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INTRODUCCION

Una de las peores formas de exclusion social y econdmica existentes en las
ciudades de nuestro pais es aquella que padecen los habitantes de predios urbanos
tugurizados. Estos viven literalmente en la miseria mas profunda, hacinados en espacios
reducidos, construidos con material endeble y deteriorado por el paso de los afios,
espacios que no cuentan con ventilacion ni con servicios publicos minimos que les
procuren una vivencia adecuada a su dignidad de seres humanos. Producto de este
proceso acelerado de degradacion urbana, que se expresa en las areas tugurizadas de las
ciudades, dia a dia se viene luchando, sin mucho éxito, contra la promiscuidad, la
delincuencia, la criminalidad, la prostitucion, la contaminacion ambiental, la creacion de

focos de enfermedades y el atraso de nuestras ciudades en todo sentido.

Encontrar una solucion a la problematica de la tugurizacién y de la decadencia
fisica y social de numerosas ciudades de nuestro pais es una tarea de largo aliento. La
Renovacién Urbana supone, en este contexto, un esfuerzo deliberado por regenerar y
poner en valor areas deterioradas de las ciudades a través de procesos concertados y
dinamicos de remodelacion, rehabilitacion o recuperacion de las mismas, teniendo por
objetivo tanto la sustitucion de las “estructuras fisicas” de las areas problema como la
recomposicion de las “estructuras socio - economicas” de los grupos humanos

afectados.

Al efecto, la Ley de Promocion a la Inversion Privada en Acciones de
Renovacién Urbana, aprobada por Decreto Legislativo N° 696 en el afio 91, fue dada
dentro del marco de una politica nacional de impulso a la inversion en diversas
actividades econémicas del pais, entre otras, en materia de vivienda e infraestructura,
marcando el paso hacia una economia social de mercado, consagrada en la Constitucién

Politica del Pert de 1993. Asi, el referido cuerpo legal privilegié la erradicacion de
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tugurios y la recomposicion de la trama urbana, sistematizando en una Unica norma los
componentes y/o elementos propios de la Renovacion Urbana dispersos en los
diferentes planes urbanos, programas y proyectos formulados en el pais ain antes de su

puesta en vigencia.

No obstante el fin Gltimo de la regulacién antes mencionada, la falta de una clara
definicion de la titularidad de dominio de los predios urbanos tugurizados y debido a
ello, la escasa o nula rentabilidad para los inversionistas de los programas y proyectos
de Renovacion Urbana sobre dichos espacios, hicieron de la Ley de Promocién a la
Inversion Privada en Acciones de Renovaciéon Urbana una norma sin mayores frutos,
salvo aquellos que, de manera esporadica y aislada, se desarrollaran sobre propiedad
publica, no favoreciendo la destugurizacion integral de nuestras ciudades ni su puesta en
valor. Es asi que, frente a la carencia de una solucién sobre la materia, las ciudades en
nuestro pais enfrentan hoy el cancer urbano denominado tugurizacién, que se halla
asentado principalmente en propiedad privada, frente al cual el Estado ha demostrado su

incapacidad de accion.

Como se puede advertir, la inquietud latente respecto de la real aplicacion de la
Ley de Promocion a la Inversion Privada en Acciones de Renovacion Urbana a la
generalidad de los casos que presenta nuestra realidad nacional y sobretodo a aquellos
vinculados con la propiedad privada, impulsé el desarrollo del presente Trabajo de
Tesis, valiéndonos al respecto, del desempefio profesional de la investigadora como
abogada de la empresa inmobiliaria de propiedad de la Municipalidad Metropolitana de
Lima, encargada de administrar el Fondo Metropolitano de Renovacién y Desarrollo
Urbano, que ha permitido tener un acercamiento privilegiado del tema objeto de
investigacion y contar con informacion de primer orden y experiencias vividas del
desarrollo de este tema en la Capital de la Republica, facilitando de esta manera la
observacion de las diferentes situaciones de conflicto entre propietarios y ocupantes
para llevar a cabo acciones de Renovacion Urbana en el pais y el devenir normativo,
legal y municipal, dirigido a procurar efectivamente un acuerdo o consenso entre los

intereses de ambos grupos de actores y dar respuestas a la problematica evidenciada.
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Durante el desarrollo del Trabajo de Tesis, el Congreso de la Republica aprobd
la Ley N° 29415, Ley de Saneamiento Fisico Legal de Predios Tugurizados con Fines
de Renovacion Urbana, que si bien no se encuentra todavia en vigencia, concibe a la
Renovacién Urbana como un proceso integral que se “inicia” reactivando la propiedad;
distinguiendo causas de efectos e identificando la ruina de los predios urbanos en un
problema anterior, cual es la precarizacion de la propiedad. La problematica no resuelta
con la Ley de Promocidn a la Inversion en Acciones de Renovacion Urbana pretende ser
revertida hoy a través de la extincion y reasignacion de derechos de propiedad como

punto de partida para la puesta en valor de los predios tugurizados en nuestro pais.

La Ley de Saneamiento Fisico Legal de Predios Tugurizados con Fines de
Renovacién Urbana da un paso adelante en esta lucha por superar las lamentables
condiciones de vida de los habitantes de predios tugurizados, regulando la Declaracién
Administrativa de Abandono y la Declaraciéon de Prescripcion Adquisitiva
Administrativa como procedimientos a seguirse con la finalidad de formalizar la
propiedad y permitir una correcta identificacion de los predios tugurizados y sus
correspondientes propietarios, en aras de llevar a cabo acciones dirigidas a mantener,

mejorar y modernizar sus viviendas.

Tenemos asi un marco legal que se presenta como uno de los ejes orientadores
de la puesta en marcha de acciones dirigidas a solucionar el problema de la tugurizacion
y el hacinamiento en las ciudades de nuestro pais y que evidencia un Derecho de
Propiedad que no ha sido concebido hasta antes de la expedicion de la Ley de
Saneamiento Fisico Legal de Predios Tugurizados con Fines de Renovacion Urbana
para satisfacer las necesidades de una poblacion que vive tugurizada, hacinada, carente
de todo servicio publico minimo y que ha perdido en muchos de los casos su dignidad

de ser humano.

En esta linea, el presente Trabajo de Investigacion plantea como hipotesis la
superacion en extenso de la concepcion inicial de acceso al Derecho de Propiedad y sus
formas de extincion, que eran en un principio satisfechas por el Cédigo Civil, por una
realidad mas compleja, de hacinamiento y de tugurizacion, que no encuentra respuesta
en un Ordenamiento Juridico desarrollado para atender los intereses de individuos y no

de colectividades.
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A estos efectos, urge la necesidad de dar una nueva lectura al Derecho de
Propiedad, en la que se que disponga la reasignacion de este derecho fundamental a la
satisfaccion de intereses colectivos cuando se encuentren en conflicto con intereses
particulares, a partir del desarrollo de instrumentos legales innovativos, Ilamense
Declaracion Administrativa de Abandono, la Declaracion de Prescripcion Adquisitiva
Administrativa o Expropiacion al amparo del interés social, que insten al cumplimiento
de la funcién social que le corresponde al Derecho de Propiedad, en concordancia con
los principios de la justicia y solidaridad. Solo asi, este derecho fundamental de la
persona se pondra al servicio de la realidad y legitimara los consensos sociales, en el

caso particular, en lo que concierne a la puesta en valor de predios urbanos tugurizados.

Se tiene entonces que, la problematica existente entre la Renovacion Urbana y el
Derecho de Propiedad solo se resolvera con la intervencion del Estado, cuando ademas,
de garantizar la proteccion de la propiedad privada y las actuaciones legitimas que de
ella se deriven, inste a un ejercicio del derecho de propiedad al servicio de intereses

colectivos de la comunidad, como el que es objeto de tratamiento.

No pudiendo soslayarse bajo ningin concepto el tratamiento de la problematica
de las areas decadentes y tugurizadas en el pais, por ser un tema que concierne a todos
por igual, el presente Trabajo de Tesis pretende ser un documento que permita dar
cuenta de esta terrible realidad nacional, que cree un espacio de analisis respecto a la
eficacia de la legislacion emitida en materia de Renovacion Urbana y de la necesidad de
propuestas de solucion que eviten o reduzcan ostensiblemente el deterioro a nivel
inmobiliario y urbanistico de nuestras ciudades y que propugnen la revalorizacion de

nuestro patrimonio a traves de la actuacion del capital privado y publico.

En mérito a lo expresado en los parrafos precedentes, el Trabajo de Tesis tiene

como objetivos:

- Presentar los limites legales, sociales y econémicos que afronta el Estado al

llevar a cabo acciones de Renovacion Urbana en el Pera.
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- Determinar la eficiencia o no de los instrumentos legales existente en nuestro
ordenamiento juridico para poner en valor las areas urbanas degradadas y

decadentes del Per.

- Ofrecer soluciones a la problematica de la tugurizacion y hacinamiento que
afecta a las ciudades de nuestro pais, a partir de una nueva lectura del
Derecho de Propiedad en el Per(, y amparados en el analisis de las distintas
figuras juridicas que ofrece nuestro Ordenamiento Juridico, sus alcances y

aplicabilidad.

El presente Trabajo de Tesis a estos efectos, ha sido estructurado en cinco
capitulos. El primero de ellos esta dedicado a las causas y consecuencias de la
tugurizacion y precarizacion de la propiedad inmueble en el Pert. El segundo capitulo
desarrolla todos los aspectos que conciernen propiamente a la Renovacion Urbana en
nuestro pais, presentando igualmente experiencias de destugurizacion promovidas por el
Estado desde hace mas de treinta afios. El tercer capitulo se avoca principalmente al
conflicto existente entre la Renovacion Urbana y el Derecho de Propiedad, tratdndose
en particular el tema de la falta de concertacion entre propietarios y ocupantes de los
predios tugurizados y el de las respuestas estatales insuficientes para dar solucion al
conflicto antes mencionado. El cuarto capitulo presenta un analisis comparativo entre la
Ley de Promocion a la Inversion Privada en Acciones de Renovacion Urbana y la Ley
de Saneamiento Fisico Legal de Predios Tugurizados con Fines de Renovacion Urbana,
con el objeto de advertir de las ventajas y desventajas de cada una de ellas y determinar
su eficiencia en el tratamiento de la problematica de la tugurizacion. El quinto capitulo
se ocupa finalmente, de las alternativas de solucion de orden legal a la problemaética de
la tugurizacion de las areas urbanas de nuestro pais y de las experiencias en materia de
Renovacién Urbana en paises latinoamericanos como Brasil y Colombia, que nos
brindaran luces para entender el modelo nacional en este tema, a fin de procurar una
recuperacion y revitalizacion eficiente de los predios urbanos tugurizados a partir de una

nueva lectura del Derecho de Propiedad en el Per.
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1. La Tugurizacion de las areas urbanas. Origen y consecuencias sobre la

calidad de vida de la poblacion

Las ciudades se encuentran siempre en movimiento y transformacién. A fin de
mantener la dindmica de las ciudades es necesario un continuo proceso de
renovacion de sus partes gastadas y vetustas y de conservacion de sus areas
fundamentalmente sanas’. Lamentablemente las urbes vienen creciendo més réapido
de lo que pueden rehabilitarse, reconstruirse o recomponerse, acarreando ello
consecuencias nefastas que se manifiestan principalmente en la formacion de
tugurios y aglomeraciones, en la construccion de viviendas por debajo de los
estandares minimos de habitabilidad y en la falta de servicios publicos, que impiden

a la poblacion acceder a una vida acorde a su dignidad de seres humanos.

Dentro de este marco situacional, la Renovacion Urbana se presenta como una
herramienta extremadamente Gtil para la prevencién y control del deterioro urbano,
para dinamizar las areas estacionarias de las ciudades, para crear plusvalia
inmobiliaria, para llevar a cabo mejoras publicas y para sustituir los patrones
cadticos y confusos de asentamiento de la poblacién de nuestras ciudades, todo ello

en aras de la eficiencia urbana.

Para poder entender en toda su extension la importancia de llevar a cabo
acciones de Renovacion Urbana en determinadas areas urbanas en condiciones de
degradacion y/o decadencia, es preciso prestar atencion sobre las causas originarias
de la existencia de tugurios en nuestro pais y los costos fisicos, sociales y
econdmicos que éstos imprimen sobre las ciudades y que amenazan con sustraerles

su vitalidad en un muy corto plazo.

