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“Decenio de la igualdad de oportunidades para mujeres y hombres”

“Año del Bicentenario del Perú: 200 años de Independencia”

San Isidro, 22 de julio del 2021

Oficio N.° 354-2021-Vivienda/VMVU-DGPRVU

Señor

Jorge Arévalo Sánchez

Gerente General

Cámara Peruana de la Construcción

Av. Víctor A. Belaúnde N.° 147, Edificio Real Tres Of. 401

San Isidro. -

Asunto: Opinión vinculante sobre situación jurídica de títulos habilitantes ante la entrada en vigencia de la Ordenanza N.° 2361-2021-MML

Referencia: H.T. N.° 74031-2021

Por medio del presente me dirijo a usted con relación al documento de la referencia, a través del cual se emite opinión vinculante respecto de la situación jurídica de los títulos habilitantes en materia urbanística y edificatoria ante la entrada en vigencia de la Ordenanza N.° 2361-2021-MML, que regula la ejecución de proyectos de habilitación urbana y edificación para vivienda de interés social en la provincia de Lima.

Sobre el particular, remito el Informe Técnico Legal N.° 045-2021-Vivienda/VMVU-DGPRVU-DV-JHA-KCG, de fecha 21 de julio del 2021, el cual hago mío y que concluye:

1. “El reglamento especial es la norma técnica de aplicación obligatoria a nivel nacional que establece las disposiciones básicas para diseñar y ejecutar proyectos de habilitación urbana y/o de edificación para viviendas de interés social, con la finalidad de permitir el acceso de la población, en especial aquellos de escasos recursos económicos, a viviendas dignas y adecuadas, reduciendo la brecha habitacional existente y mejorando la competitividad económica de las ciudades.

2. Al amparo del principio de la irretroactividad de la ley, los derechos generados bajo el amparo de una norma jurídica anterior mantienen su vigencia y sobre ellos no tiene efecto una nueva norma jurídica, dado que estas últimas tienen la vocación de afectar situaciones futuras y no imponer efectos jurídicos a hechos ya producidos; por lo tanto, los efectos jurídicos de la Ordenanza N.° 2361-2021-MML solo afectaran a los hechos que ocurran a partir del día siguiente de su publicación.

3. Los certificados de zonificación y vías, los certificados de parámetros urbanísticos y edificatorios, los procedimientos administrativos iniciados antes de la entrada en vigencia de la ordenanza, los dictámenes de las comisiones técnicas que aprueban anteproyectos en consulta y proyectos, las licencias de habilitación urbana y de edificaciones, los informes técnicos de los revisores urbanos, las resoluciones de recepción de obras, las conformidades de obras y declaratoria de edificación, así como otros actos administrativos emitidos con anterioridad a la vigencia de la ordenanza gozan de la protección del principio de seguridad jurídica y no pueden ser alterados por su entrada en vigencia, en virtud al principio de irretroactividad de la ley.

4. No corresponde que el Certificado de Parámetros Urbanísticos y Edificatorios contenga información sobre parámetros o criterios técnicos especiales establecidos por normas jurídicas distintas a aquellas que aprueben planes de desarrollo urbano o que eventualmente las modifiquen ya que su contenido está expresamente señalado en el numeral 2 del artículo 14 de la Ley N.° 29090; sin embargo, en caso se cuente con un certificado de parámetros urbanísticos y edificatorios que señale parámetros especiales, diferentes a los convencionales, como, por ejemplo, los establecidos en el reglamento especial, este documento previo gozará de seguridad jurídica durante su vigencia”.

Finalmente, se debe indicar que la presente opinión vinculante puede ser utilizada por cualquier administrado en cualquier procedimiento administrativo, cuando así resulte necesario, por cuanto no está supeditado a administrados o procedimientos administrativos particulares.

