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1 | La extralegalidad en Per:
¢Cuantos viven en ella, dénde estan, qué les falta?

E1 44% de los predios urbanos (2.6 millones de predios), el 88% de la superficie rural (27.2 millones de

has.) y el 97 % de las empresas en Pert (1.7 millones de empresas) son extralegales al estar excluidas de

los beneficios de una economia moderna, al no poder acceder sus titulares a instrumentos institucionales

esenciales tales como derechos de propiedad para obtener crédito, sistemas de participacién para capturar

inversion, o personeria para ser identificados en todo el pais y en la economia global.

SECTOR URBANO

44%

de los predios
son poseidos
extralegalmente

SON EXTRALEGALES:

e Ocupacion irregular de tierras de
propiedad privada.

* Ocupacion irregular de tierras de
propiedad estatal.

* Viviendas con titulos de
propiedad desactualizados o
defectuosos.

¢ Viviendas construidas sin licencia
ni requisitos técnicos.

¢ Viviendas construidas sin
habilitacién urbana del terreno.

¢ Construcciones que no han
diferenciado la propiedad
exclusiva de la colectiva.

SECTOR RURAL

88%

de superficie ®
rural es poseida
extralegalmente

SON EXTRALEGALES:

¢ Ocupacion de hecho en tierras
privadas.

¢ Ocupacion de hecho en tierras
privadas en zonas de reforma
agraria.

¢ Tierras de comunidades
campesinas y nativas.

¢ Tierras adjudicadas por el Estado
con titulos de propiedad invalidos
0 defectuosos.

* Tierras agricolas privadas con
problemas de titularidad por
transferencias no registradas,
sucesiones indivisas,
parcelaciones inconclusas y
litigios diversos.

SECTOR EMPRESARIAL

[ »() X ...
0000000
°o:o:o:o:o°
97% ..:..
de las

empresas operan
extralegalmente

SON EXTRALEGALES:

* Empresas no constituidas
legalmente o que operan solo
con alglin permiso.

* Empresas operadas por
sociedades de hecho o
comerciantes individuales que
carecen de responsabilidad
limitada.

INDICADORES PERUANOS
Cifras en miles de millones de délares

568
253
9.1
Valor Inversion Reservas
de Activos Directa Internacio-
Extralegales Extranjera nales Totales
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El total de activos extralegales tienen un valor cercano a los US$ 56.8 miles de millones. Al no poder
combinarse para generar valor agregado, ni hacerse liquidos para generar inversion, ni tener suficiente
escala para promover la divisién eficiente del trabajo y el incremento de la productividad, estos activos
constituyen capital muerto.

Ese valor equivale a 6 veces las Reservas Internacionales Totales en 2003, 2 veces la Inversion Directa
Extranjera recibida en el periodo 1974-2003 y 4 veces de la Asistencia Oficial para el Desarrollo recibida
en el periodo 1974-2003.

La economia extralegal es muy grande no sélo por el volumen de sus activos, sino también porque 44%
de la poblacién peruana desarrolla sus actividades en ella. Se le llama economia extralegal porque le faltan
tres instituciones legales basicas que permiten a los ciudadanos organizar su desarrollo econémico:

Derechos de propiedad eficientes, que permitan:

« Identificar a los propietarios con sus activos, a los activos con direcciones, a las direcciones
con obligaciones especificas, y en tal medida posibilitar el cumplimiento de la ley.

« Facilitar el acceso al crédito, identificando individualmente a las personas y haciéndolas
responsables frente a sus acreedores.

« Reducir los riesgos y costos de hacer negocios, al juntar y estandarizar informacién dispersa
sobre los activos.

« Permitir que los activos sirvan como garantia para acceder a liquidez.

« Promover la inversion sobre las posesiones al asegurar que lo invertido serd disfrutado por el
propietario o sus herederos.

o Identificar a los predios como terminales de servicios publicos que permitan cobrar tarifas,
impuestos y expandir sus redes.

Formas legales de organizacién empresarial que permitan:

« Establecer jerarquias para dividir el trabajo e incrementar la productividad.

« Crear una entidad distinta de los propietarios aislada de sus deudas personales, que asegure
que el capital aportado no se retire sin un procedimiento previamente establecido y que
acumule capital e historial empresarial propio.

o Limitar la responsabilidad de los socios para diversificar el riesgo entre varias empresas y no
arriesgar su patrimonio familiar.

« Representar sus activos en acciones, letras u otros titulos para acceder a liquidez.

« Tener reglas de liquidacién predecibles y proteger a socios minoritarios para incentivar su

participacién como inversionistas.

