnacionales y el
Gobierno nacional deben colaborar para consecucién de los fines del Estado. Dicho
deber es reciproco, pues si los gobiernos regionales deben lealtad al interés nacional,
el gobierno nacional debe cooperar con las regiones (STC Exp. N° 1-2019-CC/TC, f. 30,
59; STC Exp. N° 6-2022-Al, f. 26; STC Exp. N° 7-2019-AI/TC, f. 27; STC Exp. N° 11-
2018-Al/TC,f.42; STC Exp.N° 21-2018-AI/TC, f. 25; STC Exp. N° 12-2019-AI/TCf. 116;
STC Exp. N° 28-2018-AI/TC, f. 37; STC Exp. N° 10-2018-AI/TC f. 28; STC Exp N° 2-
2008-CC/TC, f. 29).

En ese sentido, en un Estado unitario y descentralizado, el deber
de colaboracion mutua implica que los distintos niveles de gobierno no pueden ejercer
sus competencias de manera aislada o competitiva, pues ello llevaria a una autarquia.
Por el contrario, deben coordinar sus actuaciones para alcanzar los fines
constitucionales del Estado. El Tribunal Constitucional de forma expresa ha afirmado
que este deber tiene un cardcter reciproco, pues si bien los Gobiernos regionales y
locales deben ejercer sus competencias considerando los objetivos nacionales, el
Gobierno nacional también esta obligado a respetar las competencias de los gobiernos
subnacionales y cooperar con ellos. Ademads, por su capacidad, el Gobierno nacional
debe generar mecanismos de coordinacién que permitan la implementacion efectiva
de las politicas publicas nacionales. Como se advierte, la cooperacién no expresa una
relacion de subordinacién jerdrquica, sino un modelo de gobernanza basado en la

coordinacion, lealtad constitucional y el ejercicio armoénico de competencias.
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En el caso de la VIS, esta dimension del principio supone que el déficit
habitacional debe ser afrontado conjuntamente por existir responsabilidades
compartidas. Esta politica no puede ser afrontada exclusivamente desde el nivel
nacional ni quedar sujeta Unicamente a las decisiones de cada municipalidad. Una
situacion de este tipo conduciria al fracaso de la politica pablica y demostraria la
ineficacia de la actuacion estatal conjunta en la procura de los fines del Estado en su

conjunto.

Si bien corresponde al Gobierno nacional disenar la politica pablica de vivienda
y establecer sus objetivos generales, la ejecucion de dicha politica requiere
necesariamente de la participacion de los Gobiernos locales, quienes ejercen
competencias sobre planificacién urbana, zonificacion y desarrollo territorial. En ese
sentido, las municipalidades no deben utilizar sus competencias para obstaculizar de
forma irrazonable la politica nacional de vivienda, pero el Gobierno nacional tampoco
puede implementar esa politica ignorando las competencias de los demas niveles de

gobierno y prescindiendo de los mecanismos de coordinacién.

Desde esta perspectiva, el conflicto suscitado en torno a la regulacion e
implementacién de la VIS revela que el verdadero desafio constitucional consiste en
establecer mecanismos institucionales de cooperacion que permitan compatibilizar la
politica nacional de vivienda con las competencias municipales en materia
urbanistica. La efectividad del principio de colaboracion mutua exige que las
decisiones sobre la localizacion, caracteristicas y condiciones de los proyectos VIS
sean el resultado de un proceso de coordinacion intergubernamental y no de
actuaciones unilaterales. Solo asi es posible conciliar la satisfacciéon del interés
publico asociado al acceso a la vivienda con el respeto al modelo de distribucion de

competencias previsto por la Constitucion.
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3. PROHIBICION DE MENOSCABO

Conforme a esta dimensién del principio de cooperacion y lealtad, una entidad
publica no debe ejercer sus competencias, tales como realizar actos o adoptar medidas,
que comprometan o pongan en peligro el cumplimiento de las competencias
constitucionales asignados a otra entidad estatal (STC Exp. N° 1-2019-CC/TC, f. 30;
STC Exp. N° 6-2022-Al, f. 26; STC Exp. N°21-2018-AI/TC, f. 25; STC Exp. N° 12-2019-
AI/TC f. 116; STC Exp. N° 28-2018-AIl/TC, f. 37; STC Exp. N° 10-2018-AI/TC f. 28). En
un Estado descentralizado, este principio opera como un limite reciproco al ejercicio
del poder, en tanto cada nivel de gobierno debe desarrollar sus atribuciones
respetando el &mbito competencial de los demas. En consecuencia, una actuacion sera
constitucionalmente cuestionable no solo cuando invada formalmente una
competencia ajena, sino también cuando, sin asumirla directamente, produzca como

efecto impedir o desnaturalizar su ejercicio.