Atentamente,

Firmado digitalmente por:

Ramirez Corzo Nicolini

Director General de Políticas y Regulación en Vivienda y Urbanismo

Informe Técnico - Legal N.° 045-Vivienda/VMVU-DGPRVU-DV-JHA-KCG

A: Daniel Alejandro Ramírez Corzo Nicolini

Director General

Dirección General de la Dirección General de Políticas y Regulación en Vivienda y Urbanismo

Asunto: Situación jurídica de títulos habilitantes ante la entrada en vigencia de la Ordenanza N.° 2361-2021-MML, que regula la ejecución de proyectos de habilitación urbana y edificación para vivienda de interés social en la provincia de Lima

Referencia: H.T. N.° 72111-2021

H.T. N.° 74031-2021

Fecha: San Isidro, 21 de julio del 2021

Por medio del presente nos dirigimos a usted, con la finalidad de remitir opinión técnico - legal respecto de la situación jurídica de los títulos habilitantes en materia urbanística y edificatoria ante la entrada en vigencia de la Ordenanza N.° 2361-2021-MML, que regula la ejecución de proyectos de habilitación urbana y edificación para vivienda de interés social en la provincia de Lima.

I. Base legal:

• Ley N.° 29090, Ley de Regulación de Habilitaciones Urbanas y Edificaciones, cuyo Texto Único Ordenado aprobado por Decreto Supremo N.° 006-2017-Vivienda.

• Ley N.° 30156, Ley de Organización y Funciones del Ministerio de Vivienda, Construcción y Saneamiento.

• Reglamento de Organización y Funciones del Ministerio de Vivienda, Construcción y Saneamiento, aprobado por Decreto Supremo N.° 010-2014-Vivienda.

• Reglamento de Licencias de Habilitación Urbana y Licencias de Edificación, aprobado por Decreto Supremo N.° 029-2019-Vivienda.

• Reglamento Especial de Habilitación Urbana y Edificación, aprobado por el Decreto Supremo N.° 010-2018-Vivienda, modificado por el Decreto Supremo N.° 012-2019-Vivienda y el Decreto Supremo N.° 002-2020-Vivienda.

II. Antecedentes

Mediante la Hoja de Trámite N.° 72111-2021, de fecha 02 de julio del 2021, el señor Ramón Chehade Herrera y con Hoja de Trámite N.° 74031-2021, de fecha 07 de julio del 2021, el señor Jorge Arévalo Sánchez, Gerente General de la Cámara Peruana de la Construcción - Capeco, realizaron consultas referidas a los efectos de la Ordenanza N.° 2361-2021-MML, que regula la ejecución de proyectos de habilitación urbana y edificación para vivienda de interés social en la provincia de Lima.

III. Análisis:

1. Cuestiones previas

Conforme lo regulado en el artículo 68 del Reglamento de Organización y Funciones del Ministerio de Vivienda, Construcción y Saneamiento, aprobado por Decreto Supremo N.° 010- 2014-Vivienda1, la Dirección de Vivienda es un órgano de la Dirección General de Políticas y Regulación en Vivienda y Urbanismo competente para elaborar la política nacional y sectorial en materia de habilitaciones urbanas, vivienda y edificaciones, las cuales son de cumplimiento obligatorio para todas las entidades del Estado.

El numeral 10 del artículo 4° de la Ley N.° 29090, Ley de Regulación de Habilitaciones Urbanas y de Edificaciones, modificado por el Decreto Legislativo N.° 14262, señala que el Ministerio de Vivienda, Construcción y Saneamiento emite opinión vinculante sobre la normativa de su sector relacionada a las materias de habilitaciones urbanas y edificaciones; por tanto, el referido numeral se constituye en la norma con rango de ley que habilita a este ministerio a emitir opiniones vinculantes sobre todas las normas, tanto técnicas como procedimentales.

Para concretar dicha función se emitió la Directiva General N.° 001-2019-Vivienda-DM denominada “Procedimiento para la atención de solicitudes de emisión de opiniones vinculantes del Ministerio de Vivienda, Construcción y Saneamiento, en materia de habilitaciones urbanas y edificaciones”, aprobada por Resolución Ministerial N.° 070-2019-Vivienda, que tiene por finalidad garantizar la atención oportuna y eficiente a las solicitudes para la emisión de opiniones vinculantes efectuadas por entidades de la administración pública, así como por personas naturales o jurídicas.