Mecanismos para operar en mercados expandidos que sirvan para:
« Contratar con trabajadores, proveedores y clientes més alld de los circulos familiares y de
amigos, tanto en los mercados nacionales como en los de importacién y exportacion.
« Obtener financiamiento de desconocidos y entidades financieras formales.
« Proteger nombres comerciales, marcas y patentes.
+ Resolver conflictos mediante el sistema mds adecuado para su negocio, independientemente

de las relaciones de parentesco, amistad o vecindad.
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2 | El mundo extralegal y algunas de sus practicas

La inaccesibilidad del sistema legal no anula la actividad econémica y empresarial de los agentes extra-
legales. Ellos no dejan de comprar, subdividir o habilitar la tierra o de desarrollar una pujante y creativa
actividad empresarial que brinda empleo. Sin embargo, lo hacen al margen de la protecciéon del Estado

y fuera de las estadisticas oficiales, en el seno de sus propias instituciones extralegales.

A continuacién presentamos tres ejemplos de practicas extralegales.

EJEMPLO 1: PRACTICAS EXTRALEGALES SOBRE DERECHOS DE PROPIEDAD
La reversion a la extralegalidad por los costos del sistema registral:
el retorno al certificado posesorio

e Un predio ubicado en Huaycan, distrito de Ate-Vitarte, fue
titulado en 1996 por COFOPRI (entidad estatal para la
formalizacién de predios) a favor de los sefores Henry y

TITULO DE PROPIEDAD REGISTRADO

Marisol. En el 2004 ellos deciden vender el lote y firman una
minuta de transferencia a favor de la sefora Primitiva, donde

sefalan que los gastos de regularizacion de la transferencia
corren por cuenta de la compradora. Sin embargo, dos anos

después la compradora sigue sin formalizar su transferencia
debido a los altos costos notariales y registrales.

g
frameabiiriiiy ey e

 Cuando la sefora Primitiva solicit6 la instalacion del servicio T
de agua potable en su domicilio, se encontré con que TiTULO OTORGADO POR COFOPRI
un requisito para la instalacion del servicio era exhibir un

documento oficial que la acredite como propietaria. Como no

tenia el documento, tramitd ante la Municipalidad Distrital de
Ate-Vitarte una Constancia de Posesion.

e ¢Por qué pudiendo tener un documento como su contrato
debidamente registrado que la acredite como propietaria,
se resigna a una certificacion como poseedora?. La razon

es muy simple. Pese a que el tramite ante la Municipalidad

también tiene costos, la sefora Primitiva sefala que “mas
barato me salia sacar el documento del municipios que
registrar mi compra, y si valia lo mismo para tener mi agua,

CERTIFICADO DE POSESION

entonces saqué ese”.

¢ La consecuencia de la reversion a la informalidad es que se
reduce la seguridad legal. Esto influye en el valor de los activos, porque el mercado “castiga” el
precio de los inmuebles inseguros. Pero ademas, les impide explotarlo econémicamente en toda
su potencialidad: no puede hipotecarlo, ni independizar los aires para construir ampliaciones.
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EJEMPLO 2: PRACTICAS EXTRALEGALES SOBRE FORMAS ORGANIZACIONALES
De grupo asociado a la corporacion centralizada: las dificultades
para constituir una empresa formal

* Los socios de una empresa textil en
Huaycan son antiguos pobladores de
la zona. En 1994, junto con otros
pobladores, invadieron el Parque
Industrial de Huaycan, construido por la
Municipalidad de Ate-Vitarte, pero que
no estuvo operativo por muchos anos.

* En los terrenos del Parque Industrial,
cada propietario fue desarrollando su
taller de confeccién de prendas de
vestir. Ninguno de ellos podia producir a

una escala suficiente para satisfacer la demanda de grandes empresas exportadoras. Por eso, un
grupo de 6 empresarios juntd su capacidad instalada en un consorcio para atender la demanda
de un exportador, con lo que iniciaron una fructifera relacién que dura hasta hoy. Unieron recursos
humanos y maquinarias para trabajar en un gran local, denominado “Maquicentro”, que es
copropiedad de los socios del consorcio. Actualmente operan a gran escala y con diversas lineas
de produccion organizadas con eficiencia.

* El consorcio opera como unidad empresarial organizada con una junta directiva, un gerente y
una muy clara divisién del trabajo, pero cuyas reglas no estan escritas y dependen de la buena
voluntad de las partes. Por otro lado, para efectos de la facturacion o la representacion legal, uno
de ellos tiene que “dar la cara” como si fuera el Unico que contratara, porque la empresa no esta
constituida como una persona juridica distinta de los empresarios que la conforman.

