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Resumen

Este articulo presenta un amplio panorama sobre
las experiencias habitacionales en las antiguas areas
urbanas centrales, que en los ultimos afos se han
realizado en diversas ciudades latinoamericanas;
asimismo destaca sus innovaciones y limitaciones.
El articulo analiza la problematica de las areas
urbanas centrales, territorios que padecen la
expansion de las actividades terciarias, vaciamiento
de poblacion y vivienda, deterioro fisico y social,
y simultaneamente procesos de segregacion
socioespacial y de recuperacion selectiva del
patrimonio edificado. El articulo presenta una
serie de proyectos y programas de vivienda,
realizados desde mediados de la década de 1980
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Abstract

This article shows a wide range of housing
experiences in the old central urban areas, which
has been done in different Latin American cities in
the recent years, stressing their innovations and
limits. The paper analyzes the central urban areas
problems, territories that have undergone tertiary
activities expansion; housing and population lost;
physical and social deterioration; simultaneously
underwent a social and urban segregation process
as well as a selective cultural heritage restoration
process. The article presents a group of housing
projects and initiatives, which started in the mid
805 in different Latin America Cities, that have
tried to address slums problems; inhabitants
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en distintas ciudades latinoamericanas, que han
tenido por objeto enfrentar la problematica de
los tugurios, mejorar la calidad de vida de la
poblacién residente, recuperar el patrimonio
histérico, y en algunos casos revertir las tendencias
de despoblamiento de las areas centrales y de
expansion urbana periférica. Aqui se presentan
1. Proyectos piloto de rehabilitacion habitacional,
2. Algunos pioneros programas de vivienda,
3. Programas de densificacion habitacional, 4.
Programas emergentes de vivienda, y 5. Programas
de mejoramiento habitacional. A manera de
conclusiones, se realizan algunas reflexiones sobre
los avances y desafios que se presentan para atender
la problematica de la vivienda en las areas centrales
de nuestra region.

PALABRAS CLAVES: VIVIENDA EN AREAS
CENTRALES, CENTROS HISTORICOS, POLITICAS
HABITACIONALES, REHABILITACION HABITACIONAL
PROGRESIVA, MEJORAMIENTO HABITACIONAL.
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quality life improvements; preserving the urban
and architectural heritage; and in some cases
reverting the central areas depopulation tendencies
and urban sprawl in the cities’ periphery. The ones
discuss: 1. Pilot housing rehabilitation projects, 2.
Some pioneering housing projects, 3. Densification
housing projects, 4. Emergent housing projects,
and 5. housing recuperation projects. Concluding
with some thoughts about advances and challenges
involved in the central areas housing problems in
the region.
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Introduccion

La vivienda en las areas centrales de las ciudades
latinoamericanas ha sido un tema poco atendido
por parte de los estudios académicos y las
politicas publicas, en relacion con el habitat de
las areas urbanas periféricas, debido a dos razones
fundamentales: 1. Su dimension es cada vez menos
significativa comparada con la vivienda que se
construye en las periferias urbanas en constante
expansion;y 2. Era considerada como un alojamiento
transitorio de la poblacion inmigrante, que tan
pronto mejoraba su situacion econémica se mudaba
a la periferia para acceder a un lote en propiedad
en donde paulatinamente construia su vivienda con
recursos propios . Sin embargo, desde mediados
de la década de 1980 este tema ha comenzado a
ser objeto de estudio y accion por parte del sector
publico, y mas recientemente también del sector
privado. Desde entonces, en las principales ciudades
latinoamericanas se han incrementado las iniciativas
para atender la vivienda deteriorada o generar una
nueva oferta de alojamiento en las areas urbanas
centrales, a través de algunos programas y proyectos
puntuales con diversas metodologias, formas de
gestion, estrategias de intervencion y mecanismos
de financiamiento; que han sido desarrollados
por parte de gobiernos locales, organizaciones
no gubernamentales, grupos filantropicos, la
cooperacion internacional y organizaciones de

2 Turner, 1968.

inquilinos. En algunos casos, estos esfuerzos en
materia de politica habitacional han pretendido:
atender las consecuencias de un desastre social
generado por una catastrofe natural o un suceso
social; revertir los patrones de expansién urbana y
vaciamiento y despilfarro de las areas centrales de
la ciudad; reutilizar o reciclar el espacio construido;
rescatar y poner en valor el patrimonio edificado;
o bien, redensificar las dreas centrales con mas
viviendas y poblacion. Asi, puede sefalarse que en
conjunto, hay un avance significativo en materia
de politicas habitacionales para las areas urbanas
centrales de las ciudades latinoamericanas, entre
ellas sus centros histéricos.

Por su parte, los centros historicos son territorios que
generalmente solo se asocian con el rico patrimonio
urbano arquitectonico y los equipamientos publicos
y culturales de caracter metropolitano que alojan.
La recuperacion y revalorizacion de estos territorios
se ha convertido en un paradigma de las politicas
culturales, urbanas y turisticas de la region. Estas
iniciativas tienen el doble proposito de recuperar los
simbolos de la identidad local y nacional, y en lo
posible generar actividades econdmicas en beneficio
de cada ciudad. Sin embargo, ni las programas de
recuperacion del patrimonio edilicio, ni las politicas
habitacionales habian tenido en cuenta, salvo
contadas y limitadas excepciones, el considerable
parque habitacional deteriorado habitado por
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poblacion pobre, que aun caracteriza grandes
barrios centrales y antiguos de distintas grandes
ciudades. Incluso algunas de las intervenciones
que se realizan para rescatar y revalorizar esos
territorios, han concebido a la poblacion habitante
de tugurios como un obstaculo para la recuperacion
del patrimonio edilicio.

El presente articulo tiene el propédsito de presentar
un panorama amplio sobre las recientes experiencias
de vivienda en las antiguas areas urbanas centrales,
que en los ultimos anos se han realizado en diversas
ciudades de América Latina, en particular las que
han pretendido enfrentar la vivienda tugurizada, asi
como de destacar sus innovaciones y limitaciones
para confrontar el deterioro y el hacinamiento
habitacional. En primer lugar, se aborda el particular
entorno en que se inscribe la compleja problematica
habitacional de las antiguas dreas centrales
latinoamericanas,  territorios que  comparten
caracteristicas comunes, con especificidades en cada
ciudady pais: laexpansion de lasactividades terciarias
y los cambios de uso del suelo, el vaciamiento
de poblacion y vivienda, el deterioro fisico y
social, procesos de marginalizacion y segregacion
socioespacial, asi como procesos de modernizacion
y recuperacion selectiva del patrimonio edificado.
Asimismo, se analizan las especificidades de la
problematica habitacional en estos territorios.

Enseguida, se muestra un panorama general sobre
los proyectos y programas de vivienda, realizados
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desde mediados de la década de 1980 en distintas
ciudades latinoamericanas, que por diversos motivos
han tenido por objeto enfrentar la problematica
de los tugurios, mejorar la calidad de vida de
la poblacion residente, recuperar el patrimonio
histérico, y en algunos casos revertir las tendencias
de despoblamiento de las areas centrales y de
expansion urbana periférica. Aqui se presentan 1.
A manera de antecedentes, la innovadora e inédita
experiencia mexicana de reconstruccion de vivienda
para la poblacion de bajos ingresos, que padecio las
devastadoras consecuencias de los sismos de 1985.
2. Una serie de proyectos piloto de rehabilitacion
habitacional para la poblacion residente, que desde
la década de 1990 se han realizado o se realizan en
algunas ciudades. 3. Los pioneros programas de
vivienda, que se plantean la realizacion de varios y
diversos tipos de acciones habitacionales de forma
simultanea. 4. Los programas de densificacion
habitacional que ponen elacento en generarun mayor
numero de viviendas, mas que en la problematica de
los tugurios y del patrimonio arquitecténico. 5. Los
programas emergentes realizados ante catastrofes
sociales derivadas de un evento natural (sismo,
inundacion, etcétera) o social (desalojos). Se trata
de programas de excepcion que selectivamente
atienden los efectos de una problematica cronica,
pero no mitigan las condiciones de vulnerabilidad
y riesgo en que habitan otros gruesos grupos
de poblacién. 6. Los innovadores programas de
mejoramiento habitacional que incrementan la
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escala de actuacion y atienden a mas poblacion y mas
inmuebles deteriorados. Por tultimo, en el apartado
cuatro, se incluyen una serie de reflexiones, a modo
de conclusiones, sobre los avances y desafios que se
presentan para atender la histérica problematica de
los tugurios en las areas centrales de nuestra region.