De acuerdo al artículo 88 del Reglamento de Licencias de Habilitación Urbana y Licencias de Edificación, aprobado mediante Decreto Supremo 029-2019-Vivienda, el Ministerio de Vivienda, Construcción y Saneamiento emite opinión vinculante cuando considera necesario aclarar o interpretar normas técnicas y/o legales en materias de habilitaciones urbanas y edificaciones, las cuales son de obligatorio cumplimiento por parte de los administrados y de las entidades de la administración pública y constituyen fuente del procedimiento administrativo y pueden ser utilizadas por cualquier administrado en cualquier procedimiento administrativo, cuando así resulte necesario, por cuanto no está supeditado a administrados o procedimientos administrativos particulares.

En ese sentido, la Dirección de Vivienda es el órgano de línea del MVCS competente para emitir opinión técnica y/o legal respecto al sentido de la normativa que regula las materias de habilitaciones urbanas y de edificaciones; por tanto, las conclusiones no se encuentran vinculadas a la situación particular planteada, sino al sentido estricto de la normativa vigente.

2. Delimitación de la solicitud

De la revisión del documento presentado, se aprecia que las consultas están relacionadas a los alcances de la Ordenanza N.° 2361-2021-MML, que regula la ejecución de proyectos de habilitación urbana y edificación para vivienda de interés social en la provincia de Lima.

En ese sentido, en el presente Informe se analizarán los efectos jurídicos que genera la Ordenanza N.° 2361-2021-MML sobre los títulos habitantes y documentos previos, tales como anteproyectos en consulta, licencias de habilitaciones urbanas, licencias de edificación, certificados de zonificación y vías, certificados de parámetros urbanísticos y edificatorios, entre otros; del mismo modo, se analizarán aspectos referidos al Reglamento Especial de Habilitación Urbana y Edificación, aprobado por el Decreto Supremo N.° 010-2018-Vivienda, modificado por el Decreto Supremo N.° 012-2019-Vivienda y el Decreto Supremo N.° 002- 2020-Vivienda, en adelante el Reglamento Especial, así como de las competencias del Ministerio de Vivienda, Construcción y Saneamiento para regular aspectos relacionados a viviendas de interés social, según lo establecido en la Ley N.° 29090, Ley de Regulación de Habilitaciones Urbanas y de Edificaciones, cuyo Texto Único Ordenado fuera aprobado por Decreto Supremo N.° 006-2017-Vivienda, en adelante Ley N.° 29090.

3. Del Reglamento especial de habilitación urbana y edificación

De acuerdo a lo dispuesto en el literal c) del artículo 36 de la Ley N.° 29090, Ley de Regulación de Habilitaciones Urbanas y Edificaciones, cuyo Texto Único Ordenado fue aprobado por el Decreto Supremo N.° 006-2017-Vivienda, así como, el artículo 2° del reglamento especial, esta norma especial se constituye en la norma técnica de aplicación obligatoria a nivel nacional que establece las disposiciones básicas para diseñar y ejecutar proyectos de habilitación urbana y/o de edificación para viviendas de interés social, así como especificaciones urbanísticas y edificatorias. Se aprueba mediante decreto supremo a propuesta del Ministerio de Vivienda, Construcción y Saneamiento.

De la revisión de la exposición de motivos del reglamento especial, se advierte que la finalidad del mismo es promover la inversión privada en proyectos de construcción de viviendas de interés social, con la finalidad de permitir el acceso de la población, en especial aquellos de escasos recursos económicos, a viviendas dignas y adecuadas, así como mejorar la competitividad económica de las ciudades.

El reglamento especial está orientado a generar ciudades compactas como tendencia actual en el desarrollo y planificación de las mismas, consistente en el crecimiento vertical de las ciudades y evitar el crecimiento horizontal, con la finalidad de aminorar los costos de servicios públicos, del transporte y del equipamiento urbano. Además, busca coadyuvar con los esfuerzos que realiza el Estado para facilitar el acceso de personas o familias a viviendas dignas, habitables, seguras y funcionales; de esta manera, se busca reducir el déficit habitacional promoviendo la inversión privada en proyectos de construcción de viviendas, mejorando la competitividad económica de las ciudades y cerrando la brecha habitacional existente.