¢ Por la forma en que el consorcio desarrolla el negocio, podria decirse que de hecho funciona
como una sociedad. Los entrevistados sefalaron que tenian la intencién de constituir una
sociedad anénima, pero que tenian temor de no estar en posibilidad de cubrir los costos
tributarios, laborales y administrativos que una organizacion formal representa. Cuando actlan
como personas naturales, los tramites son mas sencillos y menos costosos y les resulta mas facil
lidiar con la fiscalizacion de los requisitos o normas que no pueden cumplir.

* Pero la potencialidad de la organizacion tiene su limite en la confianza que existe entre sus
miembros. Si alguno de los socios se excede en sus atribuciones, negocia mal o hace un mal
uso de los fondos, los demas tendran pocas posibilidades de deslindar la decision personal del
socio de la responsabilidad empresa. Por otro lado si, el consorcio quisiera capitalizar la bien
ganada reputacion de su negocio, dificilmente podrian hacerlo, porque no existe legalmente
como empresa. Eso significa que no puede usar esa reputacion como argumento para obtener
nuevos contratos — por ejemplo para postular a una licitacion -, ni adquirir créditos para ampliar el
negocio como una corporacion.
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EJEMPLO 3: PRACTICAS EXTRALEGALES SOBRE MERCADOS EXPANDIDOS
Los limites al financiamiento extralegal: Las redes de informacion
empresarial en “Gamarra”

* Gamarra es el mayor centro
de ventas de telas y ropa
del Per(. Ahi trabajan cerca
de 10 mil empresarios que
en conjunto ocupan 17 mil
tiendas distribuidas en 144
galerias comerciales que se
agrupan en 20 manzanas.

En Gamarra los empresarios
mas exitosos (por ejemplo,
productores de telas) financian a los empresarios mas incipientes (aquellos que fabrican prendas
de vestir o sélo las comercializan) con la finalidad de que éstos les puedan comprar y ampliar asi
sus mercados. El financiamiento puede tomar la forma de otorgamiento de crédito para la compra
de materiales o mercaderia o incluso del préstamo de dinero en efectivo.

e Los grandes empresarios de Gamarra (que el entrevistado denomind “los padrinos”) saben
“quien es quién” en el referido centro comercial. La actividad diaria les permite manejar una
red de informacion que les facilita saber a quién dar crédito y a quién no. Cada uno de ellos
maneja informacion detallada sobre sus compradores (basicamente, flujos de ventas e ingresos).
Naturalmente, esta informacién no estd documentada ni archivada en un registro centralizado de
acceso publico.

¢ Los pequefios empresarios de Gamarra manejan un flujo de ingresos que normalmente los haria
atractivos para cualquier institucién financiera. No obstante, al ser empresarios extralegales, esos
ingresos no existen para el sistema financiero formal. Sin embargo, el financiamiento extralegal
que reciben los micro y pequenos empresarios, sigue manteniendo tasas de interés mas altas
que las ofrecidas por el sistema financiero formal.
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3 | Los obstaculos legales que explican la extralegalidad
y sus consecuencias

Las tres instituciones basicas para el desarrollo mencionadas (derechos de propiedad, formas de organi-
zacién empresarial y mecanismos para operar en mercados expandidos), estan presentes en la legislacién
peruana. Sin embargo, un analisis mds cercano y cuidadoso del marco legal en cuanto a su naturaleza,
alcance y efectividad revela deficiencias cuyas consecuencias las sufren principalmente los segmentos
sociales menos favorecidos, si acaso no todos los peruanos.

3.a | Obstaculos del sistema de propiedad

En esta evaluacién preliminar se ha identificado algunos de los retos que enfrenta el sistema de pro-
piedad predial en Per:

« Las normas que restringen el ejercicio de la propiedad se caracterizan por su dispersion y falta
de uniformidad. Existen disposiciones de diversa jerarquia que regulan situaciones especiales,
muchas veces contradictorias entre si. Esto dificulta la seguridad juridica y eleva los costos
de transaccién por el riesgo que genera la eventual aplicacién por la administracién de una

norma de escasa vigencia.

« El costo del servicio registral es elevado y desalienta la inscripcién de las transacciones. Ello
fomenta la extralegalidad y la discrepancia entre la realidad y lo que publicita el registro.
También pone en riesgo la adquisicion del comprador quien, por no estar dispuesto a asumir
un costo adicional significativo, podria verse afectado por una doble venta en la medida en que
el registro seguiria publicitando como titular del predio al vendedor.

« Con base en las ideas del ILD, en la década de los 90 se ejecut6 una reforma institucional
que permiti6 la formalizacion de las invasiones reconocidas por el Estado, incorporando
masivamente los activos prediales extralegales a la legalidad para su utilizacién en el
mercado. El sistema implementado por COFOPRI fue exitoso porque recogid practicas
consuetudinarias y las convirti6 en elementos probatorios de la propiedad sin afectar los
derechos adquiridos, estandarizé dichos elementos probatorios en un titulo de facil acceso al
Registro, cre6 un sistema legal eficiente y disefid una estrategia eficaz para implementar el

proceso de formalizacion.