La mayor parte de la informacién de este articulo
proviene de la investigacion que realicé en el Programa
de Doctorado en Urbanismo de la Universidad
Nacional Auténoma de México (UNAM) entre 2002 y
2005. Enel marco de esta pesquisa tuve la oportunidad
de estudiar varios proyectos de rehabilitacion o
reconstruccion de vivienda para poblacion residente
de bajos ingresos y poblacion nueva de ingresos
medios, asi como algunos programas de vivienda
publica, que se realizan en las areas centrales y
centros historicos de Buenos Aires, Quito, Salvador
de Bahia, Sao Paulo, Rio de Janeiro y, desde luego,
la ciudad de México. Otra informacion proviene de
trabajos anteriores en distintas ciudades (Salvador
de Bahia, La Habana, Montevideo) y de visitas a
ciudades y proyectos habitacionales, realizadas con
distintos propositos. Ademas, en el centro histérico
de la ciudad de México he tenido la oportunidad de
realizar estudios sobre la vivienda y planeacion de
programas habitacionales y de desarrollo urbano, asi
como procesos de gestion social de algunos proyectos
habitacionales desde distintos ambitos de trabajo’.

Vivir en el centro

VACIAMIENTO, DETERIORO, TERCIARIZACION Y
RECUPERACION SELECTIVA DE UNA PARTE DE
LOS CENTROS (HISTORICOS)

América Latina posee un rico patrimonio urbano
y arquitecténico acumulado en el transcurso de
varios siglos, que de forma importante (pero no
exclusiva) se concentra en sus antiguas areas
centrales. Estas zonas se han protegido a través
de leyes y de normatividad urbana en funcion
de los inmuebles del pasado que alojan y de los
valores que se les adjudican: testimonios de la
historia, fuente de la identidad nacional o local,
receptaculos de la memoria colectiva, etcétera.
Ademas, estos territorios se caracterizan por ser
objeto de un conjunto de presiones y dinamicas
economicas, sociales, urbanas, etcétera, que se
generan en ambitos geograficos mas amplios.
En algin momento del siglo XIX o principios
del XX, los centros histéricos constituyeron toda
la ciudad y en los albores del siglo XXI tienen
una dimension fisica poco significativa, pero en
términos funcionales y simbolicos desempenan
un importante papel, la mayor de las veces en

3 Para el gobierno local realicé un programa de vivienda
en alquiler y la gestion social de la Casa de la Covadonga,
proyecto cofinanciado por la cooperacion andaluza; participé
en la realizacion del Programa Parcial de Desarrollo Urbano del
Centro Histdrico; y para el Fideicomiso Centro Historico realicé,
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con el Dr. René Coulomb, un programa de vivienda para el centro
histérico. Como asesor independiente he colaborado en algunos
proyectos para familias indigenas que ocupan vecindades en
ese territorio.
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escala metropolitana o regional: las vialidades y
los medios de transporte confluyen en ellos o los
atraviesan; salvo excepciones, contintian alojando
la sede de los gobiernos nacional, regional y/
o local; presentan una gran concentraciéon de
funciones administrativas, comerciales, culturales
y de servicios; y, justo por ello, reciben diariamente
una gran cantidad de poblacion flotante que
generalmente rebasa a la poblacion residente. Por
ello, son los territorios de la ciudad mas disputados
por parte de los diversos actores: propietarios,
inquﬂinos, usuarios, transeuntes, comerciantes
formales e informales que ocupan el espacio
publico, defensores del patrimonio, inversionistas,
promotores del turismo, gobiernos locales o
centrales, etcétera.

Las areas urbanas centrales y los centros historicos
de muchas ciudades han padecido un proceso
de vaciamiento de su poblacion residente y de
la vivienda. Este fenomeno ocurre de forma
simultanea, contradictoria y complementaria con
los procesos de urbanizacién expansiva en escala
metropolitana, que son liderados por empresarios
inmobiliarios o realizados de forma precaria por
poblacién pobre. Ambos actores encuentran en las
periferias distantes suelo barato pero sin servicios.
La pérdida de poblacién y vivienda de las areas
centrales se deriva del deterioro fisico y en algunos
casos también social, de los magros ingresos de
la poblacién residente, de las opciones de acceso
a la vivienda en propiedad (que generalmente se

realizan en las periferias urbanas), de las dinamicas
del mercado inmobiliario, asi como de la
expansion del sector terciario y los cambios de uso
del suelo por actividades mas rentables. Asi, una
gran cantidad de infraestructura, equipamientos,
servicios acumulados y espacio construido se
mantiene relativamente ociosa o subutilizada, pues
dichos territorios son utilizados de manera diversa
por una gran cantidad de poblacion flotante.

Aunado a ello, en las ultimas décadas se han
incrementado las iniciativas de recuperacion vy
revitalizacion de los centros histéricos, lo que
constituye una nueva fuente de disputa por el
territorio. Cada vez mas ciudades y poblados
identifican inmuebles, ensambles y territorios
urbanos (asi como otros bienes tangibles e
“intangibles”), a los que se adjudican valores
colectivos y se desarrollan importantes esfuerzos
para recuperarlos y destinarlos a usos culturales, de
servicios y comerciales (museos, hoteles, sedes de
fundaciones, etcétera). Sin embargo, a diferencia de
lasciudades europeas, lasiniciativasde recuperacion
de los centros histéricos en América Latina han
estado mas motivadas por la recuperacion de los
monumentos y no en la vivienda, que aun contintia
desempenando una importante funcion urbana.
Los planes de regeneracion y desarrollo integral
de esos territorios, con una vision de la ciudad
en su conjunto, son incipientes y generalmente se
quedan en el papel; mientras que los viejos planes
de pintar fachadas, remozar los inmuebles mas
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importantes y monumentales, y mejorar pequenos
espacios publicos (circuitos turisticos, ensambles
urbanos y algunos barrios y plazas publicas) se
contintian realizando.

LA HISTORICA PROBLEMATICA DEL DETERIORO
Y LA “NUEVA EXPERIENCIA” DE HABITAR EN UN
ENTORNO HISTORICO

La problematica de la vivienda de las areas centrales
antiguas latinoamericanas se puede resumir en
dos vertientes, una historica y otra moderna o de
moda:

A. La primera se caracteriza por un considerable
parque habitacional deteriorado, en ocasiones en
riesgo de derrumbe, y con deficientes condiciones de
habitabilidad y sanitarias, en el que —dependiendo
de la ciudad de que se trate- se hacinan gruesos
grupos de poblacion de bajos ingresos, lo que a
menudo incluye la pobreza extrema y la indigencia.
Un alto porcentaje de viviendas en régimen de
alquiler formal e informal, una gran irregularidad
en la propiedad inmobiliaria y una rica tipologia de
vivienda producida en el transcurso de la historia.
En sentido amplio, también se puede incluir la
histérica ausencia de una politica habitacional
especifica para los barrios centrales*.

4 Con la masiva y sostenida expansién urbana periférica de
las décadas de 1970 y 1980 los problemas sociales y urbanos
se desplazaron a las periferias (la vivienda, los servicios y los
equipamientos), y junto con ellos las politicas publicas y las
reivindicaciones populares.

El origen de esta problematica se remonta, segin
el pais y la ciudad, al proceso de modernizacion
urbana ocurrido a fines del siglo XIX y las primeras
décadas del XX, cuando la poblacién burguesa
abandono las areas urbanas centrales y sus casonas
se subdividieron para ofrecerse como cuartos en
alquiler para poblacion proveniente del campo, o
bien, cuando expresamente se construyeron hileras
de cuartos con servicios sanitarios comunitarios
para arrendarlos a los inmigrantes de bajos ingresos.
Esta tipologia habitacional decimonénica contintia
vigente en muchas ciudades latinoamericanas en
el siglo XXI, pero bajo diferentes nombres: casa de
vecindad, callejon, ciudadela, cité, cortico, corralon,
conventillo, inquilinato, meson, vecindad, etcétera.

A pesar de los procesos de pérdida de vivienda por
la presion de actividades terciarias mas rentables
(comercio, bodegas y oficinas) y del deterioro, las
areas urbanas centrales contintan cumpliendo con
la funcion habitacional para poblacion de bajos
ingresos, en el contexto de un cada vez mayor
deterioro fisico. La poblacion habita alli a pesar de
las condiciones insalubres, el deterioro y de poner
en riesgo su vida, porque encuentra condiciones
para su sobrevivencia y reproduccion social.

B.Lasegundaestaconstituidaporiniciativasdealgunos
inversionistas y gobiernos locales, mas que por un
retorno generalizado de las clases medias, en términos
de recuperar los centros historicos, repoblandolos
con grupos de mayores ingresos. Las causas se
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pueden encontrar en las tendencias de reconquista
de las dreas urbanas centrales de las ciudades de los
Estados Unidos y Europa; en la revaloracion de las
arquitecturas antiguas; y en el descubrimiento de un
considerable ntiimero de inmuebles deshabitados y
subutilizados, que constituye un potencial mercado
inmobiliario. Sin embargo, a diferencia de las
ciudades del primer mundo, las pretensiones de
generar una oferta habitacional para grupos de
mayores ingresos en América Latina chocan con una
realidad muy diferente, que se caracteriza por la mala
fama del centro, la inseguridad real o virtual de los
barrios centrales, la presencia del comercio callejero
o “ambulante” y la ausencia de comercio y servicios
de barrio. Por ello, varios programas de recuperacion
del patrimonio urbano impulsan programas de
seguridad y de reubicacion del comercio informal
que ocupa la via publica.