4. De la vigencia, aplicación e irretroactividad de la ordenanza en el tiempo

De acuerdo a lo dispuesto en el artículo 109 de la Constitución Política del Perú, la regla general es que las leyes, entendidas como todas aquellas normas jurídicas, entran en vigencia y, consecuentemente, son obligatorias, desde el día siguiente de su publicación en el diario oficial; considerándose también la posibilidad de postergar su entrada en vigencia, siempre que la propia norma jurídica así lo justifique y considere.

Como se advierte, las condiciones de la aplicación de las normas jurídicas en el tiempo están claramente reguladas. La vigencia de las normas jurídicas se inicia al día siguiente de su publicación y concluye cuando es derogada por otra, de forma expresa o tácita; es decir, como lo señala Marcial Rubio Correa en su obra El Título Preliminar del Código Civil, las normas jurídicas entran en vigencia y concluyen en un momento determinado y cierto.

Por tanto, la aplicación inmediata de las normas jurídicas corresponde a los hechos, situaciones o relaciones jurídicas que se suscitan desde su entrada en vigencia hasta la que se disponga su derogación o modificación y prohíbe que sus efectos se apliquen de forma retroactiva.

Por su parte, el artículo 103 de nuestra Constitución dispone que desde su entrada en vigencia las leyes se aplican a las consecuencias de relaciones y situaciones jurídicas existentes y no tienen fuerza ni efectos retroactivos, salvo que se trate de materia penal cuando favorece al reo; esto último se considera una excepción al principio de irretroactividad en la aplicación de las leyes y hace posible una aplicación de las normas jurídicas a todo hecho, situación o relación jurídica que se produjo antes de su entrada en vigencia.

Al respecto es necesario revisar que, de acuerdo a la Casación 1641-96, Lambayeque, emitida por la Sala Civil Permanente de la Corte Suprema de la República, el principio de la irretroactividad de la ley es uno de los fundamentos de la seguridad jurídica y significa que los derechos creados bajo el amparo de la ley anterior mantienen su vigencia y sobre ellos no tiene efecto la nueva ley, pues las leyes se dictan para prever situaciones futuras, pero no para imponer a hechos ya producidos, efectos distintos de aquellos que fueron previsibles dentro del orden jurídico existente en el momento de producirse.

En ese sentido, la aplicación y, de esta manera, la generación de efectos jurídicos de la ordenanza se inicia a partir del día siguiente de su publicación oficial, motivo por el cual es jurídicamente imposible que se pueda aplicar y/o afectar en procedimientos administrativos iniciados con anterioridad; en anteproyectos en consulta o licencias ya emitidas; en el proceso de verificación técnica, cuando se realiza la ejecución de obras que fueron autorizadas conforme a la normativa vigente en su momento, entre otros; asimismo, no puede afectar la seguridad jurídica de aquellos documentos previos que están vigentes.

5. De la vigencia de los títulos habilitantes

De acuerdo a lo dispuesto en la Ley N.° 29090, los actos administrativos para ejecutar obras de habilitaciones urbanas o de edificaciones, que se emiten como consecuencia del desarrollo de procedimientos administrativos; la aprobación de anteproyectos en consulta, recepción de obras, conformidades de obras y declaratorias de edificación; los documentos previos como el certificado de zonificación y vías, el certificado de parámetros urbanísticos y edificatorios y certificado de factibilidad de servicios; las actas de verificación y dictamen emitidos por las comisiones técnicas y los informes técnicos favorables emitidos por los revisores urbanos; entre otros, tienen un plazo de vigencia para surtir sus efectos jurídicos, gozando de esta manera de seguridad jurídica y no pudiendo ser alterados por la entrada en vigencia de otras normas técnicas y/o jurídicas.