! UNION PANAMERICANA. «Renovacion Urbana». En: Serie Vivienda y Planeamiento, N° 10, Washington
D.C., 1958, pp. 11.
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Asi, el tugurio es la manifestacion mas palpable de la precarizacion de la
propiedad inmueble en el pais. Este es definido en el Plan de Desarrollo

Metropolitano Lima — Callao a 1980 como:

vivienda precaria que no tiene las minimas condiciones de habitabilidad,
caracterizada por sus habitaciones reducidas, subdivididas, carente o deficiente de
servicios de agua, desagiie y alumbrado eléctrico, con deficiente iluminacion natural y
escaso asoleamiento y ventilacion; edificada con materiales deficientes, inestables o
estables que han devenido en ineficientes por el deterioro, o edificaciones modernas
construidas al margen de las normas bésicas de habitabilidad. El tugurio es una vivienda

inadecuada para la vida humana, que limita el desarrollo social y cultural de la familia.

Sobre el particular, la Municipalidad Metropolitana de Lima, mediante
Ordenanza N° 1157 del 26 de julio del 2008, circunscribié los supuestos de
inhabitabilidad de inmuebles ubicados en el Centro Histérico y en el Cercado de
Lima: al nivel de vulnerabilidad de sus estructuras y el alto riesgo de colapso de
éstas, que determina su condicién de ruinoso; al uso sobreintensivo del inmueble
con un &rea edificada igual o menor a cuatro (04) m2. por persona y por vivienda,
que determina su condicion de tugurizado; a la carencia de las viviendas de las
condiciones minimas de iluminacién y ventilacion natural o de instalaciones y/o
desaglie, que determina su condicion de insalubre y; a la precariedad del material de

edificacion y de las instalaciones existentes.

Si bien las caracteristicas particulares de los tugurios no han sido recogidas en la
Ley de Promocion a la Inversion Privada en Acciones de Renovacion Urbana,
aprobada por Decreto Legislativo N° 696 del 07 de noviembre de 1991, y su
Reglamento, aprobado por Decreto Supremo N° 11 — 95 — MTC del 24 de julio de
1995, el hacinamiento, la precariedad fisica de los inmuebles y la falta de servicios
publicos, descritos tanto por el Plan de Desarrollo Metropolitano Lima — Callao a
1980 como por la Ordenanza Municipal N° 1157, es una constante en nuestro

territorio.

2 MINISTERIO DE VIVIENDA Y CONCEJO PROVINCIAL DE LIMA. Plan de Desarrollo Metropolitano Lima —
Callao a 1980. Aspectos Fisicos. Vol. 5. Renovacién Urbana. Lima: Diciembre 1972, pp. 5.9.
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De este modo, tenemos que, segun el Plan Nacional de Vivienda 2006 — 2015,
aprobado por Decreto Supremo N° 005-2006-VIVIENDA del 15 de marzo del 2006,
hacia 1993, afio en el que se efectud el Censo Nacional de Poblacion y Vivienda, el
17.8% de los hogares en el PerG vivia en condiciones de hacinamiento, estimandose

que hacia 1998 unos 862,000 hogares habitarian en viviendas hacinadas.

El mencionado Plan Nacional de Vivienda advirtié que en Lima antigua existen
18,000 viviendas tugurizadas, registrandose a nivel de toda la provincia de Lima
60,000 tugurios; que el promedio de edad de las edificaciones en Lima
Metropolitana es de 60 afios; que no menos de 5,000 viviendas estan en peligro de
colapso ante un sismo destructivo o una lluvia intensa y; que el 65.2% de los predios
tugurizados son propiedad de particulares, el 20.3% de propiedad de la Beneficencia
Publica, el 8% de Universidades y el 5% de la Iglesia. Si bien el Plan Nacional de
Vivienda 2006 — 2015 no se hace alusion a tugurios en propiedades del Estado y/o
de otras instituciones publicas, éstos son parte de la problematica que abunda en esta
materia de acuerdo con el antes mencionado Plan de Desarrollo Metropolitano Lima
— Callao a 1980° Como sustento de lo indicado, el Plan de Desarrollo
Metropolitano Lima — Callao 1990 — 2010, aprobado por Acuerdo N° 287 del 21 de
diciembre de 1989, en la Parte I11. item VI1.7, numeral 7.1.1, literal c), sefiala que la
Municipalidad de Lima Metropolitana es propietaria de ciento un (101) inmuebles
ubicados en el Cercado de Lima, perteneciendo su mayoria a expropiaciones para la
ejecucion de obras que no se lograron financiar y que se encuentran en su mayoria

en estado de tugurizacion.

En Centros Historicos de ciudades como Cuzco y Arequipa, la situacion es muy
similar a la descrita de manera precedente. Asi, el Plan Nacional de Vivienda 2006 —
2015 indica que, de los 1,416 lotes matrices del Centro Histérico de Cuzco, 705 se
encuentran tugurizados y de éstos, 391 tienen un alto grado de precariedad. A mayor
abundamiento, los tugurios cuzquefios vendrian a albergar una poblacion de 12,145
habitantes, que representan el 49% del total de la poblacién registrada,
constituyendo los inquilinos el 52.37% y los propietarios ocupantes el 32%. Por su

parte, en Arequipa, segun el referido Plan, existirian 50 inmuebles tugurizados

*IBID. Op. Cit, pp. 5.67.
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ocupados por mas de 60 familias, siendo el material predominante el sillar y, los
servicios, colectivos y precarios en un 65%, evidenciando de esta manera, las
condiciones insalubres en las que viven numerosas familias en una de las ciudades

mas grandes de nuestro pais.

Las cifras antes mencionadas han sido superadas largamente, de acuerdo a lo
expresado por Castro Pozo*, quien precisa que, de informaciones técnicas obtenidas
del Censo Oficial de Vivienda realizado el afio 2007, solo en Lima existirian
225,190 viviendas tugurizadas habitadas por 1°187,433 personas, situacion que se
replica en otras ciudades del pais como Cusco, Ica, Truijillo, etc.

Estas cifras son la muestra méas palpable de la grave situacion de precariedad,
degradacion y deterioro de las ciudades de nuestro pais, la misma que posee un
origen comun al resto de nuestro territorio: la pobreza extrema. Ella sume a miles,
por no decir millones de peruanos, en la miseria de una vida infrahumana; ella
imposibilita la adquisicion de inmuebles adecuados a la dignidad de la persona;
restringe la edificacion de viviendas por los costos elevados de los materiales de
construccion e impide combatir la antigliedad y decaimiento de los predios por la
falta de recursos econémicos para su mantenimiento. La pobreza favorece muy por
el contrario, una edificacion “...de cada vez menos area, menos cuartos, menos

calidad, més altas densidades y un mayor hacinamiento™>.

Diversos factores, no solo de 6rden econdmico, han sido identificados como
causas directas del fenémeno de la tugurizacion en el Per(. Asi, se tiene que el
acelerado proceso de urbanizacion, debido principalmente a las migraciones del
campo a la ciudad y de pequefias a grandes ciudades, sea por la busqueda de mejores
oportunidades de trabajo y desarrollo personal o por huir de las manifestaciones
terroristas en interior del pais, ha provocado la orientacion de la poblacion de
menores recursos hacia asentamientos en la periferia y en el interior del casco

urbano.

* CASTRO — P0z0 Diaz, Hildebrando. Derecho Urbanistico. Lima: GRIJLEY, 2007, pp. 530.
5 MINISTERIO DE VIVIENDA Y CONCEJO PROVINCIAL DE LIMA. Op. Cit., pp. 5.45.
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Estudios realizados por el Ministerio de Vivienda y el Concejo Provincial de
Lima® evidencian que el poblador periférico es normalmente un migrante de otras
zonas del pais, sin mayor experiencia urbana, con gran interés en el desarrollo de su
comunidad y cooperador potencial en el logro de este fin. En cambio, los pobladores
de tugurios son generalmente residentes antiguos, por herencia o nativos de los
estratos bajos, y migrantes pobres con cierta experiencia urbana, socializados y por
consiguiente, en un ambiente de facil acceso a bienes y servicios que la urbe
desarrollada ofrece y que motivan su asentamiento definitivo en areas decadentes y
deterioradas. Estos habitantes no tienen mucho interés en el desarrollo de su

comunidad y no hacen, por lo tanto, ninguna labor que lo promueva.

El asentamiento de poblacion de forma no organizada o planificada, su
crecimiento natural o vegetativo y la invasion de terrenos no aptos para vivienda,
incumpliendo las normas de construccion establecidas por los Gobiernos Locales,
abunda en la problematica de la sobrepoblacién de las viviendas en el Pert y la

sobreexplotacion de sus suelos. No se debe dejar de mencionar que:

En el caso concreto del centro de Lima, como en muchas otras ciudades del pais, se une
a la complejidad de las formas caprichosas de sublotes de terreno, la existencia de
edificaciones clasificadas como monumentos historicos o artisticos, y la necesidad de
respetar ciertos canones arquitectonicos de volumen y expresion externa, que limitan
especialmente la posibilidad de construir en altura, planteando con esto un problema
técnico - legal y financiero si es que se observan solo los intereses especulativos, y no
se comprenden modalidades de aprovechamiento de las areas monumentales como

recursos para el turismo, por ejemplo7.

Cabe afiadir a lo expresado en el parrafo precedente que numerosas leyes y
normas permitieron durante mucho tiempo el ejercicio de operaciones de compra —
venta de espacios reducidos, mal llamados departamentos, que no cumplian con los
estandares reglamentarios de habitabilidad establecidos para casos de vivienda. No
solo ello sino que ademas, estas transferencias no fueron objeto de cuestionamiento

oportuno por las autoridades competentes.

¢ IsID. Op. Cit, pp. 5.50.
" IBID. Op. Cit, pp. 5.37.

Tesis publicada con autorizacién del autor

No olvide citar esta tesis

PONTIFICIA
UNIVERSIDAD

CATOLICA
DEL PERU




TESIS PUCP

Es recién con el Decreto Ley N° 18270 del 12 de mayo de 1970, que se
prescribid que toda independizacion, venta, permuta, donacion, traspaso y cualquier
transferencia de dominio de todo o parte de edificios, quintas, casas de vecindad y
en general de edificaciones de uso colectivo o multifamiliar destinadas total o
parcialmente a vivienda, cuya area total por vivienda no sobrepase los 60 m2.,
ubicadas en las ciudades de Lima y Callao, requeria del Certificado de Conformidad
de Habitabilidad expedido por el Ministerio de Vivienda. De este modo, el Decreto
Ley citado prohibio a los notarios publicos, bajo responsabilidad, extender escrituras
publicas o legalizar contratos que guardaran vinculacion con las operaciones antes
mencionadas si los interesados no cumplian con exhibir el Certificado de
Conformidad correspondiente. Los Registradores no escaparon de esta regulacion,
encontrandose imposibilitados igualmente, de inscribir escrituras, contratos e

independizaciones que no contaran con el Certificado de Conformidad indicado.

Medidas como la antes descrita no encontraron acogida en diversos sectores
sociales, los que apostaron por el subarrendamiento informal de predios urbanos.
Esta situacion ha generado y sigue generando un confuso régimen de tenencia de la
propiedad, ya que son utilizados no solo como vivienda barata, sino también como
depdsitos; ocasionando trabas a la inversion, tanto de los ocupantes como de los
propietarios. Esta situacion agrava la problematica de la vivienda en nuestro pais,
puesto que impide que la legislacion ofrezca a estos ocupantes una salida practica y
eficiente a esta posesion desordenada que ejercen sobre areas reducidas y no

independizadas.

Originalmente se pensd, que el fendmeno de los tugurios seria transitorio,
asociado a la primera etapa del desarrollo econémico, de crecimiento y expansion de
una ciudad. Sin embargo, hoy en dia, los hechos demuestran todo lo contrario. Este
fenomeno llega incluso a mostrar una tendencia expansiva y que se agudiza con
situaciones de desempleo, de estancamiento econdmico y de inestabilidad politica

que sufren los paises latinoamericanos®, como el nuestro.