En el ambito de la VIS, este principio exige un analisis en ambas direcciones.
Por un lado, las municipalidades no pueden ejercer sus competencias sobre un
ordenamiento territorial, zonificacién o parametros urbanisticos de tal manera que
frustren sistemdaticamente la ejecucion de la politica nacional de vivienda y hagan
inviable el cumplimiento del deber estatal de reducir el déficit habitacional. Por otro
lado, el Gobierno nacional tampoco puede disenar mecanismos regulatorios que, bajo
la finalidad de promover la VIS, priven a los Gobiernos locales de su capacidad efectiva
para ordenar el desarrollo urbano de su territorio, pues ello supondria un menoscabo

de las competencias que la Constitucién les reconoce.

Desde esta perspectiva, las acciones que se adopten para solucionar la
controversia sobre la VIS deben poner atencién en la identificacion del ejercicio de

atribuciones por alguna de las partes que impida el ejercicio legitimo de las
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competencias de la otra. Esta dimension del principio de cooperacion y lealtad busca
preservar el equilibrio competencial propio del Estado descentralizado, por lo que en
el caso concreto, la politica nacional de vivienda y el ejercicio de las competencias
municipales sobre desarrollo urbano se deben desarrollar de forma compatible, donde

los actores involucrados eviten acciones mutuas de neutralizacién de competencias.
4. EVITACION DE LA AUTARQUIA

De acuerdo con la jurisprudencia del TC, bajo esta dimension del principio de
cooperacion y lealtad constitucional, se busca garantizar que el proceso de
descentralizacion no degenere en desintegracion, y que la autonomia reconocida no
se convierta en autarquia o soberania interna (STC Exp. N° 001-2019-CC/TC, f. 31; STC
Exp. N° 006-2022-Al, f. 27; STC Exp. N° 021-2018-AI/TC, f. 26; STC Exp. N° 012-2019-
AI/TC f. 117; STC Exp. N° 028-2018-Al/TC, f. 37; STC Exp. N° 010-2018-AI/TC f. 28).

Esta dimension tiene por finalidad preservar la unidad del Estado frente al
proceso de descentralizacion, evitando que la autonomia politica, econdmica y
administrativa reconocida a los gobiernos regionales y locales sea entendida como una
forma de soberania territorial o de independencia frente al Gobierno nacional, lo que
degeneraria el propio proceso de descentralizacion. Se debe entender que la
distribuciéon del ejercicio de competencias en un Estado descentralizado esta
orientado a la consecuciéon del bien comun. En consecuencia, ninguna entidad
territorial puede actuar como si sus decisiones fueran completamente ajenas a los

intereses y politicas del conjunto del Estado.

En el caso de la VIS, esto implica que las municipalidades no pueden ejercer sus
competencias urbanisticas bajo la premisa de que el desarrollo de su territorio
constituye un asunto exclusivamente local, desconectado de la politica nacional de

vivienda y de la necesidad de reducir el déficit habitacional. Mas aun si el derecho de
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acceso a la vivienda adecuada no es una mera proposiciéon programatica del Estado
social, sino un derecho fundamental con desarrollo y concretizacién legislativa, esto
es, exigible juridicamente al Estado. La evitacion de la autarquia exige reconocer que
la satisfaccion del derecho de acceso a una vivienda constituye un objetivo estatal
compartido cuya realizacion depende de la actuacion coordinada de todos los niveles

de gobierno.

Desde esta perspectiva, el conflicto en torno a la regulacion de la VIS evidencia
que el riesgo constitucional reside también en una interpretacién absoluta de la
autonomia municipal que permita a cada Gobierno local definir de manera aislada el
alcance de una politica publica de relevancia nacional en su &mbito competencial. Por
ello, es necesario tomar en cuenta que la descentralizaciéon constitucional busca
distribuir competencias, no fragmentar la acciéon del Estado. La evitacion de la
autarquia exige interpretar las competencias nacionales y municipales de manera
funcional e integrada, para que la autonomia territorial contribuya a la eficacia de la
politica nacional de vivienda, y no sea un obstaculo para realizar el interés publico que

compromete a todo el Estado.
5. GESTION DE COMPETENCIAS COMPARTIDAS

De acuerdo con la jurisprudencia del Tribunal Constitucional, cuando las
responsabilidades son compartidas, el ejercicio de las competencias debe realizarse de
manera coordinada, respetando los lineamientos y pautas técnicas generales fijadas
por el gobierno nacional (STC N° Exp. 6-2022-Al, f. 69, 84; STC Exp. N° 7-2019-AI/TC,
f. 61; STC Exp. N° 21-2007-Al/TC f. 14; STC Exp N° 10-2018-AI/TC, f. 19; STC Exp N°
26-2018-AI/TC, f. 51). En ese sentido, los Gobiernos regionales y locales no pueden
ignorar o desviarse de los planes nacionales, pues en dicho caso estarian actuando

contra el orden constitucional, de acuerdo con lo dispuesto en los articulos 192y 195
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de la Constitucion. Ademas, de acuerdo con el articulo 4 numeral 1 de la Ley Organica
del Poder Ejecutivo® y el articulo 26 literal a) de la Ley de Bases de la
Descentralizacion!®, el Gobierno nacional cuenta con competencia exclusiva en
asuntos de politicas nacionales y sectoriales. En ese mismo sentido, el articulo 9 del
Reglamento de Politicas Nacionales!! establece que las politicas formuladas por los
Gobiernos subnacionales deben encontrarse en concordancia con las politicas

nacionales.