« A partir del afio 2001 se inici6 un retroceso en el sistema de formalizacién de la propiedad.
Se intent? sin éxito descentralizar las funciones de COFOPRI, se aumentaron los costos de
acceso a la legalidad para los pobladores de menores recursos mediante la acreditacion del
pago de impuestos y el regreso a la obligatoriedad de las escrituras publicas notariales, y se
planificé el desarrollo de las ciudades sin crear oferta suficiente de acceso a la tierra.

« Los procesos de habilitacién urbana son largos y onerosos por el tipo de documentaciéon
técnica requerida. El proceso no es predecible en cuanto a sus resultados y las comisiones
técnicas suelen observar los proyectos, estableciendo requisitos dificiles de cumplir.
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« La licencia de construccién es inaccesible para la mayoria de peruanos. Los requerimientos
técnicos para obtenerla involucran la necesidad de especialistas en cada materia. Se deben
pagar derechos de licencia e invertir tiempo y dinero en el impulso del procedimiento. Mas
del 50% de las viviendas y otro tipo de edificaciones se construyen sin licencia y, por tanto,
se mantienen en la extralegalidad al no poder obtener el titulo de propiedad de la edificacién

(declaracién de fabrica).

« La combinacién de actuaciéon a pedido de parte y venta por subasta publica, hace del sistema
de adjudicacién de tierras con fines urbanos, uno muy débil e ineficiente. El Estado no conoce
ni tiene identificados sus predios. Cuando aparece un interesado, recién procede a sanear la
titulacion.

« El marco legal del derecho de sucesiones es uno de los que generan los mayores incentivos
para la extralegalidad en la propiedad. Los procesos judiciales para identificar a los herederos
de una persona son costosos y lentos. Si bien ahora también pueden ser iniciados ante un
notario publico, se mantienen todos los costosos requisitos formales del proceso judicial,
ademads de que los honorarios notariales lo hacen significativamente oneroso para la mayoria
de los peruanos. La situacién es mas grave en zonas rurales por la lejania de los juzgados y

notarias.

« El procedimiento de compraventa no es complejo pero resulta muy oneroso para los
peruanos de menores recursos. La necesidad de contar con un abogado y notario para cada
transferencia, las tasas registrales, la necesidad de estar al dia en el pago de impuestos y el
hecho de que la inscripcion registral pueda tardar varias semanas, elevan considerablemente
los costos de transaccion.

« La mayoria de procedimientos de adjudicacién de tierras rurales por parte del Estado son

complejos, lentos y formales, lo que hace que sea de dificil acceso a los mas pobres.
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LOS 6 EFECTOS DE LA PROPIEDAD ESTAN AUSENTES
PARA LA MAYORIA DE PERUANOS

Los hallazgos de esta evaluacion preliminar permiten afirmar que, al igual que en la mayoria de los
paises en desarrollo, el sistema de propiedad de Perl no ofrece a sus ciudadanos los 6 efectos
fundamentales de la propiedad:

¢ Fijar el potencial de los activos: Representando por escrito -en titulos, contratos u otros
documentos- las caracteristicas econémica y socialmente mas relevantes de los activos. Esta
representacion escrita asegura los intereses del propietario y también de terceras partes,
clarificando responsabilidades, dando informacién y estableciendo las reglas y mecanismos
relativos a las obligaciones involucradas. El valor potencial de los activos esta justamente en su
capacidad de ser representados en titulos universales y de facil transmision, que permite no sélo
su utilizacion fisica sino una vida paralela propia como movilizador de capital.

¢ Integrar informacion dispersa: Juntando los diversos acuerdos extralegales sobre la propiedad
en un sistema Unico, consistente y sistematizado de representaciones que opera dentro de un
consenso nacional. Esto permite actuar en mercados expandidos con un Unico sistema legal de
titulos y registros estandarizados.

¢ Hacer fungibles a los activos: Representandolos de manera tal que puedan ser facilimente
movilizados, resulten mas accesibles al mercado y tengan mayor funcionabilidad. Esto involucra
estandarizar las definiciones y representaciones de activos para facilitar una medicion de bajo
costo de sus atributos, la combinacién de activos para alcanzar su mayor valor, la divisién de
los activos en acciones y la valuacién objetiva de las mismas, el suministro de un historial de
transacciones sobre acciones, entre otros.