Por otra patrte, justo lo que diferencia la problematica
de la vivienda en los centros histéricos de sus vecinos
barrios centrales, es el patrimonio y las leyes que lo
protegen y condicionan cualquier accion que pretenda
mejorar, modificar, demoler o reconstruir los antiguos
inmuebles y las viviendas. Se sabe que el patrimo-
nio edilicio requiere de recursos financieros para
ser puesto en valor (mas cuando se trata de inm-
uebles con una arquitectura rica en ornamentos y
fabrica, o cuando se encuentran muy danados),
justo de los que carece la poblacion de bajos in-
gresos que en €l habita. Sobre esta contradiccion se han
generalizado una serie de mitos que dicen que los pobres:
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no valoran el patrimonio porque no tienen (acceso
a la) educacion; depredan el patrimonio a través
de las modificaciones fisicas que realizan para in-
crementar el espacio habitable (subdivisiones ver-
ticales y horizontales, ampliaciones sobre patios,
corredores, etcétera); no hacen nada para mejorar
sus condiciones de habitabilidad; y que en caso de
mejorar sus viviendas con subsidios publicos no
tendran recursos para darles el mantenimiento ad-
ecuado y con el tiempo los inmuebles se volveran
a deteriorar, o bien que sucumbiran a la especu-
lacion inmobiliaria.

En contra de esta vision, diversos autores han
encontrado evidencias que indican que la poblacién
pobre que vive en el centro lucha por quedarse a
vivir en esos territorios; mejora su alojamiento a
pesar de no ser duenia del inmueble que ocupa’y que
la pobreza social no sélo no es la causa que acelera
la destruccién del patrimonio edilicio, sino que ella
es la responsable indirecta de que las arquitecturas
antiguas con uso habitacional se hayan conservado
hasta nuestros dias, porque gracias a su utilizacion
inhibieron las posibles presiones inmobiliarias que
pretendian sustituir los inmuebles, y porque no
modificaron sustancialmente los edificios.®

Varias de las experiencias recientemente realizadas
en diversas ciudades de la region, que se presentan
en el siguiente apartado, rebasan los planteamientos

5  Delgadillo, 2005; Harms, 1996; HIC, 1998; Mesias y Suarez, 2001.
6 Gazzoli, 1989; Patifio, 1990; Paz, 1988.
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simplistas entre la imposible permanencia de la
poblacion pobre en un patrimonio arquitecténico
rico, y muestran los caminos que se han seguido
para acortar esta brecha. Ademds, algunas
experiencias destacan la capacidad de gestion,
ahorro y movilizacién de recursos de la poblacion
de bajos ingresos en la solucién de su problematica
habitacional. Asimismo, algunas experiencias
han pretendido contribuir a la “construccién
de ciudad” y han creado innovadoras formas
de gestion y financiamiento. Se trata de evitar el
urbanismo funcionalista que separa funciones y
crea viviendismo, a través de la mezcla de distintas
actividades compatibles (comercios y vivienda) y
poblacion de distintos estratos socioeconomicos,
lo que permite la mezcla de financiamiento y los
subsidios cruzados.

RESCATE DEL PATRIMONIO URBANO ;UNA
POLITICA DE EXCLUSION?

Las ciclicas iniciativas de rescate y revitalizacion de
los centros historicos de América Latina, que desde
la década de 1960 se realizan, se han centrado en
un tipo de intervencion edilicia que tiene por objeto
recuperar el patrimonio monumental, remozar
una parte del espacio publico y en incrementar
los servicios y equipamientos culturales; pero
no en la vivienda. Estos proyectos de rescate del
patrimonio inciden directa e indirectamente en la
problematica de la vivienda de los centros historicos

en varios sentidos: 1. Por no hacer nada para
mejorar la situacién habitacional, ésta continta
deteriorandose; 2. Agudizan los contrastes entre
una zonha que se mejora y otra que permanece
marginada; 3. La revaloracion de algunos territorios
e inmuebles repercute en las zonas vecinas a las
areas “rescatadas”, pues implica el aumento de las
rentas urbanas y encarece las condiciones de vida
del barrio; 4. Un caso extremo es la expulsion de
la poblacién y de la vivienda, para restaurar los
inmuebles y cambiar radicalmente su funcion,
como es el caso del programa de recuperacion del
centro histérico de Salvador de Bahia, en la fase
realizada entre 1992 y 1994, donde la poblacion
negra de bajos ingresos fue desalojada a través de
una indemnizacion’. Curiosamente en esta ciudad,
a partir de un préstamo del Banco Interamericano
de Desarrollo para un programa de recuperacion
del patrimonio cultural, desde 2004 se promueve la
realizacion de proyectos de vivienda paraempleados
del Estado a través del programa Monumenta.

Por otra parte, hay diversas evidencias que
demuestran que justo en una década en que se han
impulsado una serie de programas de recuperacion
de los centros histéricos, éstos han sufrido una
considerable pérdida de poblacion. Entre 1990 y el
2000 el centro histérico de Quito perdio el 31,4%
de su poblacion, el de Buenos Aires el 20% y el

7 Sant’Anna, 2001.
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de la Ciudad de México el 14%°®. En este mismo
periodo la comuna de Santiago perdio el 17% de
su poblacion residente”; mientras que entre 1992
y 1995 el centro histérico de la ciudad de Puebla
perdio el 19,6% de sus habitantes'.

Rojas'! senala que no hay evidencias empiricas
que demuestren que la recuperacion de los
centros historicos implique el desalojo directo de
la poblacion de bajos ingresos. En este sentido,
propone la hipétesis de que los desplazamientos de
poblacion se pueden deber a procesos de ascenso
social y econémico de la poblacion: la gente emigra
porque cuenta con recursos para acceder a un mejor
habitat. En cambio Carrion'? ha reconocido que en
la ultima década de rescate sostenido del centro
histérico de Quito, una gran cantidad de poblacion
residente ha sido desplazada como consecuencia
de las obras de rescate y restauracién que han
revalorizado el mercado inmobiliario y hacen
insostenible su permanencia en la zona. Lo peor
aqui, no es el nimero de familias que se desplazan,
sino la pérdida del tejido social de la zona que
justamente se pretende conservar y recatar. Para él,
se demuestra que las politicas de recuperacion del

8 Delgadillo, 2005.

9 Saavedra, 2003.

10  Vélez Pliego, 2001.
11 Rojas, 2004.

12 Carrion, 2002.

patrimonio historico elevan los costos del suelo,
desplazan a la poblacion y se convierten en politicas
de exclusion social, por lo que rescatar un centro
histérico requiere en primer lugar de politicas
sociales y de desarrollo econémico destinadas
principalmente a su poblacion residente.

Escasez y diversidad de
experiencias habitacionales
en las areas urbanas

centrales

Entre las décadas de 1940 y 1970 hubo una serie
de iniciativas que, siguiendo paradigmas de su
época, pretendieron atender el parque habitacional
deteriorado de las dreas wurbanas centrales
latinoamericanas bajo la forma “racional” en boga:
la destruccion de los inmuebles deteriorados y con
deficiente infraestructura sanitaria para edificar en
su lugar modernos edificios en altura agrupados en
supermanzanas. En varias ciudades latinoamericanas
se planificaron varios (y se realizaron pocos)
asentamientos disefiados bajo los canones de
la escuela de los Congresos Internacionales de
Arquitectura Moderna, como solucion definitiva a
los tugurios de las areas antiguas centrales. Se trata
de programas de renovacion urbana (o renovacion
bulldozer) que arrasaban todo lo edificado para
extirpar de raiz esas “anomalias” y construir en
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su lugar una ciudad y una sociedad mejor. Sin
embargo, en muchos casos las nuevas viviendas
se construyeron en la periferia urbana, donde el
suelo era mas barato y se podian comprar grandes
extensiones de terreno. En algunas ciudades no
fue posible realizar estos mega proyectos (como
el de San Telmo de Bonet y el del “primer cuadro”
en la ciudad de México, del Instituto Nacional de
Vivienda) debido a la escala en que fueron planeados
y el financiamiento que hubieran requerido. Asi, la
renovacion masiva dio lugar a la renovacion puntual
de edificios, es decir, a la destruccién individual
de edificios antiguos deteriorados para edificar en
su lugar nuevos inmuebles que respondieran a las
necesidades de la vida moderna. Se trataba de una
forma legitimada de enfrentar los problemas del
hacinamiento, deterioro e insalubridad del parque
habitacional del centro de las ciudades. Sin embargo
este enfoque cambio.