8 CANDIA BAEzA, David.Tugurios, Migracién y Objetivos de Desarrollo del Milenio. United Nations
Publications, 2007. Disponible en: http://books.google.com.pe/books?id=eRwr-
V5mPdY C&printsec=frontcover&source=gbs_v2_summary_r&cad=0 (Revisado el 29 de julio del 2009).
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Las ciudades de nuestro Peru viven de este modo, una crisis de degradacion sin
precedentes, cuyas consecuencias no han podido ser mejor expresadas por la Corte
Suprema de Estados Unidos en el caso Berman vs. Parker de octubre de 1954, en el

que a la letra se sefial6 que:

Las condiciones miserables y deshonrosas de la vivienda solo pueden propagar la
enfermedad, el crimen y la inmoralidad. Pueden también sofocar el espiritu y reducir a
quienes la habitan a nivel del ganado. Pueden, en verdad, hacer de la vida una carga casi
insoportable. Pueden también ser una horrible Ilaga, una ruina que le roba a la
comunidad el atractivo y hace de ella un lugar indeseable. La miseria de la vivienda

puede despojar una comunidad, como una cloaca abierta puede arruinar un rio”.

No es algo excepcional o fuera de lo ordinario entonces, que los tugurios
impriman sobre las ciudades de nuestro pais costos sociales importantes vinculados
principalmente con el aumento de la criminalidad, la delincuencia, la prostitucion, la
creacion de focos de enfermedades, el agravamiento de los niveles de contaminacion
ambiental y el atraso en todo sentido, que hacen intolerable la vivencia y

convivencia en el pais.

Los antes referidos costos sociales se traducen a su vez, en otros de orden
economico, igualmente elevados, y que se plasman en la reduccion de la
recaudacion municipal, destinada entre otros fines, a la preservacion de parques y
jardines y a la limpieza publica; en el retiro de comercios y negocios de
determinadas areas de la ciudad, empobreciendo mas aun la condicion humana en
las mismas y; en la sobreutilizacion o sobreexplotacion de los servicios publicos
como agua, luz, etc., en perjuicio de las entidades prestadoras de estos servicios y de

la comunidad en su generalidad.

Ambos costos convierten a las ciudades en ineficientes, presas de una
degeneracion sistematica y sin vuelta atras en muchos de los casos. Y es que, la

degradacion urbana engendra, tal como se puede advertir, costos colectivos

% UNION PANAMERICANA. Op. Cit., pp. 7.
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significativos a largo plazo e impactos negativos sobre la calidad de vida y el

entorno inmediato®®.

La Renovacion Urbana resulta siendo, dentro de este marco situacional, el medio
a partir del cual se busca revalorizar los inmuebles tugurizados, percibiéndolos no
como un obstaculo o escollo que hay que evitar sino como un potencial campo de
trabajo sobre el cual explorar y actuar y con el cual proveer de bienestar general a

quienes hacen vivencia en ellos y por consiguiente, a la poblacion en su integridad.

10 MINISTERE DE LA REGION WALLONE. Conférence Permanente du Développement Territorial. Raport
Final de la Subvention 2002 — 2003. Theme 3.1: Reconstruire la Ville sur la Ville. Recyclage des espaces
dégradés. (Septembre 2003). Disponible en:
http://www.lepur.geo.ulg.ac.be/telechargement/recherches/finalisees/subv_02-03/rapport/th3/02-03-
th3.1.pdf (Revisado el 13 de mayo del 2008) .
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2. La Renovacion Urbana. Su desarrollo, componentes y Experiencias de

Destugurizacion en el Pais

La Ley de Promocién a la Inversién Privada en Acciones de Renovacion
Urbana, aprobada mediante Decreto Legislativo N° 696 de fecha 07 de noviembre
de 1991, su Reglamento, aprobado por Decreto Supremo N° 11 — 95 — MTC del 24
de julio de 1995, y la Ley de Saneamiento Fisico Legal de Predios Tugurizados con
Fines de Renovacion Urbana, Ley N° 29415 de fecha 02 de octubre del 2009, son
los instrumentos normativos que rigen hoy en dia la actuacion del Estado y de la
poblacion en la puesta en valor los predios degradados y deteriorados de las

ciudades de nuestro pais.

Los antes referidos cuerpos normativos han desarrollado al efecto, pautas de
intervencion sobre areas urbanas del pais que sufren lastimosamente los embates de
la tugurizacién, del hacinamiento y por consiguiente, de la sobreexplotacion de su
suelo y de los servicios publicos que proveen, instando a una recuperacion integral
de las mismas, no limitandose Gnicamente al aspecto netamente fisico o material de
su reconstruccion, rehabilitacion o remodelacion, sino ademas, a la recuperacién

social del grupo humano que habita en ellos.

La problematica de las urbes del Perl, como se puede advertir, es algida y

compleja.

La ejecucion de programas y proyectos de Renovacion Urbana en el pais no
siempre ha gozado del éxito esperado o ha cumplido a satisfaccion los objetivos
fisicos y sociales que implican trabajos de esta indole. Sin embargo, éstos serviran
de objeto de estudio para diagnosticar la eficacia y aplicabilidad de los cuerpos

normativos precitados a nuestra realidad nacional.
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A fin de detallar los elementos propios de la Renovacion Urbana, como uno de
los objetivos del presente Capitulo y sustento de evaluacién de las experiencias en
materia de destugurizacion de inicitiva estatal, nos valdremos de la Ley de
Promocion a la Inversion Privada en Acciones de Renovacion Urbana y su
Reglamento, primeros instrumentos normativos en el Peru que facilitaron la
sistematizacion y ordenamiento ldgico de sus componentes, plasmados en diversos
estudios, investigaciones, planes urbanos y experiencias propias en esta materia
existentes desde la decada del 60 en nuestro territorio, tal como detallaremos a

continuacion.

2.1  LaRenovacion Urbana: Desarrollo y Componentes

La historia del surgimiento de la Renovacion Urbana en el Perd es
sumamente interesante y rica en experiencias dirigidas a abordar el problema de la
vivienda en nuestro pais. Ella nos permite tener una idea general de su evolucion
hasta llegar a la regulacién que hoy se tiene de ella dentro del Ordenamiento

Juridico nacional.

La economia peruana en la ultima parte del siglo XIX y primeras décadas del
XX se sustentaba en la produccion agricola y en la exportacion de materias primas
como el guano, la cafia de azucar y el caucho. Con la modernizacion de las ciudades,
a partir de 1920, se edificaron casas para empleados y obreros sobretodo en la
Capital de la Republica. Un ejemplo de ello se encuentra en la construccion de
Barrios Obreros entre los afios de 1936 y 1939, patrocinados por el Ministerio de
Fomento y ubicados en zonas de expansion de la ciudad, valga precisar en La
Victoria y el Rimac. Estos carecieron, sin embargo, del equipamiento necesario y de
un sistema que los integre plenamente a la ciudad, no consiguiendo influir
directamente en la solucion del problema de la vivienda. La concentracion
poblacional en las ciudades capitales se vio posteriormente favorecida por los
cambios politicos y econdmicos, tanto nacionales como internacionales de la
segunda post guerra, induciendo ello a un acelerado proceso de migracion a la
Capital de la Republica entre los afios 40 y 60. Uno de los productos principales de

este fendmeno fue la aparicion de las barriadas por el bajo valor de los terrenos y la

Tesis publicada con autorizacién del autor

No olvide citar esta tesis

PONTIFICIA
UNIVERSIDAD

CATOLICA
DEL PERU




TESIS PUCP

proximidad a zonas de actividad. Dentro de este contexto, las politicas publicas de
vivienda se afianzaron propiamente en la construccion de viviendas para sectores
medios hacia los primeros afios de la década de los sesenta, mientras que los
sectores populares se consolidaron en las antes mencionadas barriadas. Es por esta
razén que, afios mas tarde, en la década de los setenta, el Estado inicio, en particular
en la capital de la Republica, programas y proyectos de Renovacion Urbana,
destugurizacion y reubicacion de excedentes dirigidos al mejoramiento de la

vivienda'!.

Abundando sobre la materia, debemos sefialar que el 14 de febrero de 1961
se promulgd la Ley N° 13517, declarandose de necesidad y utilidad pablica e interés
nacional la remodelacion, saneamiento y legalizacion de los barrios marginales o

barriadas existentes en las areas urbanas y sub urbanas del territorio nacional.

Las propuestas de solucion a la problematica habitacional en el pais, como se
puede apreciar de la Ley aludida, se circunscribieron al saneamiento de los terrenos
ocupados por las barriadas o barrios marginales, entendidos por aquella, en su
articulo 4° literal a), como la zona de terrenos de propiedad fiscal, municipal,
comunal o privada que se encuentre dentro de los limites de centros poblados
capitales de circunscripcion politico administrativa, o en sus respectivas areas sub
urbanas aledafas, en las que por invasion y al margen de disposiciones legales sobre
propiedad, con autorizacién municipal o sin ella, sobre lotes distribuidos sin planes
de trazado oficialmente aprobados, se hayan constituido agrupamientos de viviendas
de cualquier estructura, careciendo dicha zona en conjunto de uno o mas de los
siguientes servicios: agua potable, desagie, alumbrado, veredas, vias de transito

vehicular, etc.

Las acciones de saneamiento antes mencionadas, de acuerdo a lo sefialado en
el articulo 4° literal ¢) de la Ley N° 13517, se dirigieron a la ejecucion de obras
necesarias para la desecacion del suelo, canalizacion de canales de riego y desagiie,
eliminacién de desmontes, cremacion de basuras, instalacion de servicios de agua

potable y sistemas de desague; incluyendo por extension, la construccion y mejora

1 QuisPE ROMERO, Jests. «El Problema de la Vivienda en el Per, retos y perspectivas». Revista INVI,

vol.

20 No. 53, mayo2005, pp. 21 - 23.
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de las vias de transito, asi como el establecimiento de alumbrado eléctrico publico y
privado. La remodelacion se precisé entonces, segun el literal b) del articulo 4° del
cuerpo legal antes citado, para adaptar un barrio marginal, conforme a los estudios
técnicos pertinentes, a normas basicas de planeamiento, para dotarlo por lo menos,

de condiciones y caracteristicas urbanas esenciales.

Lo regulado por la Ley N° 13517 supuso una respuesta incipiente, parcial y
meramente fisica al problema de la vivienda, mas no constituyé propiamente una

forma de intervencién con fines de Renovacién Urbana.

El desarrollo normativo de la Renovacién Urbana propiamente dicho fue
contemplado en el Decreto Ley N° 17528 del 21 de marzo de 1969, cuyo articulo 8°
literal c), establecié como funcion especifica del Ministerio de Vivienda formular,
promover y/o ejecutar proyectos de renovacion y rehabilitacion urbana, tendientes a

la erradicacion de los tugurios y barrios decadentes.

Un ejemplo puntual de la regulacion antes citada se tiene en la expropiacion
de dieciséis (16) edificios en la zona de El Porvenir, en el Distrito de La Victoria, al
amparo del Decreto Ley N° 18904 del 06 de julio de 1971. Esta norma legal, en su
articulo 1°, declar6 de necesidad y utilidad publica la desocupacion, renovacion y
rehabilitacion de los antes indicados edificios en razén del deterioro de sus
estructuras, ademas del grave problema de tugurizacion y hacinamiento del que
acaecian, factores negativos y contrarios a las condiciones minimas necesarias para

el desenvolvimiento fisico, social y moral de sus ocupantes.

Con la derogacion del Decreto Ley N° 17528 del 21 de marzo de 1969, por
la Disposicion Final del Decreto Ley N° 21067 de fecha ocho de enero de 1975, el
Gobierno Revolucionario de la Fuerza Armada dicté la Ley Orgéanica del Ministerio
de Vivienda y Construccion, disponiendo en su articulo 6° literal e) que
correspondia al Estado, a través del Ministerio de Vivienda y Construccion, definir
la politica de vivienda y construccion y a éste, como organismo central del Sector,
formular, promover y ejecutar proyectos y programas de Renovacién Urbana

dirigidos igualmente, a la erradicacion de tugurios y barrios decadentes.
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En esta misma linea, la Constitucion Politica del Per( de 1979 prestd
atencion a las necesidades basicas de la persona y de su familia, entre otros, en
materia vivienda y recreacion, instando su articulo 18° a la promocién en la
ejecucion de programas publicos y privados de urbanizacion y de vivienda. Asi, a
través de la Carta Magna de aquel entonces, el Estado brindd su apoyo a las
cooperativas, mutuales y en general a las instituciones de crédito hipotecario para
vivienda y a los programas de autoconstrucciéon y alquiler - venta y concedio
exoneraciones tributarias a fin de abaratar la construccion, creando las condiciones

para el otorgamiento de créditos a largo plazo y con bajo interes.