* Hacer responsables a las personas: Cambiando la legitimidad de derechos de propiedad
protegidos por acuerdos politizados vigentes s6lo a nivel de las comunidades locales, por la
legitimidad y proteccién de derechos de propiedad bajo el imperio impersonal de la ley. Esto
desmasifica a los poseedores de activos, pues vincula cada activo con sus propietarios de
manera tal que éstos puedan ser individualmente identificados y localizados, y por lo tanto,
pierdan su anonimato. Se alienta la confianza entre los ciudadanos al poder ellos utilizar
la propiedad para crear una garantia adicional al cumplimiento de contratos, sean éstos
comerciales o financieros.

* Poner a las personas en red: Creando el marco institucional que permita conectar a bajo
costo, todos los activos y sus titulares con un mercado expandido en el que puedan combinarse
con otros agentes para multiples fines y desarrollo de productos. Ello a través de registros,
cadenas de empresas y otros sistemas de integracion empresarial de servicios varios, entre ellos
los fiduciarios y los de seguros, que reduzcan los costos de transaccién y los riesgos.

* Proteger las transacciones: Asegurando no solo los activos sino su utilizacion econémica, a
través de mecanismos que brinden informacién al mercado sobre el camino que han seguido
las representaciones de esos activos, pasando de un propietario u acreedor a otro, creando una
cadena de buena fe y confianza para compradores, inversionistas y terceros en general, lo que
permitira obtener el mayor valor de intercambio del activo.
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Como ilustraciéon de la desconexion existente entre el sistema de propiedad peruano y las necesidades

de la mayoria de la poblacién, presentamos el siguiente ejemplo:

ACCESO A DERECHOS DE PROPIEDAD FUNGIBLES:
<Qué implica obtener un terreno, registrarlo y construir su vivienda
siguiendo todos los requerimientos de la ley?

. o [ Te235] $4,000
Municipalidad |Edificacion 4 6 _____...--" _______ e 2023
) J I $3,000
ACTORES Notario Saneamiento 3 e S COSTOS
Abogado /| |y " 7 [e0se $2,000 uss
Notario Mcpisic 12 0@
Muncipalidad |indagaciones 1 /™[04 $1.000
25 50| 75| 100| 125 150] 175 200] 225
COSTOS Y TIEMPOS Tiempo Transcurrido (dias) G—————g
236 dias
USs$ 3,923

¢ Seguir el procedimiento le significa al ciudadano 236 dias e invertir unos US$ 3,923 (54% del
Ingreso Nacional Bruto per cépita).

¢ Este es el caso tipico para el peruano que adquiere un terreno de un vendedor que no cuenta con un
titulo firme. El proceso involucra: la compraventa del terreno, el saneamiento de la titularidad hasta
su inscripcion y la obtencion de la licencia de construccion.

Ademais de las consecuencias econémicas descritas, el no contar con un sistema de derechos de propie-
dad, produce efectos sociales especificos a Pert:

o La dificultad de lidiar con el cultivo de la hoja de coca, ya que la tinica manera de resolver
este problema es mediante la sustitucion de la hoja coca por cultivos rentables. Sin embargo,
los cultivos sustitutorios requieren de una organizacién de la tierra y la produccién tales que
sélo se pueden conseguir si los campesinos gozan de titulos de propiedad registrados que les
permitan integrarse como empresarios privados a una economia de mercado legal.

« Un incremento de la actividad terrorista con fuertes nexos con el narcotrafico ya que la falta
de un marco institucional que reconozca y proteja los activos de los pobres, representa una
oportunidad para que los terroristas asuman este rol y entonces pueden usarlo para ganarse la
adhesion de los excluidos.

- Una intensa tension social entre los grupos indigenas y el Estado porque cuando no se cuenta
con titulos de propiedad, los indigenas estin en situacién de desventaja para hacer valer sus
derechos. No es casualidad que las manifestaciones y los levantamientos se concentren en las
zonas con mayor concentracion de indigenas y donde existe una incipiente presencia del Estado.

. La dificultad para combatir la violencia urbana porque sin registros de propiedad las
autoridades policiales carecen de informacién suficiente para prevenir y perseguir el delito.
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« Una alta migracién de peruanos al extranjero y la pérdida de capital humano importante
debido a la incapacidad del Estado de incorporar a sus ciudadanos en un sistema legal
inclusivo y brindarles las herramientas institucionales para que sus empresas puedan
desarrollarse en una economia de libre mercado.

El impacto en el Peri de las reformas sobre titulacion en los 90

Beneficios econémicos

e Entre 1996 y 2002, COFOPRI produjo 1.3 millones de titulos individuales registrados. La
formalizacién se redujo de 7 afnos a 45 dias porque los pasos administrativos se redujeron de 207
a 30. Las oficinas que intervenian pasaron de ser 54 a sélo 4. El costo promedio del titulo cay6 de
US$ 2.156 a US$ 49.

e El monto de hipotecas pasé de US$ 66 millones en el 2000 a US$ 105 millones en el 2002.