En algunas ciudades las primeras experiencias de
atencionalaviviendatugurizadaenlasareasurbanas
centrales, de la época reciente, se efectuaron en la
década de 1980: 1. El programa de reconstruccion
habitacional en la ciudad de México reconstruyo
en las areas urbanas centrales 48.800 viviendas
después de los sismos de 1985. 2. Entre 1982 y
1985 se rehabilitaron 3 inmuebles en el centro
histérico de Salvador de Bahia, que se destinaron
para realojar a poblacién residente de inmuebles
restaurados con otros propésitos. 3. Entre 1989 y
1992 en Sao Paulo se rehabilitaron tres edificios
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deteriorados para destinarlos a poblacion residente
de las zonas centrales. Sin embargo, la mayor parte
de este tipo de proyectos se ha realizado a partir de
la década de 1990.

Los proyectos y en menor medida los programas
habitacionales realizados en los centros histéricos
y areas centrales, muestran una gran riqueza
sobre las formas en que las distintas ciudades
y actores enfrentan el problema habitacional
en esos territorios. En algunas ocasiones estas
experiencias se han realizado en el marco de
politicas mas amplias que han pretendido mejorar
las condiciones de habitabilidad de la poblacion
residente de bajos ingresos, recuperar y conservar
el patrimonio, generar una oferta habitacional para
diversos grupos socioecondmicos, e incluso revertir
los procesos de despoblamiento y de expansion
urbana periférica. De acuerdo a las caracteristicas
y objetivos de estos proyectos y programas de
vivienda, se proponen cinco modelos o tipologias de
intervencion habitacional en los centros histéricos
latinoamericanos, que se presentan a continuacion
del punto siguiente.

EL PROGRAMA DE RENOVACION HABITACIONAL
POPULAR (RHP) EN LA CIUDAD DE MEXICO,
POSTERIOR A LOS SISMOS DE 1985

Este programa constituye una experiencia sin
precedentes en América Latina debido a la
reconstruccion masiva de vivienda (48.800

Tevistainvi N° 63 / Agosto 2008 / Volumen 23:83-120 99

18/08/2008 9:26:22 ‘



unidades, 13.562 de ellas en una parte del centro
histérico), el no desplazamiento de la poblacion de
bajos ingresos de las areas centrales a la periferia
y la velocidad de edificacion. El surgimiento de
este programa no fue producto de la “voluntad
politica” del gobierno en turno, sino resultado de
presiones, movilizaciones masivas y negociaciones
con la creciente organizacion de damnificados. Es
bien conocida la retardada reaccién del gobierno
mexicano para atender la emergencia posterior
a la catastrofe y la inmediata movilizacion de la
sociedad civil para socorrer a la gente y rescatar
heridos. Entre los instrumentos novedosos que
este programa impulso, destacan: 1. La mezcla
de financiamiento: crédito del Banco Mundial
para las obras con inversién recuperable, recursos
publicos para gastos no recuperables y aportacion
de la cooperacion internacional (la Cruz Roja, la
Federacion Internacional de Futbol Asociacion
y decenas de gobiernos del mundo). 2. La
expropiaciéon masiva del suelo que se subsidi6 a
los beneficiarios. 3. La creacion de un organismo
operador temporal especial descentralizado con
patrimonio propio, que evito su transformacion en
un poder institucional y el intermediarismo entre
los lideres o gestores de las organizaciones sociales
y la poblaciéon. 4. La mezcla de usos, a través de
la permanencia de algunos comercios y talleres.
5. La normatividad en materia de preservacion
del patrimonio histérico se negocié con las
autoridades para rehabilitar 109 inmuebles con

Foto 1: Autor

Vivienda rehabilitada a través de RHP en la ciudad de México

]_OO revistainvi N° 63 / Agosto 2008 / Volumen 23: 89-120 Arriculo: Mejoramiento habitacional en las areas urbanas centrales de América Latina.
Del combate de tugurios a la rehabilitacion habitacional progresiva / Victor Delgadillo

‘ UCH 0063 Revista Invi N°63 INVICORREC.indd 100 18/08/2008 9:26:22 ‘



valor patrimonial, densificar los predios y eximir
los cajones de estacionamiento (una evaluacion
pendiente radica en conocer si verdaderamente
la poblacion de bajos ingresos no compra autos
cuando accede a una vivienda propia). 6. Asi como
la generacion de nuevas formas de intervencion
edilicia en inmuebles con valor patrimonial
que incluyen la rehabilitacion de monumentos
histéricos; una accién llamada “primera crujia”
(conservacion de la crujia colindante con la
calle y vivienda nueva en el interior del predio);
conservacion o reconstruccion de fachada para no
romper con la imagen urbana, y la construccion de
viviendas nuevas en todo el predio.

Entre las principales limitaciones destacan: 1.
Los altos subsidios del orden del 50% del valor
de las viviendas que posibilitan el acceso a la
propiedad de una vivienda a familias de escasos
ingresos, pero limitan su repeticion (la falta de
recursos fue el argumento del gobierno para no
continuar expropiando predios). 2. El alojamiento
provisional y la ayuda para la renta de una vivienda
transitoria facilitaron el desalojo de los inmuebles
para la realizacion de las obras, pero incrementan
el costo del programa (24% de la inversion total).
3. Muchos inmuebles con valor patrimonial
no formaron parte del programa por los costos
excesivos de rehabilitacion que representaban en
funcion de su gran deterioro, de su arquitectura
relevante (ex conventos y “casonas”) y de su
fabrica (cantera). Lo que en parte resultod positivo

para la ciudad, pues algunos de esos inmuebles se
transformaron en equipamiento publico (museo,
biblioteca, centro cultural). 4. Dimensiones muy
reducidas de las viviendas: Boils'’ demuestra que en
promedio la superficie habitable de los prototipos
de RHP (descontando muros) se reduce a 33,5 M2,
y en algunos casos hasta 31,05 M2, por lo que el
programa estd lejos de “acabar con el hacinamiento”
de las vecindades. 5. La mayor limitacion del
programa fue que no se reprodujo, y que sus
innovadores instrumentos de gestiéon, acceso al
suelo, financiamiento, operacion e intervencion
sobre el patrimonio no se institucionalizaron.

1. PROYECTOS PILOTO DE REHABILITACION
COMPLETA DE INMUEBLES CON VALOR
HISTORICO

Este tipo de proyectos normalmente pone un mayor
énfasis en la recuperacion de las arquitecturas
relevantes que en la problematica social y en la
generacion de instrumentos que permitan replicar
estas operaciones. Sin embargo, hacen ricas
aportaciones para la realizacion de otros proyectos
similares y su ejecucion se puede aprovechar
para la formacion de artesanos, cuadros técnicos,
asi como para extraer lineamientos de politicas
habitacionales y para el disefio de instrumentos
adecuados.

13 Boils, 1995.
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Varias de estas experiencias han sido cofinanciadas
por la cooperacién internacional, sin cuya
participacion muy probablemente estos proyectos
no se hubieran realizado, ya sea porque no
llamaban la atencion de los gobiernos locales, la
poblacion residente no tenia la fuerza suficiente
para promover la rehabilitacién de sus viviendas, o
porque no habia financiamiento para ello:

La Junta de Andalucia ha promovido y cofinan-
ciado, conjuntamente con los gobiernos locales,
la rehabilitacion o reconstruccion de mas de 300
viviendas en varios centros histéricos de Ameérica
Latina'®. Entre los proyectos se pueden mencionar
la (media) Manzana de San Francisco en Buenos
Aires (7 conventillos y un baldio con 94 vivien-
das); la Casa de los Siete Patios, la Casa Ponce y El
Penalillo en Quito (101 viviendas en conjunto); la
Casa Gardel y la Casa Verde en Montevideo (10
viviendas en total); la Casa de la Covadonga en la
ciudad de México (37 viviendas); el Pabellon de
los Oficiales Reales en Potosi, Bolivia; y la reha-
bilitacion de algunas Cités en Santiago de Chile.
En este universo hay una gran diversidad de ti-
pos de vivienda, obra y formas de financiamiento:
renta y propiedad; créditos e inversiones a fondo
perdido; rehabilitacién y obra nueva.

Por su parte el Pact Arim, una red de organizaciones
francesas especializadas en la rehabilitacion vy
gestion urbana, rehabilité un inmueble en el centro

Foto 2: Autor.

Casa de Covadonga, Ciudad de México. Rehabilitacion confinanciada
por el gobierno local, la poblacion y la junta de Andalucia. 19 Junta de Andalucia, 2000.
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historico de Quito (Caldas 508 con 14 viviendas),
y operd la primera fase del programa Vivienda
Solidaria que mas adelante se comenta.

Los proyectos han dejado una serie de ensefianzas:

*  Han demostrado que es posible rehabilitar
bellos inmuebles historicos con gran valor
arquitectonico y destinarlos a vivienda para
la poblacion de bajos ingresos que habita en
ellos o en el centro historico, pero a través de
grandes subsidios.