No obstante lo mencionado, los Programas de Renovacion Urbana en
nuestro pais, especificamente en Lima, fueron completamente aleatorios en la
politica urbana, circunscritos a las intervenciones con fines de nueva vivienda,
formulandose como una reivindicacion social a ser atendida a largo plazo®. Esta
tendencia a dilatar las acciones de Renovacion Urbana fue evidenciada en el Plan de
Desarrollo Metropolitano Lima Callao a 1980%, en cuyo Volumen 5, sobre los
Criterios Técnicos para la Estructuracion de una Politica de Renovacion Urbana a
nivel Metropolitano, se precisO que los pocos ejemplos en este rubro

correspondieron a acciones esporadicas y aisladas, con soluciones netamente fisicas.

Ya con la Ley de Promocion a la Inversion Privada en Acciones de
Renovacion Urbana, aprobada por Decreto Legislativo N° 696 de fecha 07 de
noviembre de 1991, se declar6 de necesidad, utilidad publica e interés social la
inversion privada en acciones de Renovacion Urbana, a nivel nacional. Este
dispositivo legal, conjuntamente con su norma de reglamentacion, aprobada por
Decreto Supremo N° 11 — 95 — MTC del 24 de julio de 1995, implantaron por
primera vez en el pais una politica nacional en materia de Renovacion Urbana, a
diferencia de sus antecesores que dispusieron competencias generales en este tema y

no arribaron a trabajos con soluciones integrales en esta materia a nivel nacional.

La Ley de Promocion a la Inversion Privada en Acciones de Renovacion

Urbana y su Reglamento, al ofrecer con precision pautas de actuacion conducentes a

12 cAsTRO - POzo Diaz, Hildebrando. Op. Cit, pp. 536.
3 MINISTERIO DE VIVIENDA Y CONCEJO PROVINCIAL DE LIMA. Op. Cit, pp. 5.65.
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rehabilitar areas urbanas decadentes o degradadas, vino a sustentar el desarrollo de
programas Yy proyectos dirigidos a brindar mejores condiciones de vida a los
ciudadanos con escasos recursos economicos y a favorecer un crecimiento ordenado
y sostenible de nuestras ciudades, haciendo de la Renovacion Urbana una realidad y

no una utopia.

La Ley de Saneamiento Fisico Legal de Predios Urbanos con Fines de
Renovacion Urbana, Ley N° 29415 del 02 de octubre del 2009, cierra el marco
normativo expedido para poner en valor areas decadentes de las ciudades de nuestro
pais. Esta Ley, si bien no entra aln en vigencia, posee caracteristicas particulares
que seran desarrolladas a detalle y de manera comparativa con la Ley de Promocion
a la Inversion Privada en Acciones de Renovacion Urbana y su Reglamento en el
Capitulo Cuarto del presente Trabajo de Tesis, presentandose como una alternativa

de solucién innovativa al tratamiento de la Renovacién Urbana en el Per.

2.1.1 Definicion y Objetivos de la Renovacion Urbana

El término Renovacién Urbana fue acufiado hacia 1950 por Miles L. Colean,
quien en su Obra Renewing Our Cities del afio 1953, definio la Renovacion Urbana
como un proceso continuo y coordinado de desarrollo, mantenimiento y reemplazo
de las partes estructurales de la ciudad; que debe considerar y atender la vitalidad

del todo y no ser solo una cirugia esporéadica para remover células enfermas®*.

En esta misma linea, la Unién Panamericana®® definio en el afio 1958 la

Renovacion Urbana como:

Un proceso basico mediante el cual la comunidad puede sincronizar y coordinar una
serie de medidas que tienen efecto directo en las areas ya desarrolladas, a fin de
mantener y restaurar un estado de “salud comunal” de aquellas areas. Envuelve un

programa integral para mejorar las condiciones de vida y de trabajo en las diferentes

 UNION PANAMERICANA. Op. Cit, pp. 9.
% IBID, Op. Cit., pp. 10.
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zonas de la ciudad, e incluye no solo la prevencion del deterioro, sino también su

tratamiento y su curacion.

En el afio de 1977, la Renovacidn Urbana en nuestro pais es entendida por el

ex Ministerio de Vivienda y Construccién®® como :

Una accion basicamente fisico — arquitectonica y econdmica urbana cuya primera y

Gltima razon de ser es de indole social.

En consecuencia la Renovacion Urbana se constituye en pilar importante del
desarrollo urbano, entendido como la planificacion y control sistematicos del
crecimiento de la ciudad para que genere beneficios econémicos y socio —

culturales tangibles para la sociedad como un todo.

A la luz de estos considerandos la Renovacion Urbana, por su caracter
eminentemente social de lograr el bienestar de la comunidad, se convierte en una
responsabilidad a ser asumida y controlada por el Estado debiéndose sin embargo

dar en ella la participacién de la poblacion para el logro de su fin social.

Por su parte, el Reglamento de la Ley de Promocion a la Inversion Privada
en Acciones de Renovacién Urbana, del afio 1995, en su articulo 1°, concibio la
Renovacién Urbana como un proceso permanente y coordinado de acciones
preventivas y correctivas del deterioro fisico y socioeconémico de las areas urbanas,
las cuales se inscriben dentro del marco general de los Planes de Desarrollo Urbano
y comprenden los Proyectos de inversién puablica o privada en acciones de

Renovacion Urbana sobre areas existentes.

Consideramos importante hacer mencion a la definicion de Renovacion
Urbana prodigada por la Municipalidad Metropolitana de Lima en el articulo 55° de
la Ordenanza N° 201 del 12 de abril de 1999, que aprobé el Plan Maestro Centro de
Lima. Para los efectos de la referida Ordenanza, la Renovacion Urbana es un
proceso permanente de preservacion, recuperacion y mantenimiento de la eficiencia

urbana, en términos de seguridad fisica, prevencién de desastres, compatibilidad

8 MINISTERIO DE VIVIENDA Y CONSTRUCCION. Vivienda. Investigacién y Experiencias Perd. Lima:
Direccion General de Programacion y el Proyecto Experimental de Vivienda — PREVI, 1977, pp. 65.
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ambiental entre personas, estructuras, actividades, e infraestructura. Asi, la
regeneracion de las zonas existentes, el mejoramiento de su funcionalidad y confort,
la permanencia del poblador residente, asi como la proteccion del medio ambiente
urbano y la eficiencia en la explotacion del suelo, contribuyendo de esta forma a
satisfacer las necesidades actuales y futuras de la sociedad, son los propositos que

pretende la Renovacién Urbana, segun la citada norma municipal.

Cabe precisar finalmente que la Ley de Saneamiento Fisico Legal de Predios
Tugurizados con Fines de Renovacion Urbana, Ley N° 29415 del 02 de octubre del
2009, ha definido la Renovacion Urbana de manera similar a la Ley de Promocion a

la Inversién Privada en Acciones de Renovacion Urbana.

La definicion de Renovacion Urbana, tanto a nivel nacional como
internacional, no ha variado en el tiempo. Posee, como se puede apreciar, un
componente de interaccion y de esfuerzo constante de todos los miembros de la
sociedad, bajo distintos niveles de responsabilidad, por transformar la estructura
urbana del pais, a través de acciones de regeneracion de las areas degradadas y de
explotacion eficiente del suelo, acciones que se encuentran en sintonia con los
Planes Urbanos aprobados y que pretenden un desarrollo sustentable, integral y

ordenado de las ciudades.

Al efecto, la Renovacién Urbana se ilumina de una serie de principios'’ que
instan en primer lugar, a la planificacion estructural o técnica de las ciudades y a la
realizacion de programas de Renovacion Urbana de la mano con una adecuada
planificacion social que tenga en consideracion la densidad poblacional, las
caracteristicas socio econdmicas de la poblacién y la calidad y nivel de vida de la
misma, propiciando la participacion tanto de ocupantes como de propietarios en la
ardua tarea de reconstruir o recomponer su espacio de vida y; en segundo lugar, al
desarrollo de acciones de Renovacion Urbana dentro del marco legal nacional que
regula la propiedad y la tenencia, sin exceptuarse del régimen especial para el caso

de areas de valor urbano monumental, propugnando un sélido apoyo financiero de

17 KARSSENBERG, Hans. The Twelve Principles for Cautious Urban Renewal. (Marzo 21, 2007).
Disponible en:
http://www.erasmuspc.com/index.php?option=com_content&task=view&id=290&Itemid=61 (Revisado
el 13 de mayo del 2008).
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entidas publicas y privadas que permita a las personas de escasos recursos solventar
los gastos que implique el proceso de Renovacion Urbana de sus viviendas.

En esta linea, los objetivos de la Renovacion Urbana se circunscriben a la
prevencion y el control del deterioro urbano; la recuperacion y revitalizacion de las
areas urbanas deterioradas; la recuperacion y proteccion de los centros histéricos; la
rehabilitacion de predios en situacion de alto riesgo por razones de seguridad fisica;
la eliminacion de tugurios y la sustitucion de los actuales patrones de asentamiento
en bajas densidades, por altas densidades en altura, tanto en Areas de Tratamiento

para Renovacion Urbana como en las Areas de Expansion Urbana.

Ademas de los objetivos de la Renovacién Urbana antes indicados, los
mismos que fueran recogidos en el articulo 2° de la Ley de Promocion a la Inversion
Privada en Acciones de Renovacion Urbana, los articulos 2°, 4° y 9° del
Reglamento de la Ley establecen objetivos adicionales a alcanzar en esta materia,

cuales son:

- El deshacinamiento progresivo y la rehabilitacion o complementacion de la

infraestructura de servicios basicos y sociales;

- La recuperacion de las areas urbanas mediante el control, el reordenamiento

y la compatibilizacién de los usos del suelo;

- La participacion directa de los propietarios de los predios urbanos
tugurizados en su recuperacion social, economica y fisica y, de sus
ocupantes, en lo que concierne especificamente al mejoramiento de las
condiciones habitacionales en las que viven, con el conocimiento de los

primeros y;

- La concurrencia de las inversiones privada y publica a un proceso integral y
continuo de intervencién sobre las manifestaciones sociales, econémicas y

fisico ambientales del deterioro urbano.
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La Renovacion Urbana insta, como se puede advertir, al establecimiento de
una politica de cambio dirigida a alcanzar una “vivienda sana”, una vivienda que
pueda ser considerada en todo sentido, sostenible y que permita el desarrollo
personal, econdmico y social de quienes habitan en ella. Solo asi, entiende, se podra
hacer frente a los focos de criminalidad, enfermedades, contaminacion, atraso que
golpean duramente a nuestras ciudades.

2.1.2 Ambito de Aplicacion de la Renovacion Urbana

El supuesto de hecho que da origen a la Renovacién Urbana, como se puede
haber evidenciado de las diversas definiciones ofrecidas, es el asentamiento de
poblacion en las ciudades y su crecimiento fisico sobre estructuras ya existentes,
sobreexplotando el suelo donde se ubican y ocasionando con el paso del tiempo su
inminente envejecimiento y deterioro, en perjuicio de su propia vida y salud y la de

terceros.

Estando a lo expresado en el parrafo precedente, la Renovacién Urbana
puede tener como dmbito de actuacion un predio o un conjunto de predios ubicados
en areas urbanas, sea en los Centros Historicos como en las zonas industriales
abandonadas, sea en las zonas costeras, en la periferia como en los barrios de todo

nuestro pais.

Generalmente, las acciones de Renovacion Urbana se inician en los Centros
Histdricos por ser las areas con mayor arraigo ciudadano y mas representativas de la
cultura de una ciudad, lo cual no significa que se limite a las mismas. Pueden
desarrollarse programas y proyectos de Renovacion Urbana también en las
proximidades de las grandes ciudades, por localizarse en ellas los barrios mas

envejecidos e inadaptados a las estructuras econdémicas y sociales de un pais.

De este modo, la Renovacién Urbana, teniendo por finalidad la regeneracion
urbana, la modificacion de la dinamica de la urbe, la creacion de plusvalia
inmobiliaria y el potenciamiento de las areas de una ciudad, abarca todas las

actividades que puedan desarrollarse en ella, sean de comercio o vivienda u otros.