 El valor de las propiedades tituladas se incrementé en un 25%.

Beneficios sociales

e Aumento el nimero de mujeres en el mercado laboral, pues desaparecio la necesidad de quedarse
en el inmueble para cuidar la posesion extralegal.

¢ Se redujo los conflictos de herencia, matrimonio, divorcio y registro de nacimiento por la
simplificacién de sus tramites.

* Mejoro la inversién en programas sociales, pues el gobierno contaba con informacion socio-
econdmica mas precisa a partir de las titulaciones prediales.

Beneficios politicos
* Se restaurd la presencia y legitimidad del Estado en zonas de bajos recursos.

Los factores del éxito de la reforma

» Solida capacidad local para implementar la reforma. Desde 1985 el ILD liderd las investigaciones,
discusiones publicas y la formulacion del programa nacional de formalizacion de la propiedad. Si bien
no ejecutd directamente el proyecto -salvo los planes piloto-, personal clave que lider6 el programa
habia sido capacitado por el ILD.

* La reforma implementé una estructura organizacional con autonomia administrativa, reglas
flexibles y diferentes areas operacionales con funcionarios de nivel medio. Se evit6 la corrupcion
mediante la diversificacion en distintas personas de la responsabilidad del otorgamiento de un titulo,
dificultdndose asi la manipulacién de los resultados.

* El control de la calidad y la auditoria se realizaban con facilidad porque el trabajo era documentado en
formatos estandar o directamente informatizados.

¢ Una poderosa estrategia de comunicacion posibilitd el consenso politico necesario para las reformas.

 Efectivos mecanismos de participacion ciudadana y control social fortalecieron la legjitimidad del programa.

¢ Soluciones innovadoras aseguraban la respuesta del gobierno incluso en situaciones adversas.
COFOPRI trabajaba los domingos para que los pobladores no dejen de trabajar durante la semana
para ayudar en la titulacién de sus predios.

¢ Se facilité la obtencién de documentos de identidad para los pobladores de menos recursos.
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3.b | Obstaculos del marco legal que regula la empresa

Estos son algunos de los retos identificados que enfrenta el marco legal que regula el acceso y operaciéon
de la empresa formal en Pert:

« Los requisitos, tiempos y costos para adoptar un tipo societario o una personeria juridica,
inclusive aquellas disefiadas para la micro y pequeha empresa, son discriminatorios para los
mas pobres. El costo de iniciar una empresa formal es bastante alto y dobla la Remuneracién
Minima Vital vigente en el pais. De ahi la decisiéon de un gran niimero de empresarios de tra-

bajar como empresas unipersonales y parcialmente formales.

« Los registros administrativos de caricter general son de trdmite sencillo, no son muy onerosos
o no tienen costo como el RUC ante SUNAT. Los que si pueden llegar a ser onerosos y de tra-

mite mas complejo son los registros sectoriales.

« La obtencién de la licencia municipal de funcionamiento resulta bastante compleja por la can-
tidad de requisitos que cumplir.

« Los empresarios mencionan como una de las principales barreras a la formalizacion, el certi-
ficado de seguridad, por el excesivo tiempo que toma obtenerlo. Ademds es sumamente dificil
subsanar las observaciones que formulan los inspectores, dentro del plazo que otorgan.

« El demandante debe realizar una fuerte inversion para seguir un proceso judicial de ejecucién
de titulos valores o de hipoteca. Los procesos se dilatan excesivamente por la posibilidad de
desarrollar diversas maniobras dilatorias. Estos procesos incentivan el incumplimiento de

obligaciones, reducen la oferta de crédito y elevan los costos de ejecucion de las transacciones.

« A pesar del relativo éxito del proceso arbitral en los grandes conflictos corporativos, las micro
y pequefia industrias no utilizan este mecanismo debido a su alto costo, la falta de difusién
sobre sus beneficios y la ausencia de centros de arbitraje para este segmento del mercado.

« La falta de preparacién de los jueces en técnicas de conciliacién y la arraigada practica del
litigio judicial entre los peruanos convirti6 la audiencia de conciliacién judicial en un mero
tramite del proceso. La conciliacién extrajudicial obligatoria también se considera un fracaso
absoluto. A pesar de que los conciliadores estin capacitados técnicamente, este sistema no ha
mostrado un beneficio sustancial en la reduccién de los procesos judiciales ni en la solucién
de los conflictos; se trata sélo de una carga para el inicio del proceso judicial, constituyéndose
en un elemento que aumenta el costo de ejecucion (en tiempo y dinero) de las transacciones.