*  La cooperacion internacional puede jugar un
papel muy importante en la realizacion de este
tipo de proyectos, pero muy limitado para
enfrentar la dimension de la problematica
de los tugurios, lo que ademas no es su
responsabilidad.

*  Los recursos aportados por la cooperacion
internacional son menores a los que se
pueden movilizar localmente. Pero las
aportaciones internacionales otorgan una
mayor “visibilidad” a los proyectos.

* A menudo la mayor virtud de estos proyectos
es su mayor limitacién, pues reproducir
la operacion de rehabilitar otros bellos
inmuebles historicos y destinarlos a vivienda
para su poblacion residente de bajos ingresos,
requiere de cuantiosos recursos y subsidios,
particularmente cuando los inmuebles estan
muy deteriorados o cuando presentan una

estructura edilicia o arquitectonica particular
(muchos elementos de cantera o muchos
ornamentos,).

2.10S PIONEROS PROGRAMAS DE
REHABILITACION DE VIVIENDA

Estos programas ya pretenden atender la compleja
problematica de la vivienda, a través de un
conjunto diversificado de acciones habitacionales
y de mejoramiento urbano, que se realizan de
forma simultanea o en el marco de programas
de recuperacion de las areas urbanas centrales.
Ademas, estos programas se proponen generar o
explorar instrumentos adecuados para incrementar
la escala de las operaciones.

En Montevideo el gobierno local realizé el Programa
Piloto de Reciclaje de Vivienda en dreas centrales
(1990 — 1995) con el proposito de reciclar algunos
inmuebles antiguos, a través de procesos de ayuda
mutua'’, para destinarlos a vivienda de su poblacion
residente de bajos ingresos. Se pretendia ademas,
detener el proceso de expulsion de la poblacion
de las areas centrales, aprovechar las areas con
servicios e infraestructura, experimentar sistemas
constructivos realizados a través de ayuda mutua
y procesos de autogestion, y obtener soluciones
habitacionales dignas y de bajo costo. En este

15 Uruguay es un pais con una rica tradicion de cooperativismo de
vivienda por ayuda mutua, que se institucionaliz con una ley en
1968.
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Foto 3: Autor.

programa se rehabilitaron 6 edificios antiguos con
82 viviendas en 5 barrios céntricos'®, entre ellos
destaca uno realizado por mujeres: se trata de la
Cooperativa de Usuarios por Ayuda Mutua de
Mujeres Jefas de Familia.(MUJEFA).

En Rio de Janeiro el gobierno municipal impulsa

Edificio rehabilitado a través del programa Morar no centro, Sao Paulo,
Brasil. Rehabilitado con financiamiento del gobierno federal y local.

16 Delgado, 2007.

desde 1994 el Programa Novas Alternativas, que
se ha propuesto recuperar edificios considerados
patrimonio cultural de la ciudad y destinarlos a
vivienda de poblacion de bajos ingresos. Con este
programa, el municipio pretende contribuir a la
rehabilitacion y revalorizacion fisica, social, economica
y funcional del centro histérico, un territorio donde
la legislacion urbanistica prohibia el uso habitacional
hasta fines de la década de 1990. El programa incluye
la rehabilitacion de algunos porticos, la recuperacion
de 17 inmuebles en ruinas, el mejoramiento de las
viviendas que integran antiguos barrios de obreros
(villas de operarios), asi como el mejoramiento
habitacional y del barrio'’.

En la ciudad de Sao Paulo se impulso el Programa
Morar no Centro entre 2001 y 2004 | en el
marco de un plan de revitalizacion del centro de
la ciudad. El programa incluy6 una gama diversa
de proyectos destinados a distintos tipos de
poblacion e inmuebles, con especial énfasis en la
poblacion organizada residente y de bajos ingresos:
rehabilitaciondeedificiosconysinvalorpatrimonial,
sustitucion o rehabilitacion de porticos (que en esta
ciudad estan constituidos por edificios de 20 6 mas
pisos), construcciéon nueva sobre baldios, reuso
de inmuebles abandonados, vivienda transitoria

17 Prefeitura da Cidade do Rio, 2003.

18 En esta ciudad otro gobierno del mismo partido realiz6 entre
1989y 1992 tres experiencias de rehabilitacién de pérticos para
destinarlos a su poblacion residente.
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y en alquiler con opcién a compra, etcétera. Las
acciones del proyecto fueron cofinanciadas por los
gobiernos local y federal'®, ademas se negocié un
crédito con el Banco Interamericano de Desarrollo,
que fue autorizado cuando el gobierno cambio de
signo politico. El nuevo gobierno local modifico las
politicas publicas y desde 2007 impulsa el Programa
Habitacional de Integracao para las zonas centrales
de la ciudad, que pretende generar alternativas de
vivienda para funcionarios publicos municipales y
estatales que trabajan en esa zona (estimados en
20 mil personas). El proyecto se propone eliminar
los desplazamientos de la poblacion, dar vida al
centro las 24 horas y aprovechar los inmuebles
abandonados.

En Quito la Empresa del Centro Histoérico (ECH)
impulsé entre 1995 y 2004 el Programa Vivienda
Solidaria con recursos del Banco Interamericano
de Desarrollo y de los gobiernos nacional y local,
destinado a la rehabilitacion de vivienda para
poblacion que reside en el centro histérico y puede
comprar una vivienda de bajo costo a través de
un crédito hipotecario. Posteriormente la ECH
ha transitado hacia una politica con enfoque
empresarial, que construye vivienda nueva
destinada a poblacion que puede comprar un
departamento en 450 dolares por metro cuadrado:
la ECH aporta el terreno y las empresas el proyecto

19  Prefeitura do Sao Paulo, 2004.
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y el financiamiento para la obra. Las viviendas se
ubican en una zona con buena accesibilidad y se
venden en planos. La mayor parte de los proyectos
son de construccion nueva, lo que facilita la
edificacion, la generacion de mas viviendas y la
inclusion de estacionamientos en el subsuelo.

En la ciudad de México entre 1998 y 2001 se
realizaron algunas acciones de vivienda para
poblacion de bajos ingresos, que habia adquirido
sus inmuebles pero no contaba con recursos
para rehabilitarlos (94 viviendas en 4 inmuebles
rehabilitados 'y 39 viviendas mejoradas en
2 predios). Aqui se adecuaron las lineas de
financiamiento del organismo publico de vivienda
local a las especificidades del centro historico, y se
cre6 un Fondo de Salvamento (con pocos recursos
y corta duracion) para subsidiar los sobrecostos que
implica la rehabilitacion de los espacios comunes y
las fachadas de inmuebles historicos.

En este grupo de programas se puede incluir
la experiencia de la Asociacion Autogestionaria
de Vivienda Pantano Abajo (ASOAVI), en el
casco historico de Coro, Venezuela. Esta es una
experiencia surgida a partir de una protesta contra
ordenanzas municipales de proteccion del centro
historico, a partir de que fue declarado Patrimonio
de la Humanidad en 1993, que suponian multas
elevadas para los propietarios de inmuebles
deteriorados. Los habitantes se constituyeron
en asociacion civil y han desplegado un amplio
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programa de recuperacion del patrimonio
edificado: entre 1997 y 2002 han reparado y
reconstruido, con recursos propios y publicos, mas
de 70 viviendas tradicionales (con muros de barro
y techos de teja); han promovido la realizacion de
proyectos turisticos (posadas) y de produccion de
artesanias y dulces tradicionales®.

3. PROGRAMAS DE REPENSIFICACI()N DE
VIVIENDA 'Y POBLACION

Estos programas habitacionales ponen mayor
énfasis en la generacion de un mayor numero
de viviendas y en repoblar el territorio, que en
rescatar el patrimonio histérico, porque éste
limita la posibilidad de incrementar el coeficiente
de utilizacion del suelo, pero no necesariamente
estan peleados con el patrimonio. Se recuperan
baldios ociosos y se sustituyen construcciones
deterioradas o subutilizadas por nuevos edificios
de departamentos.

El Bando 2 y el Programa de Vivienda en Conjunto
en la ciudad de México 2001 - 2006. En este
periodo el Gobierno del Distrito Federal impulso 1.
Una politica de desarrollo urbano restrictivo, que
se propuso revertir el crecimiento desordenado de
la ciudad, la expansion urbana y el vaciamiento de
sus areas centrales; y preservar el suelo periférico
con valor ambiental y garantizar la disponibilidad

20 Navarro, 2007.
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del agua; y 2. Una ambiciosa politica habitacional
que se propuso la realizacion de 150 mil acciones
de vivienda de interés social en toda la ciudad para
facilitar el acceso a la vivienda a la poblacion pobre.
El Bando 2 limit6 la construccion de conjuntos
de vivienda mayores a 35 unidades a las cuatro
Delegaciones centrales?’. De acuerdo a fuentes
oficiales*?, hasta junio de 2006, de las poco mas de
130 mil acciones realizadas en la ciudad, 16.650
se habian efectuado en la ciudad central. En el
centro histoérico, de acuerdo a la misma fuente, el
sector publico habia edificado 3.364 viviendas en
110 proyectos y el sector privado 3.885 acciones
habitacionales. Se trata mayoritariamente de obra
nueva (74%), recuperacion de la primera crujia y
obra nueva (17%), la rehabilitacion de inmuebles
existentes era minima (3%), y el resto era compra
de vivienda existente.