Tesis publicada con autorizacién del autor

No olvide citar esta tesis

PONTIFICIA
UNIVERSIDAD

CATOLICA
DEL PERU




TESIS PUCP

A los fines que pretende la Renovacion Urbana en nuestro pais, el predio o

conjunto de predios de las urbes a poner en valor y regenerar deben haber sido

previamente identificados y calificados por las Municipalidades Provinciales como

Zonas o Microzonas de Tratamiento®®, en base a criterios técnicos, sociales,

econdmicos Yy legales contenidos en el articulo 7° del Reglamento de la Ley de

Promocién a la Inversion Privada en Acciones de Renovacion Urbana y que a

continuacion detallamos:

Criterios Técnicos: tienen en consideracion la normatividad arquitectonica y
urbanistica vigente para el &rea; las caracteristicas de trazado urbano y del
loteo existente, el grado de deterioro de los edificios; los usos de la tierra; las
caracteristicas ambientales como fuentes y niveles de contaminacion de aire,
agua y suelo; las condiciones de seguridad fisica; los materiales de
construccion predominantes; la antigiedad de las estructuras; la
disponibilidad de areas verdes de uso publico y privado; el estado de los
servicios basicos y de las vias y; la factibilidad de recuperacion de predios

tugurizados.

Criterios Sociales: toman en cuenta la densidad poblacional; las
caracteristicas socioeconémicas de la poblacién; las relaciones habitacion -
trabajo — equipamiento; las condiciones de hacinamiento; la calidad y nivel
de vida de la poblacidon y el hacinamiento y sus consecuencias.

Criterios Economicos: Observan los problemas y posibilidades de
actividades econdémico-productivas; las areas de trabajo formales e

informales; los valores de la tierra, oficiales y del mercado; las tendencias a

8 Bl articulo 5° del Reglamento de la Ley de Promocién a la Inversién Privada en Acciones de
Renovacion Urbana sefiala que las Areas de Tratamiento pueden ser de dos niveles: Microzonas de
Tratamiento y Zonas de Tratamiento. Las primeras estan referidas a un predio o a un conjunto de predios
deteriorados, que por su situacion, requieren ser tratados unitariamente, eliminado o reduciendo los
factores de deterioro existentes. Las segundas hacen alusidn a areas urbanas constituidas por un conjunto
de predios afectados por el deterioro, que por algunas caracteristicas, componen sectores urbanos mayores
especialmente continuos, justificatorios de un tratamiento integral y de conjunto. El articulo 6° del
Reglamento precisa que las Microzonas de Tratamiento son aprobadas mediante Resolucion de Alcaldia
por las Municipalidades Provinciales, en coordinacidn con las Municipalidades Distritales, o por estas,
por delegacién expresa del nivel provincial; las Zonas de Tratamiento son aprobadas por las
Municipalidades Provinciales, mediante Ordenanza.
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la depreciacion del suelo y de edificios; la potencialidad econdémica de un

racional aprovechamiento de la tierra.

- Criterios Legales: Evaluan la propiedad y la tenencia; los limites prediales;
el régimen legal especial para el caso de areas de valor urbano- monumental
y; la situacion del medio ambiente urbano en relacion con la normatividad

vigente.

No pueden llevarse a cabo, en la préctica, acciones de Renovacion Urbana
sobre cualquier tipo de predios, éstos deben encontrarse ubicados en areas urbanas y
poseer caracteristicas particulares de tugurizacion, hacinamiento, debilidad de
estructuras, problemas de tenencia o propiedad, entre otros, habiendo sido a estos
efectos, identificados como Zonas o Microzonas de Tratamiento por los Gobiernos
Locales.

2.1.3 La Renovacion Urbana y su vinculacion con los Planes Urbanos

Los programas y proyectos de Renovacion Urbana deben concebirse y
ejecutarse dentro del marco de los Planes de Desarrollo Urbano aprobados por
autoridad competente, tal como precisa el articulo 1° del Reglamento de la Ley de
Promocidn a la Inversién Privada en Acciones de Renovacion Urbana. La exigencia
de la norma antes mencionada encuentra sustento en la necesidad que las ciudades
crezcan en base a una planificion integral para “...adaptar su trazado fisico a las
condiciones resultantes de los rapidos cambios sociales y econédmicos” *°, bajo pena

de vernos presos del caos y el desorden generalizado.

De acuerdo con Tomas Ramon Fernandez, en su Manual de Derecho
Urbanistico®, el término Plan alude a una cierta forma de representar graficamente
una realidad determinada “... y, mas concretamente, de lo que en el aspecto material

quiere hacerse con esa realidad a resultas del concreto programa de accion al que el

19 UNION PANAMERICANA. Op. Cit, pp. 19.
0 FERNANDEZ, Tomas Ramén. Manual de Derecho Urbanistico. Madrid: Publicaciones Abella, 1997, pp.

48.
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plan responde”. En esta misma linea, el referido autor sefiala que “los planes
prefiguran y anticipan lo que, al cabo del tiempo, serd la ciudad o el concreto

espacio territorial por ellos considerado”?".

A mayor abundamiento sobre el tema, Castro Pozo, en su Obra Derecho
Urbanistico®, afiade que:

Actualmente, para el urbanismo, la planificacion urbana no es solamente un
conjunto o agregado de conocimientos especializados de la demografia, la
sociologia, la ingenieria, la arquitectura o el derecho aplicados al ordenamiento y la
regulacion de las ciudades. La planificacion urbana constituye — esencial y
basicamente — una competencia urbanistica cuyo objetivo y finalidad es la
ordenacion del territorio y de los centros poblados de forma que, atendiendo al
interés general, se propicie un crecimiento organico capaz de atender, al maximo,

las necesidades basicas de los habitantes.

La Planificacion Urbana, atendiendo a lo antes indicado, coadyuvara a
superar los conflictos que ocasiona la ocupacion del suelo en las ciudades,
permitiendo administrar eficientemente las mismas, con miras a alcanzar los
objetivos sociales presupuestos. Podemos colegir entonces, que las ciudades, en
tanto viven un proceso de cambio y crecimiento constante, requieren de politicas
integrales de planificacion urbana, a fin de evitar que se produzca un
resquebrajamiento entre el uso del suelo urbano y las necesidades bésicas de la
poblacion que aquél pretende satisfacer.

El planeamiento de las ciudades resulta ser de este modo, sumamente
necesario e importante, no solo para disefiar o redisefiar la trama urbana, es decir,
para regular las condiciones de su administracion, transformacion y/o conservacion,
sino también, para generar un ambiente sano y equilibrado, propicio al

desenvolvimiento en el tiempo de las potencialidades de su poblacion.

Las politicas de planificacion urbana se materializan o concretan en planes,

programas Yy normas urbanisticas que, en base estrategias, metas, proyectos y

2 11D, Op. Cit, pp. 49.
22 CASTRO — POz0 Diaz, Hildebrando. Op. Cit, pp. 289.
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regulaciones, buscan orientar el desarrollo ordenado de la ciudad, procurando una
ocupacion sostenible de la misma, mejorar las condiciones de vida de la poblacion,
reducir la pobreza urbana, recuperar el medio ambiente y favorecer por

consiguiente, las inversiones®.

Los proyectos y programas de Renovacion Urbana en este sentido,
constituyen herramientas de la planificacion urbana de las ciudades, aplicables al
caso del asentamiento de poblacion sobre estructuras ya existentes y en un espacio
determinado, por los que se pretende su puesta en valor, a través de intervenciones

como la remodelacion, la rehabilitacion, la conservacién, entre otros.

Debemos sefialar en este extremo que, al igual que los proyectos y
programas de Renovacién Urbana, aquellos vinculados con la Expansion Urbana
también son considerados instrumentos de la Planificacion Urbana, pero destinados
al tratamiento de espacios sin estructuras y que se atienden por medio de procesos
de habilitacién urbana®*, no siendo este, el caso materia del presente Trabajo de

Tesis.

En lo que corresponde a la Renovacion Urbana propiamente dicha, la Ley
Orgéanica de Municipalidades, articulo 79° numeral 1.1.2, precisa que e€s
competencia de las Municipalidades Provinciales aprobar el Plan de Desarrollo
Urbano, el Plan de Desarrollo Rural, el Esquema de Zonificacion de Areas Urbanas,
el Plan de Desarrollo de Asentamientos Humanos y demés Planes Especificos de

acuerdo con el Plan de Acondicionamiento Territorial.

A estos efectos, lo expresado en el Reglamento de la Ley de Promocién a la
Inversion Privada en Acciones de Renovacién Urbana se compatibiliza con lo
indicado en la antes referida Ley Organica de Municipalidades, inscribiéndose las
acciones de puesta en valor de los predios urbanos tugurizados dentro del marco

general de los Planes de Desarrollo Urbano, en tanto la Renovacién Urbana forma

Z|BID. Op. Cit, loc. Cit.

2 De acuerdo con el articulo 3° numeral 1) de la Ley N° 29090, Ley de Regulacién de Habilitaciones
Urbanas y Edificaciones, la Habilitacion Urbana es el proceso de convertir un terreno rustico o eriazo en
urbano, mediante la ejecucion de obras de accesibilidad, de distribucién de agua y recoleccion de
desagiie, de distribucién de energia e iluminacion publica, pistas y veredas. Adicionalmente, habilitar un
terreno implicara disponer de redes para la distribucion de gas y redes de comunicaciones.
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parte integrante del plan regulador y de accion del desarrollo urbano de nuestras
ciudades.

Al amparo de lo antes expresado, la Renovacién Urbana no podria ser
entendida méas que para coadyuvar al reordenamiento del uso del suelo urbano y al
reacondicionamiento territorial de las ciudades, en aras del bienestar social. Las
acciones de Renovacion Urbana, en este sentido, no serian viables sin tomar en
consideracién la Planificacion Urbana. No podria por ejemplo demolerse un espacio
degradado o deteriorado en un éarea urbana donde solo es permisible la vivienda con

una edificacién maxima de cuatro pisos, para construirse un edificio de diez pisos.

La coherencia urbana es vital para una convivencia en armonia y para
distribuir adecuadamente los espacios para que todos podamos disfrutar del
equipamiento de las ciudades de manera igualitaria y ser beneficiarios sin exclusion

de los servicios publicos que brinde el Estado.

2.1.4 Modalidades de Intervencion

Inicialmente se pensd que el Estado, a través de los proyectos y programas
de Renovacion Urbana, pretendia la erradicacion total de la infraestructura
decadente de las ciudades y la devastacion de barriadas o de las areas urbanas

degradadas del pais.

La intervencion estatal se ha previsto actualmente a traves de una variedad
importante de modalidades de actuacién, dirigidas a atender los fines que a

continuacion se indican:

- La Remodelacién, para la modificacion de las estructuras de un edificio o de
un conjunto urbano para su reutilizacion, sea con mantenimiento o con

sustitucion de usos del suelo;

- La Rehabilitacion, para la intervencion sobre edificios o areas recuperables,

mediante acciones de modernizacion, reparacion, reposicion o ampliacion de
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algunos de sus elementos, asi como de los servicios basicos y areas libres, a

fin de restituir sus condiciones de habitabilidad;

- La Reconstruccion, para la demolicion total o parcial y la restitucion de
estructuras de edificios y servicios en conjuntos urbanos, dentro de un
planteamiento integral, para dar paso a mejores condiciones del ambiente
urbano. Preferentemente aplicable a zonas con un avanzado grado de

deterioro, o afectadas severamente por desastres de origen natural o humano;

- La Erradicacion, para la eliminacion de estructuras o usos del suelo
inconvenientes por sus efectos deteriorantes, razones de seguridad fisica o

medio ambientales, y de ocupacion indebida de los espacios publicos y;

- La Restauracion, para la rehabilitacion dirigida preferentemente a inmuebles
0 espacios de valor urbano- monumental, cuya conservacion requiere de un
tratamiento especializado para restituir sus caracteristicas originales sin
perjuicio de su aplicacion a fines contempordneos, compatibles con su

significado y conservacion.

La utilizacion de cualquiera de las modalidades de intervencion antes
mencionadas, recogidas en el articulo 11° del Reglamento de la Ley de Promocion a
la Inversion Privada en Acciones de Renovacion Urbana, dependera necesariamente
de la gravedad del deterioro urbano, apreciable éste en el estado de la construccién y
de la infraestructura y el equipamiento urbano; de la inminente afectacion a la
poblacion involucrada, incluyendo asimismo, las zonas de influencia de las areas
tugurizadas; de la pertenencia de estas Ultimas a Centros Histdricos, de la
concentracion de comercio informal y su crecimiento desordenado en espacios
vitales de las ciudades y; de la disponibilidad financiera con que se cuente para

llevar a cabo acciones de Renovacién Urbana.