Para ilustrar la brecha existente entre el sistema legal que regula la actividad empresarial y las necesi-
dades de la mayoria de los empresarios, presentamos dos ejemplos:
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ACCESO A FORMAS DE ORGANIZACION EMPRESARIAL:
La empresa de emprender un negocio

P - 87, 1,600
Municipalidad Licencia municipal de funcionamiento 9 a4 / ¥
o s L7 ®|1563 | $1,800
Cortificad, 4 o
de de uso 8 5 / & 1421
. . L o $1,400
DIGESA Certificado sanitario 7 = /‘_.'.’ 1295
il - 1,200
INDECI Certificado de seguridad detallado 6 o | o b
v 1,000
ACTORES [Notario Legalizacion de libros de planilla 5 18 . -':éi s CosTOS USS
botario Legalizacién de libros bles y de actas | 4 b o $600 | gereeiie
.P';é:’ $600
SUNAT Obtencién de RUC 3 % pore
FRegisiro Mercartl | Inscripeion y registro 2 o Aw ﬁ Fan0
g
Notario / Abogade C itucion Sociedad andni 1 =v 145 $200
70| 20 30| 40| 50| 60| 70| 80| 90| 109
Tiempo T (dias - a I
COSTOS Y TIEMPOS e ’
87 dias
Us$ 1,563

 Si un peruano quisiera abrir una pequena panaderia, gozando de las ventajas de una forma corporativa
y contando con todos los permisos y licencias, tendria que enfrentar un procedimiento que, toma 87
dias y cuesta US$ 1,563 equivalentes a casi 1.4 veces el Ingreso Nacional Bruto per capita.

ACCESO A MERCADOS EXPANDIDOS:
Las Barreras legales que diluyen el apalancamiento
de la garantia inmobiliaria

Poder Judicial Ejecucién de hipoteca

ién de la hipoteca en
Registros Piblicos
Solicitud ante la institucion
|bancaria

Banco

COSTOS Y TIEMPOS
395 dias
US$ 1,056

* Si el peruano de nuestro ejemplo anterior lograra constituir su empresa, obtener los permisos para
operar su panaderia y mantenerla operativa durante 5 anos équé tan sencillo le resultaria obtener un
crédito bancario de entre US$ 10,000 y 20,000, utilizando una garantia hipotecaria?

e Obtener el crédito bancario, incluyendo la constitucion de hipoteca (asumiendo que tiene un titulo
de propiedad saneado), requiere 35 dias y tiene un costo total de US$ 159. No obstante, la mayor
dificultad se presenta en la imposibilidad de reunir la documentacién exigida por los bancos. Otro serio
obstaculo es que el costo de ejecucién de hipotecas toma 360 dias y US$ 897. En conclusién, obtener
un crédito hipotecario y cubrir los costos de la ejecucion de la hipoteca, requeriria 395 dias y tendria un
costo total de US$ 1,056. Esta cifra equivale a casi 2 veces el Ingreso Nacional Bruto per capita.
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Las consecuencias de no contar con un marco legal que regule adecuadamente el funcionamiento de

las empresas se expresan €ern:

. Limitado desarrollo empresarial que restringe las oportunidades de empleo especialmente
para los jovenes, creando un clima de exclusién asociada a la violencia urbana.

« Marginacion de los beneficios de la globalizacion a las empresas que no pueden identificarse y
operar legalmente, evitando que la mayoria de los peruanos pueda participar de los beneficios

de los tratados de integracién comercial.

- Empresas sin jerarquias: Las empresas peruanas tipicamente operan en entornos que
entremezclan familia, vecinos y paisanos. Al estar excluidas de un marco normativo que
permita establecer su estructura jerarquica, definiendo derechos y deberes de los accionistas,
no logran centralizar las decisiones, operar bajo una gestién profesional, ni dividir el trabajo
para volver mds productiva su empresa.

« Empresas ocultas y con plantas atomizadas: Para evitar las fiscalizaciones, las empresas tienen
que hacerse invisibles a las autoridades, para lo cual mantienen pequefio el tamafio de su
planta y prefieren dispersar sus activos y operaciones, muchas veces operando en sus casas.

La atomizacién elude los costos reguladores, pero incrementa los costos de supervision y las
obliga a participar en un circulo de corrupcién con los funcionarios publicos.

- Empresas sin economias de escala y alcance:. Las empresas extralegales no tienen una
identidad legal incorporada en un titulo estandarizado a nivel nacional y global que informe
quiénes son sus duefios, cudles son sus activos y qué representan su marca y razon social.
Por ello les es dificil contratar trabajadores ajenos al circulo de confianza personal, realizar
transacciones con terceros o desarrollar asociaciones con otras empresas. Esto las obliga
a participar en negocios donde no pueden reducir los costos unitarios por volumen de
produccién, ni por diversificacién de productos.