Respecto al certificado de parámetros urbanísticos y edificatorios, debemos indicar que el artículo 14 de la Ley N.° 29090 regula el tratamiento que se debe aplicar a la información o documentos previos que permiten conocer los parámetros urbanísticos y edificatorios, así como las condiciones técnicas que permitan diseñar un proyecto de habilitación urbana o de edificación; los documentos previos compendian y sistematizan información urbanística y edificatoria que resulta de los planes de desarrollo urbano previamente aprobados por las municipalidades; por tanto, la información que contiene este documento previo goza de seguridad jurídica durante su vigencia y no podría ser alterado por alguna modificación al Plan de Desarrollo Urbano, ni norma técnico jurídica posterior.

El contenido de este documento previo es de cumplimiento obligatorio por parte de las municipalidades que las otorgan y de los solicitantes que las utilizaran ya que genera deberes y derechos. Su emisión otorga seguridad jurídica al titular del predio, a quien tenga derecho a habilitar y/o edificar, o a quien lo solicite, incluso cuando los predios sean enajenados.

Asimismo, es importante señalar que, por regla general, no corresponde que el certificado de parámetros urbanísticos y edificatorios contenga información sobre parámetros o criterios técnicos especiales establecidos por normas jurídicas distintas a aquellas que aprueben planes de desarrollo urbano o que eventualmente las modifiquen, ya que su contenido está expresamente señalado en el numeral 2 del artículo 14 de la Ley N.° 29090; sin embargo, en caso se cuente con un certificado de parámetros urbanísticos y edificatorios que señale parámetros especiales, diferentes a los convencionales, como aquellos regulados en el reglamento especial, este documento gozará de seguridad jurídica durante su vigencia.

Al respecto, esta dirección ya tuvo ocasión de pronunciarse a través del Informe Técnico Legal N.° 036-2020-Vivienda/VMVU-DGPRVU-DV-JHA-KCG, de fecha 12 de octubre de 2020, en el cual se concluye indicando lo siguiente:

(...).
El certificado de parámetros urbanísticos y edificatorios, como documento previo, contiene informe urbanística y edificatoria del predio materia de edificación, la misma que corresponde a aspectos técnicos normativos que contiene la zonificación aprobada y sujeta al Plan de Desarrollo Urbano.

No resulta exigible para la municipalidad consignar expresamente la regulación correspondiente a la vivienda de interés social en el Certificado de Parámetros Urbanísticos y Edificatorios; en consecuencia, el administrado tiene la facultad de solicitar en dicho documento la inserción correspondiente de la normativa vigente al momento de su emisión. Sin embargo, dicha omisión no invalida o contraviene la seguridad jurídica respecto de la información contenida en el certificado de parámetros urbanísticos y edificatorios.
Consideramos necesario precisar que la aplicación de las disposiciones contenidas en la Ley N.° 29090, así como de sus reglamentos, es posterior al acondicionamiento territorial y el desarrollo urbano de las jurisdicciones, la cual se supedita a lo dispuesto en el Reglamento de Acondicionamiento Territorial y Desarrollo Urbano Sostenible, aprobado por Decreto Supremo N.° 022-2016-Vivienda y a la parte pertinente de la Ley N.° 27972, Ley Orgánica de Municipalidades. En esta etapa se establecen, entre otros, las condiciones técnico normativas que orientan la gestión urbana sostenible que comprenden la designación de los parámetros urbanísticos y edificatorios, así como el índice de usos para la ubicación de actividades urbanas para cada área urbana; entre otros aspectos técnicos.

Posteriormente, las municipalidades pueden disponer la modificación de las condiciones que establecieron en el acondicionamiento territorial y el desarrollo urbano de sus jurisdicciones, esta modificación puede establecer una mayor o menor capacidad edificatoria, conforme al análisis técnico que se realice sobre la organización del espacio físico y uso del suelo.