El Programa de Repoblamiento de la Comuna de
Santiago de Chile es impulsado desde principios
de 1990 por la Corporacion para el Desarrollo de
Santiago. Se trata de un programa gestionado por
los sectores publico y privado, que se ha propuesto:
repoblar y recuperar del abandono y deterioro el
nucleo central de la ciudad; presentar alternativas
de desarrollo e inversion inmobiliaria en una ciudad
que se ha expandido en la periferia; y recuperar el

21  El Distrito Federal, la capital mexicana, esta dividido politica y
administrativamente en 16 Delegaciones.
22 SEDUVI, 2006.
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Foto 4: Autor.

Inmueble en la calle Morelos, construido por el sector privado en la ciudad de México, en el marco de la politica restrictiva de

desarrollo urbano.

papel residencial de esta zona. El programa realizo
también acciones de mejoramiento urbano: un
parque de 30 hectareas, remodelacion de plazas y
remozamiento de fachadas de edificios antiguos. A
partir de una primera experiencia financiada por el
sector publico, se consigui¢ atraer al sector privado
y en doce anos este programa habia generado poco
mas de 42 mil viviendas. Uno de los aspectos mas
innovadores de este programa es el uso de un
subsidio de renovacion urbana (mayor al subsidio
habitacional que de manera directa otorga el Estado
a familias cuya capacidad economica no les permite
adquirir por si solas una vivienda), que se basa
en el reconocimiento de que los gastos directos
de una vivienda nueva en la periferia urbana son
once veces mayores a los de una vivienda en las

areas urbanas centrales®’, pues alld se tienen que
introducir las redes de infraestructura.

4. PROGRAMAS EMERGENTES

En varias ciudades se han impulsado programas de
excepcion para atender a poblacion que habita en
situacion de riesgo y que ante fenomenos sociales
o naturales resulta damnificada. Sin duda, el
programa de mayores dimensiones es el ya referido
programa de Renovacion Habitacional Popular,
realizado en la Ciudad de México después de los
sismos de 1985.

En Buenos Aires el Programa Recup Boca,

23 Aravena, 2005.
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promovido por el gobierno local desde 1984, se
transformo en 1990 ante la amenaza masiva de
desalojo de poblacion pobre, debido a la quiebra
de un propietario de decenas de conventillos
(viviendas tugurizadas en alquiler). Ese ano el
gobierno de la ciudad adquirié 21 inmuebles para
rehabilitarlos y destinarlos a su poblacion residente.
En 14 afos se habian rehabilitado y reconstruido
10 inmuebles, en funcién de su grado de deterioro
y de su valor patrimonial.

En la Ciudad de México a partir del derrumbe
de un inmueble en 2003 se inicié un Programa
emergente para atender la vivienda en riesgo. En
una primera fase se expropiaron 107 inmuebles,
57 de ellos se ubican en el centro histérico y
en ellos se preveia realizar alrededor de 1.100

Foto 5: Autor.

Conventillo reconstruido en la Boca, a través del programa Recup

viviendas. En tanto que en una segunda etapa se poca

expropiaron 141 inmuebles, de los cuales 41 se

ubican en el centro historico. Este programa retomo tiempo y su reubicacion en viviendas transitorias
algunos instrumentos utilizados por Renovacion (hoteles y campamentos u otorgar ayudas para
Habitacional Popular: 1a expropiacion de predios, la alquiler), mientras duran las obras.

reubicacion de familias en hoteles y campamentos,

las ayudas para rentar una vivienda tl’al’lsitoria, y la 5. PROYECTOS DE REHAB".ITACION PROGRESIVA
reconstruccion o rehabilitacion de vivienda.

Larehabilitacion completa de uno o pocos inmuebles
ha dado paso a los programas de mejoramiento
habitacional. Estos programas reconocen la ausencia
de recursos suficientes por parte de propietarios e
inquilinos, y la inexistencia de créditos publicos o
privados para mantener los inmuebles o atender la
dimension de los edificios deteriorados. Ademas,

Estos nobles programas que atienden a poblacion
damnificada son insuficientes para enfrentar la
dimension del deterioro y del riesgo en que viven
centenasde familias; ypornoserplaneadosincrementan
considerablemente los costos de operacion, pues
deben resolver el desalojo de la poblacion en breve
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retoman una practica comun en las dreas urbanas
centrales de América Latina.

En efecto, la rehabilitacion progresiva es
una practica de propietarios y de pobladores
organizados (o no), quienes mejoran, reparan o
rehabilitan paulatinamente su habitat en funcion
de procesos organizativos, esfuerzo individual o
colectivo,ahorro,asicomo derecursos disponibles.
Se trata de una estrategia de intervencion que
recupera los inmuebles sin desplazar a sus
inquilinos y que generalmente no requiere de
vivienda transitoria, porque la rehabilitacion
inicia en partes desocupadas y las familias se van
rotando a las viviendas rehabilitadas, que seran
objeto de intervencién. La ausencia o bonanza de
recursos marcan los ritmos de intervencion.

En las areas centrales de Buenos Aires algunas
cooperativas de vivienda que conforman el
Movimiento de Ocupantes e Inquilinos, realizan
procesos de rehabilitacion progresiva, como
parte de un movimiento social mas amplio que
lucha por el derecho a (el centro de) la ciudad y
que surgio6 a partir de la ocupacion de inmuebles
abandonados. Por ejemplo, la cooperativa La
Union (24 familias) compro entre 1997 y 2003 el
inmueble que ocupa, ubicado entre el reciclado
Puerto Madero y San Telmo, y desde 1997 realiza
procesos intermitentes de rehabilitacion progresiva
en viviendas habitadas.

La rehabilitacion progresiva constituye un

Foto 6: Autor.
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Inmueble en la calle de Nicaragua, objeto de rehabilitacion progresiva
en la ciudad de México con recursos de su propietario.

instrumento innovador que ha permitido acortar la
brecha entre los bajos ingresos de la poblacion y los
costos de rehabilitacion del parque edilicio, lo que
ha permitido a las familias permanecer en las areas
centrales y mejorar su habitat en forma paulatina y
autogestiva. Esta practica se ha institucionalizado
y transformado en politica publica en algunas
ciudades a través de programas de mejoramiento
del parque habitacional de los centros historicos o
de las areas centrales.

En Montevideo funciona el programa Oficinas
Municipales de Rehabilitacion desde 1995, que
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otorga pequenos créditos a poblacién con ingresos
modestos para el mejoramiento de viviendas en
barrios centrales. Es cofinanciado por la Junta de
Andaluciay desde 2006 por el Ministerio de Vivienda,
Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente. Se
pretende conservar el patrimonio habitacional de
los barrios céntricos, mejorar la calidad de vida de
los habitantes de viviendas deterioradas; y fomentar
la intervencién privada en el mantenimiento del
parque habitacional. El programa incluye subsidios
para el remozamiento de fachadas que puede ser
del orden del 30% del monto del crédito. En 2006
se habian ejercido alrededor de 200 créditos y 75
subsidios en los barrios centrales de Penarol, Reus,
Sur y Ciudad Vieja.

Desde agosto de 2003 el Municipio de Quito
impulsa el Programa Pon a punto tu casa, que
ofrece micro-créditos (entre 6 y 8 mil dolares por
vivienda) con una tasa de interés blanda, para el
mejoramiento habitacional. El financiamiento
se otorga a propietarios con capacidad de pago,
propiedad en regla e inmuebles con valor
patrimonial (95% del parque edilicio del centro
historico) que no presenten deterioro grave. Se
financia la reparacion de techos y entrepisos, la
sustitucion de instalaciones hidraulicas y sanitarias,
y la introduccion de banos y sanitarios. Hasta 2007
se habian mejorado poco mas de 250 viviendas
y en 2007 el Municipio anuncié su intencién de
incrementar las acciones de este programa en al
menos 300 viviendas, para cubrir mas inmuebles
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con valor patrimonial.

En este grupo de programas se puede incluir el
Programa de Mejoramiento del Barrio de San
Isidro, que desarrolla la Oficina del Historiador
de La Habana con el Municipio de La Habana
Vieja en Cuba. En este barrio que se caracteriza
por las ciudadelas (52% del parque habitacional)
y el deterioro fisico (45% del parque habitacional
presentaba fallas estructurales y 43% con grietas
y desplomes), la estrategia seguida fue atender de
manera prioritaria las viviendas en regular y buen
estado, con reparaciones y mantenimiento, asi
como generar opciones de vivienda transitoria para
reubicar a familias cuyos inmuebles son objeto de
rehabilitacion mayor**.