- Empresas sin liquidez por la falta de representaciones de valores econémicos. Los empresarios
extralegales no tienen acceso a los distintos instrumentos del derecho formal que representan
derechos de propiedad sobre activos como registros, titulos, valores, acciones y contratos. Por
eso no pueden entregar acciones a cambio de inversion liquida, o aportes en activos, o cuentas
por cobrar de otros socios en letras y otros valores documentados. Su Ginico acceso al crédito es
por la via extralegal, incrementando el costo y exponiéndoles a grandes riesgos.

- Empresas sin capital por falta de proteccion a socios capitalistas. Las empresas extralegales no
gozan de los instrumentos institucionales que eviten que los socios que manejan la empresa se
comporten oportunista o abusivamente. No operan con directores independientes, mecanismos
para cuestionar legalmente decisiones controvertidas de la administracién, ni con reglas
estdndar que establezcan claramente los derechos de los socios. Por ello, les es dificil acceder al
capital que podrian aportar socios potenciales no interesados en gestionar el negocio.
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- Empresas sin acumulacién ni sucesién de capital. Al no constituir la empresa una entidad
con patrimonio auténomo, el capital aportado por un socio puede ser retirado repentinamente
arruinando el negocio para el resto, lo que dificulta la acumulacién de capital y desincentiva
asociarse para hacer empresa. Ademads, si el empresario original se retira o muere, la empresa
como unidad productiva desaparece, lo cual impide que siga en marcha independientemente

del propietario, acumulando conocimiento, capital e historial empresarial propio.

- Empresas sin posibilidad de reducir o manejar riesgos. Sin la separacién patrimonial que
ofrece la ley, la empresa responde por las obligaciones personales de sus duefios, su riesgo
financiero se eleva, se dificulta su acceso al crédito y se obliga a sus acreedores a gastar en
buscar informacién sobre los antecedentes de los propietarios. Asimismo, al no poderse
limitar legalmente la responsabilidad de los propietarios frente a las deudas de la empresa,
el patrimonio personal y familiar de los socios se encuentra en permanente peligro, lo que
incentiva inversiones de bajo riesgo que a menudo son de bajo retorno. Esto también impide
separar distintos negocios en empresas independientes, para asi diversificar los riesgos y

acceder al crédito.
« Empresas vulnerables. Para ocultarse, las empresas extralegales privilegian el uso de efectivo,

no operan con bancos y mueven moneda fisica por la ciudad entre sus varias plantas y locales

de proveedores, volviéndose vulnerables ante la delincuencia.
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4 | Oportunidades para Peru

Este estudio preliminar de la extralegalidad en Pert1 ha sido realizado por el Instituto Libertad y Demo-
cracia (ILD) de Lima, Pert1, a pedido del Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y del Fondo Mul-
tilateral de Inversiones (FOMIN). Es un esfuerzo que es resultado de dos semanas de investigaciéon de
gabinete, seguidas de dos semanas de investigaciéon en el campo, con el aporte de aproximadamente

un centenar de personas conocedoras del tema en Pert1.

El informe no pretende ser una imagen fiel y exhaustiva de la extralegalidad peruana. Es sélo un botén
de muestra, cuyos resultados coinciden con aquellos obtenidos en investigaciones previas del ILD en
Peri1y en otros paises en desarrollo luego de estudios mas completos, que generalmente requieren entre
dos a tres afios de trabajos intensos.

Es claro que para lograr un desarrollo satisfactorio que brinde bienestar a la mayoria de sus ciudadanos,
el Estado peruano debe avanzar en varios campos a la vez: educacion, salud, desarrollo de infraestructura
fisica, etc. Pero si también aspira a que la mayor parte de su poblacion participe directamente en la crea-
ci6én de la riqueza, es obvio que no podra lograrlo sin que se identifique las causas precisas por las cuales
los activos de la mayoria de peruanos no estin sirviendo para obtener crédito, para captar inversioén y
generar valor agregado. No podrd integrar a la mayoria de la poblacién en el desarrollo econémico si no
se logra entender por qué los empresarios no pueden establecer jerarquias empresariales que permitan
incrementar la productividad sin arriesgar su patrimonio familiar, o como establecer reglas claras para

proteger sus inversiones y hacer cumplir las obligaciones contraidas.

El conocimiento profundo de las causas de la extralegalidad permitiria liberar la indiscutible energia
empresarial que despliegan con imaginacién y esfuerzo los que hoy en dia son pobres y pequenios
empresarios, ayudidndolos a darle vida a su capital muerto. Ello permitiria, ademas, superar otros desa-
fios tales como lograr una integracion ventajosa con la economia legal nacional y global, articular una
capacidad de respuesta a la incidencia de desastres naturales, alcanzar el crecimiento econémico sin
dafio ecoldgico y desactivar las causas de la violencia social.
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