Por este criterio, en aquellas materias cuya realizacién involucra a mas de un
nivel de gobierno, las competencias no pueden ejercerse de manera independiente o
excluyente, sino de forma coordinada. En estos supuestos, corresponde al Gobierno
nacional establecer los objetivos, lineamientos y pautas técnicas generales que
aseguren la unidad y coherencia de la politica pablica, mientras que los gobiernos
regionales y locales ejercen las competencias que la Constitucion y la ley les atribuyen
para su implementacion, atendiendo a las particularidades de su dmbito territorial. La
coordinacion no implica una transferencia de competencias ni una relaciéon de
subordinacion, sino una distribucién funcional de responsabilidades orientada a la

consecucion de un fin comun.

En materia de VIS, la reduccion del déficit habitacional constituye una
responsabilidad compartida que exige la actuacién articulada de los distintos niveles
de gobierno. En ese contexto, el Gobierno nacional puede definir la politica nacional
de vivienda y establecer criterios técnicos para su ejecucién; sin embargo, su
implementacion requiere necesariamente de la participacion de las municipalidades,

en tanto estas conservan competencias sobre planificacion urbana, zonificacién y

9 Ley N° 29158.
10T ey N° 27783.
It Aprobado por Decreto Supremo N° 029-2018-PCM.
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regulacién del uso del suelo. Por ello, la efectividad de la politica de VIS depende de
una gestion coordinada de competencias que permita armonizar los objetivos
nacionales de acceso a la vivienda con las decisiones locales sobre el desarrollo
urbano, evitando que cualquiera de los niveles de gobierno desnaturalice o impida el

ejercicio legitimo de las competencias del otro.

VI. CONCLUSIONES

En el presente trabajo vimos cémo la principal politica de vivienda en el Pert
ha sido la Vivienda de Interés Social. Su regulacion gener6 problemas entre diferentes
actores de la sociedad, por lo que el Tribunal Constitucional tuvo que entrar a dirimir
los conflictos en mas de una ocasién. Asimismo, identificamos que esta politica sigue
una légica de solucién neoliberal para el problema de la vivienda, por lo que no logra
cumplir con las expectativas reales de las personas. La propuesta subyacente detras de
la VIS limita el acceso a personas que no cumplen con las condiciones exigidas por el
mercado crediticio, lo que genera una exclusion hacia las personas de bajos recursos.
Por ello, la VIS se revela insuficiente en su configuraciéon actual para afrontar

integralmente el problema habitacional.

Frente a la limitacion que presenta la VIS para solucionar el problema del
acceso a la vivienda adecuada, el Estado deberia considerar alternativas que no
dependan exclusivamente de la desregulacién ni del financiamiento privado. Entre
ellas podrian encontrarse la construccién directa de vivienda publica o el desarrollo
de politicas de alquiler social o, en definitiva, medidas que tomen en cuenta la realidad
del Perd, que tiene un alto nivel de informalidad y, por tanto, bajo porcentaje de capital

bancarizado y capacidad crediticia.

En ese sentido, la VIS constituye una respuesta parcial al problema de la

vivienda y requiere ser replanteada para atender de manera mas efectiva las
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necesidades de la poblacion. Se requiere pasar de un enfoque neoliberal a un enfoque
de capacidades que vea a la vivienda como una condicion humana que amplie las
oportunidades reales de las personas en consonancia con lo reconocido por el Tribunal
Constitucional como contenido constitucionalmente protegido del derecho de acceso

a una vivienda adecuada.

Finalmente, la implementacién de la VIS debe comprenderse a partir del
principio constitucional de cooperacién y lealtad entre los distintos niveles de
gobierno, propio de un Estado unitario y descentralizado. Ello implica que ni el
Gobierno nacional ni las municipalidades pueden ejercer sus competencias de manera
aislada o excluyente. Mientras el primero tiene la responsabilidad de disenar y
promover la politica nacional de vivienda, los gobiernos locales conservan sus
competencias en materia de desarrollo urbano, las cuales deben ejercerse de forma
compatible con los objetivos nacionales, sin que ello suponga una relaciéon de

subordinacién jerarquica.

Los criterios interpretativos extraidos de la jurisprudencia constitucional
exigen evitar que las municipalidades obstaculicen injustificadamente la ejecucion de
la politica nacional de vivienda y que el Gobierno nacional desplace o vacie de
contenido las competencias constitucionales de los Gobiernos locales. La solucion del
conflicto, por tanto, no radica en afirmar la prevalencia de un nivel de gobierno sobre
otro, sino en fortalecer mecanismos de coordinacién intergubernamental que
permitan alcanzar el interés publico asociado al acceso a una vivienda adecuada
respetando, al mismo tiempo, el diseno constitucional de distribucion de

competencias.
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