Como se puede advertir, la Renovacion Urbana se desarrolla a través de toda
la gama de la arquitectura (reconstrucciones, nuevas edificaciones, mantenimiento,

restauracion, etc.), siendo considerada su intervencion como una cirugia urbana de

Tesis publicada con autorizacién del autor

No olvide citar esta tesis

PONTIFICIA
UNIVERSIDAD

CATOLICA
DEL PERU




TESIS PUCP

éxito. Es por ello que las experiencias en materia de Renovacion Urbana son unicas,

cada &rea sometida a este proceso subsume una realidad distinta a cualquier otra.

Se entienden ahora las razones por las cuales la Renovacién Urbana es
considerada un proceso continuo y concertado dirigido al nuevo desarrollo,
reemplazo y/o mantenimiento de aquellas partes estructurales de una ciudad que se
encuentran degradadas, deterioradas y sobreexplotadas, proceso que no esta
desligado, separado o escindido de la necesidad de proteger el derecho de toda
persona a vivir en un ambiente digno y de garantizar urbes eficientes, mas humanas,

sostenibles y competititivas.

2.1.5 Actores de la Renovacion Urbana

Siendo considerada la Renovacién Urbana un proceso permanente y
continuo de intervenciones sobre la pre existencia fisica y social de una ciudad, no
puede hacerse referencia a una fecha de culminacion o finalizacion exacta del
mismo. El envejecimiento de las ciudades con el paso de los afios y la aparicion de
nuevas construcciones en éstas es ciclico, debiéndose a ello las caracteristicas de

permanencia y continuidad identificadas en el proceso antes mencionado.

A diferencia de lo expresado en el parrafo precedente, el inicio de las
acciones de Renovacion Urbana puede ser claramente identificable en el tiempo,
materializandose éstas en la participacion de diversos actores que cumplen

funciones especificas dentro del proceso de regeneracion de la trama urbana.

El desarrollo de programas y proyectos de Renovacion Urbana supone la
participacion de diversos actores de nuestra comunidad, sean personas naturales o
juridicas, recayendo una especial responsabilidad sobre el Gobierno Central,
Regional y Local, como encargados de la organizacion territorial del Estado dentro
de sus respectivas jurisdicciones y como canales fluidos para la comunicacion con la
poblacion sobre asuntos de interés publico como el que es materia del presente

Trabajo de Tesis.
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La ejecucion de programas y proyectos de Renovacion Urbana, producto de
las politicas de gobierno instauradas a estos efectos por los distintos niveles de
Gobierno, implica necesariamente la participacion de los propietarios, los
promotores o0 los empresarios privados; los ocupantes, sean 0 no propietarios, y; los
organismos no gubernamentales, ademas, de los Organismos Especializados de los
Gobiernos Central, Regional y Local, sean provinciales o distritales, directamente o
a través de terceros, al igual que de los Grupos Mixtos conformados por Agentes de
los sectores publico y privado, segun se desprende del articulo 17° del Reglamento

de la Ley de Promocion a la Inversion Privada en Acciones de Renovacion Urbana.

En particular, es primordial la actuacion de los propietarios dirigida al
mejoramiento y recuperacion social, economica y fisica de sus predios y la de los
ocupantes de areas tugurizadas, cuya participacion se requiere para el mejoramiento
de sus condiciones habitacionales, con el conocimiento de los propietarios. En esta
linea, el Reglamento de la Ley de Promocién a la Inversion Privada en Acciones de
Renovacion Urbana, en su articulo 27°, ha abierto canales de comunicacion entre
ambos a fin de la presentacion de las respectivas iniciativas de Renovacion Urbana a

las autoridades municipales. Asi, se prevén las siguientes alternativas:

- Concertacion entre ocupantes y propietarios para la ejecucion de proyectos.
En este caso, los proyectos que se presenten a la Municipalidad seran
suscritos por ambas partes y constituiran compromiso de ejecucion
obligatoria, no significando necesariamente variacion alguna en la tenencia

del bien.

- Concertacion entre ocupantes y propietarios, incluyendo acuerdo para la
compra del predio. En este caso, la responsabilidad del propietario concluye
en el momento en que se formaliza legalmente la transferencia. En
consecuencia, son los ocupantes quienes asumen plena responsabilidad para
la ejecucién del proyecto una vez que éste sea aprobado por la
Municipalidad. Esta es la alternativa de actuacion en materia de Renovacion
Urbana maés viable, en tanto el bien queda en manos de quienes mas lo
valoran y necesitan. Cabe precisar que, el articulo 29° del Reglamento antes

citado preve la posibilidad de la compra del predio tugurizado por
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promotores o empresarios privados, en caso los ocupantes de los predios
tugurizados no puedan adquirirlo. Los referidos promotores o empresarios
privados, segun lo expresado en el cuerpo normativo sefialado, deberan
proponer sobre dichos predios la ejecucion de programas y proyectos de
Renovacion Urbana y asumir todas las responsabilidades establecidas en la

normatividad de la materia.

- Falta de concertacion entre ocupantes y propietarios, por no estar de acuerdo
estos ultimos con el proyecto de los primeros. En este caso, estd obligado el
propietario a expresar sus fundamentos de oposicion, en el término de treinta
(30) dias posteriores a la presentacion del proyecto ante la Municipalidad.
Las objeciones son evaluadas por ésta, disponiendo la solucion
correspondiente. Subsanadas las observaciones y si hubiera acuerdo entre las
partes, propietarios y ocupantes asumirdn la responsabilidad de la ejecucion

del proyecto, una vez suscrito, y aprobado por la Municipalidad.

Si el propietario expresa su voluntad de ejecutar unilateralmente acciones de
renovacion urbana sobre su terreno, tiene un plazo maximo de seis (06)
meses para presentar un proyecto alternativo al de los ocupantes, el mismo
que sera evaluado por la Municipalidad Provincial. Finalmente se procedera
a la concertacion necesaria con los ocupantes y al establecimiento del plazo

de ejecucion del proyecto aprobado.

Si cumplido el plazo, el propietario no propone su proyecto alternativo, los
ocupantes tienen expedito su derecho para presentar su propio proyecto para
el predio que ocupan, limitado sin embargo a la rehabilitacion y
mejoramiento de las condiciones habitacionales, sobre todo por razones de

seguridad fisica®.

> De acuerdo con el articulo 6° de la Ordenanza N° 1157, que aprob6 el procedimiento para la
declaraciéon de inhabitabilidad y determinacion de la condicién de ruinoso y/o tugurizado de los
inmuebles ubicados en el Centro Historico y en el Cercado de Lima, los ocupantes, cuando los hubiera y
previa conformidad de por lo menos el 75% de los mismos, deberan presentar a la Municipalidad un
proyecto que como minimo elimine las condiciones de riesgo del inmueble y revierta la condicion de
inhabitable.
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Estando a lo mencionado, las acciones de Renovacion Urbana solo podran
llevarse a cabo mediante acuerdos entre ocupantes y propietarios de los predios
tugurizados, presentandose la concertacion o conciliacion de ambas partes como un
requisito insoslayable para el éxito de programas y proyectos de puesta en valor de

areas degradadas de las ciudades de nuestro pais.

Como se puede advertir, la Renovacion Urbana exige una participacion
abierta y no excluyente de diversos actores de nuestra comunidad; poniendo el
Estado especial énfasis en las tareas y funciones que le competen a los propietarios y
a los ocupantes de las areas urbanas tugurizadas, dirigidas a acabar con tantos afios

de vida miserable e inhumana en nuestro pais.

2.1.6 Financiamiento e Incentivos a la Renovacién Urbana

Las acciones de Renovacion Urbana requieren necesariamente de inversion,

de financiamiento, para poder ser exitosas.

El Estado ofrecio a propietarios, promotores, empresas constructoras y
grupos organizados de pobladores facilidades para acudir a cualquiera de los
sistemas de financiamiento legalmente establecidos, a fin de poder ejecutar
proyectos de Renovacion Urbana.

En esta linea, se previd la emisién de Bonos por parte de las empresas de
construccion del sector privado, hasta por un monto equivalente al 20% del capital
de la empresa emisora, para su colocacion en el mercado; facultandose igualmente, a
las Cajas de Ahorro y Crédito Municipal a otorgar créditos a propietarios e
inquilinos, mediante garantia prendaria con intereses preferenciales y al méas largo
plazo y; a los Bancos Comerciales, a otorgar créditos con Letras Hipotecarias,

utilizando el mismo interés preferencial.

El otorgamiento por parte del Estado de facilidades para el financiamiento de
programas y proyectos de Renovacion Urbana estuvo acompafiado de un regimen de

incentivos dirigido a destinar un porcentaje de los recursos del Fondo Nacional de
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Vivienda - FONAVI a Proyectos de Destugurizacion, recursos recuperables vy
aplicables contra garantia hipotecaria de terrenos e inmuebles que posibiliten la
capitalizacién de la inversion en proyectos de Renovacion Urbana. Del mismo
modo, el regimen de incentivos en esta materia apostd por la promocion y ejecucion
por parte de la Empresa Nacional de Edificaciones - ENACE de proyectos de
habilitacion urbana, nlcleos basicos y vivienda de alta densidad, para su
adjudicacion a las familias que, siendo o no aportantes al FONAVI, deban ser
reubicadas por efecto de acciones de Renovacion Urbana en los terrenos del Estado
que se encuentren libres o subutilizados o en terrenos que aporte la Municipalidad

Provincial correspondiente.

Incluso se incentivd a las personas naturales o juridicas a realizar inversiones
en acciones de Renovacion Urbana, exonerandolas por un plazo de diez afios, a
partir de la culminacién de las obras de cada Proyecto, de la obligacién tributaria
creada a favor del Banco de la Vivienda del Perl a que se refiere el Decreto
Legislativo N° 540 de fecha 03 de octubre de 1989, y del pago del cincuenta por
ciento (50%) por concepto de Aporte al Fondo de Ampliaciones que establece la
Ley General de Electricidad.

Los beneficios e incentivos creados por el Estado, si bien constituyeron una
buena intencion por generar inversion en Renovacion Urbana, se apoyaron o en
normatividad derogada, como sucede con el Decreto Legislativo N° 540, que quedo
sin efecto por Decreto Ley N° 25702 del 02 setiembre 1992, o en programas de

vivienda impulsados por empresas liquidadas.

Lo expresado en el parrafo precedente hizo que las medidas tomadas por el
Estado para invertir en Renovacion Urbana fueran inaplicables a casos concretos e
inatiles a los fines que perseguian, volviendo igualmente ineficaz en este aspecto a
la Ley de Promocion a la Inversion Privada en Acciones de Renovacion Urbana y su
Reglamento que desarrollaron este aspecto puntual de financiamiento e incentivos a

la Renovacion Urbana dentro de su texto.

Una de las razones de la carencia de programas y proyectos de Renovacion

Urbana se debe principalmente a problemas econdmico financieros, ya que las
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acciones en esta materia suponen un gran esfuerzo de inversion en la regeneracion
de las estructuras urbanas. Implementar incentivos y establecer una politica de
beneficios que vuelvan atractivos los programas y proyectos de Renovacion Urbana
en todas las ciudades de nuestro pais es entonces, una necesidad imperiosa en la

actualidad.

2.2  Experiencias de Destugurizacion con fines de Renovacion Urbana

La Renovacion Urbana de las ciudades ha sido concebida como un
mecanismo capaz de mejorar la distribucion de los recursos en las ciudades, ya sea a
través del aumento del valor de la propiedad, de las mejoras publicas instaladas o de

la estética y valores culturales de las comunidades planificadas®.

En esta linea, la Renovacion Urbana viene a presentar ventajas insuperables
en todos los aspectos de su intervencion, pudiendo mencionar a manera de ejemplo
la reduccion de la criminalidad, la extincién de los focos de enfermedades, la
disminucion de los niveles de contaminacion y atraso; una mejor y mayor
recaudacion tributaria; la prestacion ordenada de los servicios publicos; la
promocion de inversiones sobre la ciudad y; la creacion de trabajo y viviendas
productivas. Es por ello que la Renovacion Urbana es vista y entendida hoy en dia
como una cirugia de éxito de las ciudades.