Este tipo de programas parece mas adecuado para
enfrentar la problematica habitacional de nuestros
centros histéricos y areas urbanas centrales, que
insistir en la rehabilitacion completa de unos
pocos inmuebles, pues permitiria en un periodo de
tiempo relativamente corto enfrentar la dimension
de la emergencia y la situacion de riesgo en que
habitan cientos de familias, y con los mismos
recursos disponibles atender a un mayor ntimero
de familias e inmuebles.

24 Collado, 1998.
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Reflexiones finales

El “retorno” a las areas urbanas centrales en
América Latina no esta s6lo marcado por el interés
en la recuperacion del patrimonio historico, el
turismo, las actividades culturales y el regreso de
la poblaciéon con mayores ingresos, sino —como se
ha visto en este articulo- en el tema de la vivienda,
tanto para la poblacion residente de bajos ingresos
como para nuevos habitantes que tienen interés en
vivir en el centro.

En poco mas de tres décadas cambiaron las ideas
sobre la vivienda tugurizada de las areas urbanas
centrales y los programas de renovacion urbana se
abandonaron. Actualmente, la vivienda deteriorada
del centro de nuestras ciudades se entiende mas
como un desafio de las politicas putblicas que
como un cancer que se debe extirpar. Varias de las
experiencias reseiadas (en particular los proyectos
piloto y las practicas de rehabilitacion progresiva)
apuntan en la direccion de encontrar soluciones
adecuadas y equilibradas, que permitan recuperar
el patrimonio histérico y mantener tanto la funcion
habitacional como a la poblacion residente de bajos
ingresos.

Las iniciativas habitacionales en las dreas urbanas
centrales latinoamericanas son insuficientes. Sin
embargo, se multiplican y diversifican; se han
convertido en una fuerte demanda por parte de
poblacion residente organizada; y se han ganado
un lugar en el debate académico, en el marco

de la discusion sobre el futuro de la ciudad
latinoamericana y en particular en torno a dos
modelos de desarrollo urbano opuestos: el regreso
a “la ciudad construida” o “la ciudad compacta”
versus la expansion urbana en periferias cada
vez mas lejanas. El primero aparece como un
modelo de ciudad mas racional y con pretensiones
de sustentabilidad, en tanto que el segundo se
manifiesta como un modelo de crecimiento urbano
que despilfarra la ciudad existente y contribuye a la
depredacion del medio ambiente. En este sentido,
mantener y recuperar la funcion habitacional de
las areas urbanas centrales, evitar el éxodo de la
poblacion hacia las periferias urbanas y aprovechar
la ciudad existente (es decir, el patrimonio urbano
en su mas amplia expresion) constituyen parte
de la construccion de la ciudad de las futuras
generaciones.

Caminar en esta direccion implica un conjunto
de desafios: como incrementar la escala de las
acciones realizadas en cada ciudad y en la region;
como transmitir las experiencias para socializar e
incrementar el acervo de conocimientos y aprender
de los errores y aciertos de cada una; y como
institucionalizar los programas y sus respectivos
instrumentos, para transitar de los proyectos piloto
a los programas habitacionales, y de las buenas
practicas a las buenas politicas. Con el propésito
de contribuir a ello, enseguida exploramos un
conjunto de limitantes e innovaciones en los

Arricuto: Mejoramiento habitacional en las &reas urbanas centrales de América Latina. revistainvi N°63 / Agosto 2008 / Volumen 23: 89-120 111

Del combate de tugurios a la rehabilitacion habitacional progresiva / Victor Delgadillo

‘ UCH 0063 Revista Invi N°63 INVICORREC.indd 111 20/08/2008 10:37:29 ‘



proyectos y programas habitacionales descritos en
los apartados anteriores, que se realizan en la vasta
geografia latinoamericana:

LIMITANTES

*  Varios proyectos y programas se centran en los
aspectos fisicos y no se acompanan de politicas
sociales y econdmicas especificas para atender
a la poblacion residente y las especificidades
de las zonas urbanas centrales.

*  Lano continuidad de las politicas ptblicas es
parte inherente de una cultura politica que
se expresa en cada cambio de administracion
publica, lo que incluye —como en el caso de
la ciudad de México- a gobiernos del mismo
partido politico. Varios proyectos y programas
habitacionales para las areas centrales, cuya
gestion y operacion requiere de un trabajo
cuidadoso con la poblacién y cuya realizacion
fisica precisa a menudo de mayor tiempo que
la construccién de vivienda nueva, se ven
afectados por los cambios de las autoridades
locales, quienes a menudo no sélo modifican
las orientaciones generales de dichos
programas, sino que a menudo los reiventan
0, peor, los cancelan.

*  Algunas viviendas recientemente producidas
pronto dejaron de funcionar como tales (se
transformaron en bodegas y talleres), porque

no se acompanan de medidas que enfrenten
las presiones terciarias (Ciudad de México).

e Su realizacion implico el desplazamiento de
mas poblacion de la que benefician: en el
programa Vivienda Solidaria en Quito, de
80 familias que habitaban las calles Caldas —
Bricetio s6lo 38 se realojaron en una vivienda
rehabilitada.

*  No se solucioné de fondo la situacion de la
ocupacion y tenencia: En la Manzana de
San Francisco (Buenos Aires) las viviendas
rehabilitadas se entregaron a la antigua
poblacion en régimen de alquiler moderado,
pero los inquilinos dejaron de pagar el alquiler
y el Banco Ciudad —propietario del inmueble-
amenaza con desalojarlos.

* Los proyectos y programas piloto no se
institucionalizan ni dan paso a la generacion
de politicas publicas integrales.

INNOVACIONES Y ASPECTOS POSITIVOS

Las experiencias realizadas aportan una diversidad
de soluciones habitacionales y algunos elementos
e instrumentos innovadores que se deben valorar
y difundir, pues constituyen referencias para la
realizacion de otros proyectos que pretendan
atender la problematica de los tugurios, recuperar
y preservar el patrimonio urbano arquitectonico,
atraer a nueva poblacion, mantener la funcion
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habitacional en esos complejos territorios y mejorar
la calidad de vida de la poblacién residente.

Concentracién de pocas acciones o dispersion
de “muchas” En Quito y Buenos Aires destaca la
concentracion de varios proyectos habitacionales
en algunos territorios, y en el primer caso el
mejoramiento del entorno urbano. En alto
contraste, en la Ciudad de México las “muchas” y
dispersas acciones de vivienda no se acompanan
de ninguna accién de mejoramiento barrial y
de ordenamiento del territorio, que apuntalen
la recuperacion y consolidacion de la funcion
habitacional y controlen las presiones terciarias.

Hacer vivienday hacer ciudad: Algunas experiencias
conciben a la vivienda como un agente ordenador
del territorio y eje estructurante en los procesos
de recuperacion de las areas urbanas centrales.
En este sentido, se promueve que la vivienda aloje
usos mixtos equilibrados (vivienda, comercio,
talleres), para generar actividades productivas y
cruzar financiamiento y subsidios, particularmente
en beneficio de la poblacion residente de bajos
ingresos.

Diversificaciéon de soluciones habitacionales: En
algunos centros historicos se han diversificado
las soluciones de vivienda, en términos de: los
inmuebles objeto de intervencion (baldios vy
edificios con o sin valor patrimonial), tipo de
obra (sustitucion, rehabilitacion y mejoramiento),
poblacién objetivo (ingresos bajos, medios y

altos), régimen de tenencia (propiedad, alquiler y
leasing*’), promotores (gobiernos locales, entidad
publico-privada y sector privado, cooperacion
internacional, poblacién residente) y destino de la
vivienda (permanente o transitoria). Ademas, en
Quito algunos proyectos del programa Vivienda
Solidaria mezclaron poblacion de bajos y medianos
ingresos.

Mezcla de wusos: La realizacion de proyectos
estrictamente habitacionales ha dado paso a la
realizacion de proyectos que contienen una mezcla
de usos, en muchas ocasiones mas por los usos y
actividades que contenia el inmueble (vivienda,
comercios, talleres), que por una politica con
vision urbana y financiera, que promueva la
“construccion de ciudad” y el cruce de recursos y
subsidios. Algunos proyectos en Quito y Sao Paulo
(San Roque y La Victoria, y Casaroes Carmo y Celso
Garcia, respectivamente) presentan una interesante
mezcla de vivienda con equipamiento comunitario
de barrio.

Mezcla de financiamiento: Algunos proyectos
nacieron con financiamiento mixto (recursos de la
cooperacion internacional, organismos publicos de
vivienda, gobiernos centrales, poblacion residente,
instrumentos de compensacion) y han cuestionado
los esquemas que consideraban tunicamente
el insuficiente financiamiento publico. Desde

25  Leasing: Alquiler con opcion de compra. Este tipo de programas
aplican recientemente en Brasil.
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entonces algunas experiencias han ensayado la
realizacion de nuevos proyectos con una mezcla
diversificada de recursos financieros: créditos,
ahorro, subsidios, filantropia, venta diferenciada
de comercios y viviendas para residentes originales
y Uevos:

. En la Ciudad de Meéxico, el Gobierno
del Distrito Federal retom¢ el sistema de
transferencia de potencialidad de desarrollo
urbano (o capacidad constructiva), que es
un instrumento de compensacion de los
costos y beneficios que genera la restrictiva
normatividad urbana y de conservacion del
patrimonio edilicio.