Por tanto, cuando el artículo 14 de la referida ley señala que ninguna modificación al Plan de Desarrollo Urbano podrá establecer una zonificación con menor capacidad edificatoria o de uso del suelo inferior a los indicados en los documentos previos, no está prohibiendo que las municipalidades puedan realizar modificaciones a los planes de desarrollo urbano vigentes, pues como se señaló previamente, las municipalidades están autorizadas para hacerlo, sino regula que en caso la modificación a los referidos Planes disponga una menor capacidad edificatoria o de uso del suelo inferior, esta no puede afectar los derechos adquiridos sobre el predio que están materializados en los documentos previos por el plazo de su vigencia.

IV. Conclusiones:

De acuerdo con lo señalado en los numerales precedentes, se concluye indicando lo siguiente:

1. El reglamento especial es la norma técnica de aplicación obligatoria a nivel nacional que establece las disposiciones básicas para diseñar y ejecutar proyectos de habilitación urbana y/o de edificación para viviendas de interés social, con la finalidad de permitir el acceso de la población, en especial aquellos de escasos recursos económicos, a viviendas dignas y adecuadas, reduciendo la brecha habitacional existente y mejorando la competitividad económica de las ciudades.

2. Al amparo del principio de la irretroactividad de la ley, los derechos generados bajo el amparo de una norma jurídica anterior mantienen su vigencia y sobre ellos no tiene efecto una nueva norma jurídica, dado que estas últimas tienen la vocación de afectar situaciones futuras y no imponer efectos jurídicos a hechos ya producidos; por lo tanto, los efectos jurídicos de la Ordenanza N.° 2361-2021-MML solo afectaran a los hechos que ocurran a partir del día siguiente de su publicación.

3. Los certificados de zonificación y vías, los certificados de parámetros urbanísticos y edificatorios, los procedimientos administrativos iniciados antes de la entrada en vigencia de la ordenanza, los dictámenes de las comisiones técnicas que aprueban anteproyectos en consulta y proyectos, las licencias de habilitación urbana y de edificaciones, los informes técnicos de los revisores urbanos, las resoluciones de recepción de obras, las conformidades de obras y declaratoria de edificación, así como otros actos administrativos emitidos con anterioridad a la vigencia de la ordenanza gozan de la protección del principio de seguridad jurídica y no pueden ser alterados por su entrada en vigencia, en virtud al principio de irretroactividad de la ley.

4. No corresponde que el certificado de parámetros urbanísticos y edificatorios contenga información sobre parámetros o criterios técnicos especiales establecidos por normas jurídicas distintas a aquellas que aprueben planes de desarrollo urbano o que eventualmente las modifiquen ya que su contenido está expresamente señalado en el numeral 2 del artículo 14 de la Ley N.° 29090; sin embargo, en caso se cuente con un certificado de parámetros urbanísticos y edificatorios que señale parámetros especiales, diferentes a los convencionales, como, por ejemplo, los establecidos en el reglamento especial, este documento previo gozará de seguridad jurídica durante su vigencia.

Atentamente,

Jorge Huapaya Arias

Arquitecto

Karem Cáceres Garbo

Abogada

__________
1 Artículo 68.- Dirección de Vivienda

Son funciones de la Dirección de Vivienda, las siguientes:

a) Elaborar la política nacional y sectorial en habilitaciones urbanas, vivienda y edificaciones, de cumplimiento obligatorio por todas las entidades del Estado de los tres niveles de gobierno, en coordinación con los órganos, programas del Ministerio, sus organismos públicos y entidades adscritas, y cuando corresponda con aquellas entidades vinculadas a las materias de su competencia.

2 Artículo 4°.- Actores y responsabilidades

Los actores son las personas naturales o jurídicas, y las entidades públicas que intervienen en los procesos de habilitación urbana y de edificación. Éstos son:

(...).
10. Ministerio de Vivienda, Construcción y Saneamiento “El Ministerio de Vivienda, Construcción y Saneamiento emite opinión vinculante sobre la normativa de su sector relacionada a las materias de habilitaciones urbanas y edificaciones.

(...).
Documento publicado en la página web del Ministerio de Vivienda, Construcción y Saneamiento.
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