En atencién a lo expresado en el parrafo precedente, se han identificado una
serie de actuaciones del Estado dirigidas a materializar acciones de Renovacion

Urbana en diferentes &reas degradadas de nuestro pais.

Asi, el Plan de Desarrollo Metropolitano Lima — Callao a 1980, Volumen 5
sobre Renovacién Urbana, si bien fue elaborado el afio 1972, antes que entrara en
vigencia la Ley de Promocién a la Inversioén Privada en Acciones de Renovacion
Urbana, determind como &reas de intervencion con fines de Renovacion Urbana

nueve zonas de Lima Metropolitana, con el objeto que sirvan como areas

% MINISTERIO DE VIVIENDA Y CONCEJO PROVINCIAL DE LIMA. Op. Cit., pp. 5.15.
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representativas de otras con similares caracteristicas en cuanto al fenomeno de

tugurizacion. Estas son®’:

Area de Intervencion N° 1 o de Emergencia: comprendida entre la Av.
Comandante Espinar (Barrios Altos) y el Puente del Ejército, sobre la ribera
izquierda del Rio Rimac; y, abarca adicionalmente, una franja de la ribera
derecha del mencionado Rio Rimac, entre los Puentes Ricardo Palma y
Santa Rosa, en el Distrito del Rimac. Es considerada un Area de Emergencia
por presentar las peores condiciones de tugurizacion, hacinamiento,
promiscuidad, deterioro y vestustez de estructuras fisicas, con evidente
peligro para la salud de los pobladores y con peligro moral para la nifiez,
dados los altos indices de criminalidad de la zona (Zona Martinete y la
Huerta Perdida). Esta Area de Intervencion forma parte de una zona
monumental, asentada en la zona de defensa del Rio Rimac, siendo el uso
del suelo predominantemente de vivienda y constituyéndose en su
oportunidad en un area problema de la ciudad desde el punto de vista

urbanistico.

Area de Intervencion N° 2: se encuentra ubicada en el Distrito del Rimac, en
la zona de la Alameda de los Descalzos. Esta Area de Intervencion presenta
un alto indice de tugurizacion, un uso de suelo concentrado en vivienda y

comercio y un bajo costo actual del suelo.

Area de Intervencion N° 2 — A: corresponde esta area a la zona central del
casco urbano del puerto del Callao. El uso del suelo estuvo repartido entre
vivienda, comercio, oficinas publicas y privadas. Posee una alta incidencia
de areas decadentes y deterioradas de uso comercial, es una zona obsoleta,
aunque presenta un alto valor economico del suelo actual y con proyeccion

de una mejor valorizacion futura.

Area de Intervencion N° 3: esta area pertenece a la zona conocida como

Barrios Altos, Cercado de Lima, y esta asentada en la parte monumental de

%’ |1BID, Op. Cit, pp. 5.81 — 5.90.
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Lima Metropolitana. Presenta una marcada obsolescencia y decadencia de
sus estructuras fisicas, teniendo el suelo un uso diversificado entre vivienda

y comercio.

Area de Intervencion N° 3 — A: Se encuentra dentro del area de la
jurisdiccion politica de la Provincia Constitucional del Callao. El uso del
suelo es residencial y tiene una alta incidencia de tugurizacion, del tipo

conocido como corralon. El valor del suelo es relativamente bajo.

Area de Intervencion N° 4: esta area se encuentra dentro del Barrio
denominado La Aurora, la misma que se superpone con el Area de
Intervencion N° 1. Es una zona antigua con un uso del suelo diversificado
entre vivienda, comercio, oficinas y pequefia industria. Posee un alto valor
economico actual y futuro, con gran incidencia de propiedades de la iglesia,
de la Beneficencia y de otras entidades, presenta problemas de tugurizacion

y marcada obsolescencia.

Area de Intervencion N° 5: esta limitada por las avenidas Grau, Roosevelt y
Paseo de la Republica, con un uso del suelo con fines de vivienda, comercio,
oficinas y pequefa industria. Ocupa un area privilegiada y forma parte de
una zona que integraria las zonas definidas como nucleos de tipo
administrativo para conformar un eje virtual: Palacio de Gobierno, Palacio
de Justicia y Avenida Salaverry, que seria el correspondiente a un Centro
Civico Metropolitano. Presenta un alto valor econdémico actual y futuro, una
alta incidencia de estructuras decadentes y posee una ubicacion estratégica

como area de impacto para otros programas de Renovacién Urbana.

Area de Intervencion N° 6: Corresponde a una zona ubicada en Surquillo, en
el area del Mercado de Abastos N° 2 y alrededores. El uso del suelo esta
repartido entre vivienda, comercio y pequefia industria y tiene incidencia de

tugurizacion, presentando el suelo un alto costo.

Area de Intervenciéon N° 7: Se encuentra dentro del Distrito de La Victoria,

en el Barrio de EIl Porvenir. Es un area de tugurios sui generis, porque esta
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conformada en su mayoria por los Ilamados Tugurios de Azotea, en edificios
de concreto armado. Esta zona presenta un alto indice de hacinamiento y

promiscuidad, falta de ventilacion, luz y otras insalubridades.

El Plan de Desarrollo Metropolitano de Lima — Callao 1990 — 2010, en el
numeral 7.3.1 del item VII.7, de la Parte 11l del mismo, identificé por su parte,
treinta y nueve (39) Areas Deterioradas en diferentes distritos de Lima, llamense
Comas (Urbanizacion La Pascana), San Martin de Porres (Avenida Zarumilla y
Urbanizacion Pert), ElI Agustino (Avenida José de la Riva Aglero y Cerro El
Agustino), Rimac (Rimac Monumental, Rimac Antiguo y Cerro San Cristdbal),
Cercado de Lima (Lima Cuadrada, Calle Monserrate, Barrios Altos, Avenida
Roosevelt y Lima Industrial), Brefia (Urbanizacion Brefia y Calle Azcona), Lince
(Avenida Canevaro y Calle Merino), La Victoria (Urbanizacion El Porvenir, La
Parada y Urbanizacién Cerro El Pino), Pueblo Libre (Pueblo Libre Antiguo y Cueva
— hoy Avenida Juan Valer Sandoval), Jesis Maria (Avenidas General Garzén y José
Plaza y las Calles Huéscar y Hermilio Valdizan), San Luis (San Jacinto), Magdalena
del Mar (Jirones Francisco Gonzales Pavén y Diego de Agiiero, Hospital Larco
Herrera y ElI Malecon), San Miguel (Avenidas Libertad, Lima, Costanera y los
limites distritales con Magdalena y La Perla), Surquillo (delimitada por la Via
Expresa y la Avenida Republica de Panam4, por el norte con la Avenida Domingo
Orué y por el sur, con la Avenida Andrés Avelino Céceres), Miraflores (Avenida
Santa Cruz), Santiago de Surco (Surco Antiguo), Barranco (Barranco Monumental y
Urbanizacion Tejada Alta), Chorrillos (delimitada por las Avenidas Alejandro
Iglesias, Carlos Gil y Panamd y; Armatambo), Callao (Callao Monumental, Avenida
Dos de Mayo y Barracones), Bellavista (comprende dos zonas, la primera
delimitada por las Calles Comandante Espinar, Bolognesi, Maranga y el limite
distrital y la segunda, por Victor Fajardo, Comandante Espinar, Nicolas Piérola y
Colina) y La Perla (delimitada por la Avenida La Paz, Jiron Washington y Avenidas

Santa Rosa y Costanera).

Como se puede advertir, el Estado ha identificado diversas areas urbanas
deterioradas, en el caso particular de Lima, sin embargo, ello no se ha traducido en

una solucion puntual a las mismas, que vienen deteriorandose cada vez con mayor
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celeridad, areas que no han merecido si quiera la elaboracion de proyectos y
programas de Renovacién Urbana que permitan rescatarlas de su total destruccion.

A nivel nacional, sucede lo propio. Son pocos los estudios y proyectos que
se han traducido en programas y proyectos de Renovacion Urbana. De acuerdo con
el antes mencionado Plan de Desarrollo Metropolitano Lima — Callao a 1980%%:

Los Estudios de Planes Reguladores como el de Chimbote (1961), Arequipa (1963),
Sullana (1969), Trujillo (1967), Mollendo (1966), Huancavelica (1967) y otros
alcanzan hasta la identificacion de areas de intervencion con fines de Renovacién

Urbana.

Como consecuencia de estas calificaciones generales, se produjeron los proyectos
de la ex Junta Nacional de la Vivienda en “El Acero” de Chimbote, y La “Casa

Rosada” en Arequipa.

Uno de los factores que impidieran la concrecion o materializacion de la
actuacion del Estado a través de programas y proyectos de puesta en valor de
espacios urbanos identificados como obsoletos, degradados y tugurizados en su
oportunidad fue la inexistencia hasta el afio 1990 de un dispositivo legal que
conjugara los diferentes aspectos que engloba la Renovacion Urbana en un Gnico

cuerpo normativo.

La Ley de Promocion a la Inversion Privada en Acciones de Renovacion
Urbana fue publicada en el afio 1991 y reglamentada en el afio 1995. Si bien
satisficieron la necesidad evidenciada en el parrafo precedente, se desarrollaron en
el Centro de Lima y sus zonas contiguas escasos programas Yy proyectos de

Renovacion Urbana.

Asi, podemos Ilamar la atencion sobre el programa de destugurizacion de
inmuebles en estado ruinoso en el Cercado de Lima y zonas aledafias, aprobado por
Decreto Supremo N° 038-96-PCM del 20 de agosto de 1996. Este dispositivo tuvo

|BID. Op. Cit., pp. 5.27.
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como fin, tal como se aprecia de su articulo 1°, trasladar progresivamente a los

ocupantes de dichos inmuebles a otros que el Estado construya para este proposito.

De acuerdo con el articulo 2° del referido Decreto Supremo, el Programa de
Destugurizacion se planed en doce (12) inmuebles ubicados en el Cercado de Lima,
de propiedad de la Sociedad de Beneficencia Publica de Lima Metropolitana o bajo
la administracion de la misma, calificados por el Instituto Nacional de Defensa Civil
- INDECI, en riesgo de colapso. De este modo, en el articulo 3° de la norma
precitada, se autorizo a la Sociedad de Beneficencia Publica de Lima Metropolitana
a adjudicar en forma directa y a titulo oneroso 226 departamentos de vivienda del
Conjunto Habitacional "Gran Mariscal Don Luis José de Orbegoso”, ubicado en la
manzana "J" de la Urbanizacion Palomino del Cercado de Lima, a los ocupantes

actuales de los inmuebles en estado ruinoso.

Otro caso puntual en esta materia lo constituye el Proyecto Piloto de
Vivienda Martinete en Barrios Altos, propuesto en el Gobierno de Alejandro
Toledo. Dentro del marco del Decreto Supremo N° 019-2002-MTC del 10 de mayo
del 2002, que creo el Programa de Proyectos Piloto de Vivienda con el objeto de
ejecutar proyectos de vivienda a nivel nacional dirigidos a proponer nuevos
procedimientos técnicos en los procesos de habilitacion urbana y de edificacion, a
fin de incorporarlos en la normativa urbana, se emitio la Resolucion Ministerial N°
267- 2002-MTC/15.01 del 14 de mayo del 2002. Mediante esta Resolucion se
autorizo al Viceministerio de Vivienda y Construccion a la ejecucion del “Proyecto
Piloto de Vivienda Martinete”, en un terreno de propiedad del Ministerio de
Transportes, Comunicaciones, Vivienda y Construccién, con el objeto de ejecutar
un programa de vivienda con fines de destugurizacion y Renovacion Urbana en el

Centro Histérico de Lima.

En los dos casos antes mencionados, las experiencias de destugurizacioén no
fueron del todo satisfactorias, cuestionandose la adjudicacion de las viviendas
construidas a familias no residentes de los tugurios objeto de Renovacion Urbana
sino a familias residentes de barrios aledafios que cubrieron los gastos por este

concepto.
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El Conjunto Habitacional La Muralla, por su parte, es el resultado del
denominado Primer Programa Municipal de Renovacion Urbana en el Centro
Histdrico de Lima, implementado por la Municipalidad Metropolitana de Lima en
predios de su propiedad. Este Programa se inicié con la identificacibn como
Microzonas de Tratamiento, segin Decreto de Alcaldia N° 161 del 20 de setiembre
del 2003, de siete predios de propiedad municipal ubicados en la zona de maxima
proteccion del Centro Historico de Lima, encontrandose entre éstos aquel sito en el
Jr. Ancash N° 223-255 esquina con Jr. Lampa N° 101-107, 104-118, 126-130 y 134-
142, Cercado de Lima.