*  En algunos proyectos del programa Vivienda
Solidariaen Quito se realiz6 la venta diferencial
de viviendas y comercios: precio de mercado
a locales comerciales y algunas viviendas para
poblacion no residente, y costo subsidiado a
familias que habitaban los inmuebles.

* En Santiago de Chile, el Programa de
Repoblamiento considera un sistema privado
y un sistema publico de acceso a la vivienda,
que considera un aporte previo del habitante,
un crédito y un subsidio habitacional que
el Estado otorga a las zonas de renovacion
urbana.

Institucionalizacion ~ de  instrumentos  de
financiamiento para la rehabilitacion de vivienda

deteriorada y el rescate del patrimonio: En
primer lugar se destaca la creacion del Fondo de
Salvamento del Patrimonio de Quito, que genera
recursos etiquetados para la salvaguarda del
patrimonio de propiedad publica; asi como los
impuestos que cobra la Oficina del Historiador
a los inmuebles y actividades que se benefician
de su ubicacion en La Habana Vieja, y cuyos
recursos sirven tanto para continuar el proceso de
recuperacion del patrimonio, como para realizar
acciones de mejoramiento de barrios habitados, o
bien, algunos proyectos de vivienda. También se
puede mencionar el establecimiento de una linea
de financiamiento en la Ciudad de México con
montos de crédito y subsidios especificos para la
rehabilitacion de vivienda social en inmuebles con
valor patrimonial.

Diversidad de formas de acceso al suelo: El suelo
historicamente ha constituido uno de los mayores
problemas en la realizacion de programas de
vivienda para poblacién de bajos ingresos. Este
tema se ha resuelto a través de varias formas:

*  Compra por parte del Municipio: en algunos
casos este costo se transmite a la poblacion
favorecida y en otros se subsidia.

*  Aportacién del gobierno local: para posibilitar
la realizacion de los proyectos. Es el caso
de casi todos los proyectos realizados por
los gobiernos locales con la cooperacion
andaluza.
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*  Compra por parte de la poblacion: esta es
una practica comun que implica el ahorro
de la poblacién y la negociacion con los
propietarios. En varias ocasiones se recurre a
un crédito hipotecario otorgado por un banco
o un organismo publico de vivienda.

*  Expropiaciéon: el gobierno de la Ciudad
de México ha hecho recientemente un uso
“masivo” de sus atribuciones para expropiar
inmuebles en funcion del interés publico.
Esta medida se utilizé en gran escala después
de los sismos de 1985 como sustento del
programa de reconstruccion habitacional.

e Préstamo: en la Manzana de San Francisco
(Buenos Aires) los inmuebles rehabilitados
no cambiaron de propietario, sino que fueron
cedidos en comodato por un periodo de
siete afios, que ya caduco. En este proyecto
“ejemplar”, el Banco Ciudad (propietario
de los inmuebles) demanda desde 2002 el
desalojo de los inquilinos morosos (95% de la
poblacion residente).

Estrategias de intervencion escalonada versus
actuacion pragmatica emergente: En Quito se
realiz6 una interesante estrategia de realojamiento
de la poblacion para rehabilitar algunos inmuebles
en un sistema escalonado, que le permitio evitar el
incremento en los costos de operacion del programa
por el pago de vivienda transitoria. La Manzana
de San Francisco, en Buenos Aires, se rehabilito

en dos fases para escalonar la reubicacion de la
poblacion. En cambio, en la Ciudad de México
se repiten viejos errores: en el reciente Programa
emergente para atender la vivienda en riesgo, se
recurri6é al alquiler masivo de cuartos de hotel
y ayudas para renta, asi como a la creacion de
vivienda transitoria en “campamentos”, utilizados
profusamente después de los sismos de 1985, los
cuales se transformaron en una forma de gestion
clientelar de vivienda, que trascendio los periodos
de varios gobiernos: cuando los campamentos se
vaciaban aparecia nueva poblacion “damnificada”.

Rehabilitacion progresiva: Los programas de
mejoramiento habitacional de Quito y Montevideo
son innovadores en varios sentidos: atienden
inmuebles cuyos propietarios no contaban con
recursos para darles mantenimiento; evitan el
deterioro; contribuyen a mantener la funcion
habitacional; conservan el patrimonio, mejoran las
condiciones de habitabilidad; y con pocos recursos
atienden mas inmuebles. Es decir, se abandona la
idea y la practica que indicaba que la rehabilitacion
de inmuebles con valor patrimonial debe ser
completa.

La rehabilitacion  progresiva  parece una
estrategia adecuada a: las dimensiones del
deterioro habitacional de varios centros antiguos
latinoamericanos; los escasos ingresos de la
poblacion; los magros presupuestos publicos;
y en suma, para atender la situaciéon de riesgo
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de derrumbe en que habitan gruesos grupos de
poblacion pobre. Esta estrategia abre nuevos
caminos para atender la problematica de la vivienda
tugurizada en las areas urbanas centrales, permite
hacer mas con menos y reparte de forma mas
equitativa los escasos recursos entre la poblacion.

Reconocimiento de iniciativas sociales y produccion
social del habitat: En casi todas las experiencias
para atender la vivienda tugurizada realizadas
en los centros historicos, subyacen (en menor o
mayor medida) esfuerzos y luchas de la poblacion
residente organizada por mantenerse en las areas
urbanas centrales, mejorando sus condiciones de
habitabilidad. Sin embargo, tales esfuerzos apenas
comienzan a ser expresamente reconocidos y
valorizados, y en algunos casos a ser apoyados por
parte de programas publicos.

Algunas experiencias explicitamente reivindican
la produccién social del hébitat como una
practica que permite realizar el derecho a un
alojamiento digno, y no sélo construye vivienda,
sino ciudad, ciudadania y economia popular.
Esta vision se presenta como alternativa a
las politicas habitacionales que privilegian la
vivienda en propiedad en beneficio del sector
privado (quien capta los subsidios directos), a
través de la venta de “productos” habitacionales
de dimensiones cada vez mas reducidas. La
vivienda es un vehiculo que puede generar
empleos, mejores ingresos para la poblacion

residente y fortalecer las capacidades de la
poblacion. Por ello, se demanda que el subsidio
se use con una intencionalidad (al frente, en el
proceso o al final) en favor de la poblacion y no
solo en beneficio del sector privado.

De las cooperativas de vivienda de Buenos Aires y
Montevideo se puede destacar el esfuerzo de sus
integrantes para mejorar sus condiciones de vida,
a través de procesos de rehabilitacion progresiva
con aportacion de mano de obra y ahorro de sus
integrantes. Sin embargo, la realizacion de dichas
experiencias es muy larga y en algunos casos las
obras se realizan con las viviendas ocupadas.

Recuperacion de la funcién habitacional versus
terciarizacion: De acuerdo a diversas evidencias en
la Ciudad de México, no hay una correspondencia
directa entre la construccion de vivienda y la
reversion de las tendencias de despoblamiento.
Es decir, construir viviendas no garantiza el
repoblamiento. Aqui se pueden apuntar una serie
de causas que pueden influir en este complejo
fenomeno del despoblamiento en un contexto
de produccion de viviendas: 1. Las acciones
habitacionales son mucho menores que la dinamica
de expulsion de la poblacion y la pérdida de
viviendas, 2. Las viviendas, entre ellas algunas de las
recientemente producidas, se destinan a usos mas
rentables (comercios, almacenes u oficinas), 3. La
produccion de vivienda implica el desplazamiento
de mas pobladores, que los que beneficia, 4. Las
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nuevas viviendas no se habitan de manera inmediata
0 se destinan para arrendarlas en el futuro.
Finalmente, también se puede mencionar el riesgo
de aburguesamiento o gentrificacion, como ha
ocurrido en ciudades europeas y norteamericanas:
los programas de revalorizacion de las areas
urbanas centrales implican el desplazamiento de la
poblacion de bajos ingresos, porque encarecen las
condiciones de vida y las rentas urbanas.

Asi, resulta evidente que la recuperacion de las
areas centrales no puede limitarse a las acciones
viviendistas, sino que debe incluir politicas
y programas tendientes a la reconstruccion vy
fortalecimiento del tejido social. Recuperar vy
repoblar un territorio requiere de un conjunto de
politicas sociales y econdmicas que eleven la calidad
de vida de la poblacion residente; del mejoramiento
de los barrios, del ordenamiento de las actividades
y usos, y del control de las presiones terciarias.
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