El elevado indice de deterioro y de posible colapso de las estructuras de las
viviendas construidas en el inmueble indicado en el parrafo precedente, asi como su
ocupacion por poblacién en extrema pobreza y marginal respecto al sistema
financiero tradicional, fueron las caracteristicas identificadas por la Municipalidad
Metropolitana de Lima que la llevaron a la puesta en valor del mismo, teniendo en

cuenta asimismo, su calificacién de inmueble de valor monumental.

La edificacion del Conjunto Habitacional La Muralla siguié las pautas de
actuacion ofrecidas por la Ley de Promocion a la Invesion Privada en Acciones de
Renovacion Urbana y su Reglamento. Asi, las familias que originariamente
ocuparon el antes referido inmueble municipal fueron realojadas en las viviendas
temporales construidas por la Municipalidad Metropolitana de Lima sobre predios
igualmente de su titularidad, ubicados en la Av. Republica de Panama 6925 — 6931

y en la Av. Catalino Miranda 127 —129, del Distrito de Santiago de Surco— Lima.

De las ciento diez (110) familias ocupantes del inmueble municipal en
mencién, veinte (20) renunciaron a todo derecho a una vivienda renovada, siendo
beneficiadas (70) familias con un departamento dentro del Conjunto Habitacional La
Muralla. Las veinte (20) familias restantes que no calificaron al Programa Municipal
de Renovacion Urbana se encuentran en evaluacion para su posible incorporacion en
el Programa de Renovacion Urbana a desarrollarse el afio 2010 en el inmueble

municipal ubicado en el Jr. Cafiete N° 100, Cercado de Lima.
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El Conjunto Habitacional La Muralla fue financiado con recursos de la
Municipalidad Metropolitana de Lima, a través del Fondo Municipal de Renovacion
y Desarrollo Urbano - FOMUR?, administrado por la Empresa Municipal
Inmobiliaria de Lima SA - EMILIMA SA, y con recursos del Fondo
MIVIVIENDA, a través del Bono Familiar Habitacional, que constituye una ayuda
econdmica directa otorgada por el Estado por Unica vez a un Grupo Familiar
Beneficiario como complemento de su ahorro para facilitar el acceso a una vivienda

de interés social.

En este sentido, las Escrituras Publicas de Compra Venta y Constitucion de
Hipoteca fueron celebradas por la Municipalidad Metropolitana de Lima, por
intermedio de EMILIMA SA, la Caja Municipal de Crédito Popular de Lima y los
beneficiarios de los departamentos que conforman el Conjunto Habitacional La
Muralla. El precio total de estos ultimos, incluido IGV, ha sido previsto en S/.
33,500.00; alcanzando el valor del Bono Familiar Habitacional la suma de S/.
13,400.00. La cuota inicial asumida por los ocupantes que calificaron a los
beneficios del Estado fue del 10% del precio antes sefialado, es decir S/. 3,350.00,

desembolsando la Caja Municipal de Crédito Popular de Lima a estos efectos, el

% El FOMUR, de acuerdo a su norma de creacion, Ordenanza N° 237 del 20 de octubre de 1999, tiene
por objetivo promover y participar en el financiamiento de programas de viviendas econdmicas,
orientadas a la poblacién de escasos recursos y de programas de vivienda econémicamente rentables, con
la participacién de inversionistas privados; promover y apoyar el financiamiento de proyectos de interés
comercial, con la participacién de inversionistas privados y; financiar proyectos de equipamiento urbano,
orientados a lograr un mayor valor de los espacios intervenidos Yy, otros inherentes a los fines que
coadyuven a la Renovacién Urbana en Lima Metropolitana, priorizando el area que corresponde al Centro
Histérico y el Cercado. Los recursos de dicho Fondo estan constituidos con los aportes obligatorios que
deben efectuar las habilitaciones urbanas en la Provincia de Lima; los ingresos generados por la
participacion del sector privado en el desarrollo de inmuebles de propiedad municipal; el total del valor
de venta o de los instrumentos financieros generados por los inmuebles que aporte la Municipalidad
Metropolitana de Lima a la Empresa Municipal Inmobiliaria de Lima SA - EMILIMA S.A,
administradora del FOMUR; otros ingresos que la Municipalidad Metropolitana de Lima pueda
transferirle; los ingresos generados por la venta de predios municipales mejorados y vendidos a sus
actuales inquilinos; los ingresos por plusvalia generados por mejoras urbanas, implementadas por el
Programa de Renovacion y Desarrollo Urbano; los demas ingresos generados por operaciones financieras
del FOMUR; los aportes concertados de las Municipalidades Distritales, con fines de renovacion y
desarrollo urbano y; otros aportes, donaciones e inversiones que se obtenga del sector publico o privado,
nacional o internacional. EI Fondo en mencion es de aplicacién Unicamente a la provincia de Lima y
financia principalmente el desarrollo de proyectos de Renovacion Urbana en terrenos de propiedad de la
Municipalidad Metropolitana de Lima.
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saldo de precio, de S/. 16,750.00, que los beneficiarios deberan cancelar en un plazo
de diez (10) afios™.

A la fecha, los departamentos del Conjunto Habitacional La Muralla estan
ocupados en su totalidad por sus beneficiarios, salvo dos de ellos, que han sido
recientemente construidos debido al proceso judicial de desalojo seguido contra sus

ocupantes que impidio una accion municipal inmediata al respecto.

El Primer Programa Municipal de Renovacion Urbana no solo cumplié con
destugurizar un area de vital importancia de nuestra Ciudad Capital, sino que

también, la poblacion residente de los predios intervenidos fue®":

- Debidamente capacitada y participd directamente en la demolicién de sus
tugurios, en la edificacion de sus nuevas viviendas y en la restauracion de la
zona monumental circundante. Formaron parte de los equipos de carpinteria,
yeseria y albafileria, habiendo pagado la Municipalidad Metropolitana de
Lima més de 10,000 jornales a las familias residentes.

- Trasladada a alojamientos temporales en terrenos municipales, mientras se
efectuaba la construccion de sus viviendas. Alojamientos que contaron con
ambientes comunes tales como comedor, guarderia para nifios, biblioteca,
sala de estar, oficinas administrativas, salas de reuniones del comité de
gestion, area de juego para nifios y de recreacion, lavanderia — tendal,

servicios higiénicos y depositos.

- Asistida a través de programas de atencion médica, legal, psicoldgica,
capacitacion en talleres productivos y desarrollo de actividades de
esparcimiento que incluye incluso el traslado de los nifios desde la zona de

realojamiento a sus colegios ubicados en el Centro Historico de Lima.

%0 E| precio de los departamentos en cuestién no incluy6 el costo de los terrenos sobre los cuales éstos
fueron edificados, los mismos que supusieron su reforzamiento estructural y complejos trabajos de
ingenieria por cuenta y costo de la Municipalidad Metropolitana de Lima.

31 MUNICIPALIDAD METROPOLITANA DE LIMA. Plan Estratégico para la Recuperacion del Centro Histérico de Lima
2006 - 2035. Disponible en:
http://www.munlima.gob.pe/Descarga/Informacion%20Institucional/PLAN%20ESTRATEGICO%20PROLIMA%20
2006%20-%202035.pdf.
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Beneficiada con becas para la formacion de técnicos especialistas en
restauracion de inmuebles monumentales, dentro de los programas de
capacitacion y especializacion de la Escuela Taller de Lima y la Agencia de

Cooperacion Espafiola.

Esta obra municipal ha sido cuestionada igualmente, por la variacion en la
edificacion de viviendas en lotes a departamentos en edificios y por la entrega de los
mencionados departamentos sin las obras interiores. No obstante ello es la que mas
se ha acercado a un verdadero proceso de revalorizacion social y econémica de las
familias ocupantes de tugurios y a la recuperacién inmobiliaria y del Patrimonio

Historico Monumental del Centro Histérico de Lima.

A la fecha la Municipalidad Metropolitana de Lima viene desarrollando un
Programa Municipal de Renovacion Urbana en otro predio de su propiedad, ubicado
en el Jr. Cafiete N° 100, Cercado de Lima. Asi, éste ha sido identificado en su
oportunidad como Microzona de Tratamiento por Decreto de Alcaldia N° 161 del 20
de setiembre del 2003, procediéndose a empadronar a sus ocupantes. Los que no
tienen doble propiedad, no reportan deudas ante el sistema crediticio, no estan
registrados en INFOCORP y no tienen juicio pendiente con la referida Comuna han
sido trasladados a las viviendas temporales de Santiago de Surco antes
mencionadas, siendo evaluados actualmente por el Fondo MIVIVIENDA para el
otorgamiento del respectivo Bono Habitacional Familar.

Se advierte de las Experiencias de Destugurizacion antes mencionadas que,
éstas podran multiplicarse en la medida que exista inversion privada y publica, se
cuenten con areas de contingencia para desplazar a la poblacion mientras se pone en
valor sus viviendas, se desarrollen programas de soporte complementarios a las
labores de Renovacion Urbana, de tipo social y econdomico, y sobretodo, se
encuentren claramente definidos los derechos de propiedad de los inmuebles sobre

los cuales se ejecutaran trabajos de remodelacion, restauracion, recuperacion, etc.

La Ley de Promocion a la Inversion Privada en Acciones de Renovacion
Urbana y su Reglamento, tal cual han sido concebidos y desarrollados, han tenido

aplicacion puntual al caso de predios urbanos tugurizados e identificados como
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Microzonas de Tratamiento, que se encuentran debidamente inscritos en los
Registros Pablicos; cuyos propietarios han sido claramente identificados, poseyendo
éstos plenas capacidades de disposicion sobre sus bienes y presupuesto suficiente
para ponerlos en valor, habiendo manifestado su plena disposicion para ejecutar

obras de Renovacion Urbana en este sentido.

Los requisitos que exige la Ley de Promocion a la Inversion Privada en
Acciones de Renovacion Urbana y su Reglamento para destugurizar las areas
degradadas de las ciudades de todo el pais pueden ser cumplidos en la mayoria de
los casos por el Gobierno Central o Local, por la Beneficencia Publica, las
Universidades Nacionales e incluso, por la Iglesia, y respecto de bienes bajo su
titularidad, mas no necesariamente por quienes habitan tugurios ubicados sobre
propiedad privada, que constituyen la mayoria de casos en nuestro territorio, como

se detallard a continuacién.

Tesis publicada con autorizacién del autor

No olvide citar esta tesis

PONTIFICIA
UNIVERSIDAD

CATOLICA
DEL PERU




TESIS PUCP

PONTIFICIA
UNIVERSIDAD

CATOLICA
DEL PERU

3. Derecho de Propiedad y Renovacién Urbana: La Problematica

La ejecucion de programas y proyectos de Renovacion Urbana sobre areas
urbanas degeneradas tiene un impacto directo sobre su mercado inmobiliario. La

pregunta a plantearse es quién o quiénes van a beneficiarse con estos trabajos.

Diferentes son los intereses en juego en este tema, unos pueden resultar

armoniosos, otros por el contrario, conflictivos o contrapuestos.

Los propietarios en definitiva poseen intereses distintos a los de los inquilinos.
Los intereses de los inversionistas publicos o privados difieren de los intereses de
las Municipalidades Provinciales o Distritales. A los propietarios interesara
aumentar sus alquileres; a los poseedores o inquilinos de bajos ingresos, permanecer
en las viviendas que ocupan; a los inversionistas, mejorar la infraestructura colectiva
y asegurarse réditos importantes y; a los Gobiernos Locales, mejorar gradualmente

la base de los impuestos locales.

Dentro de este panorama, el Derecho de Propiedad juega un rol sumamente
importante, puesto que determinara qué intereses seran satisfechos en el marco de la

Renovacion Urbana.

A la fecha sin embargo, este derecho fundamental de la persona viene
presentando serias limitaciones a la puesta en valor de los predios urbanos
tugurizados de titularidad privada de todo el pais, que impiden la toma de medidas
concretas de orden fisico, legal, econémico y social propias de la Renovacion
Urbana y la satisfaccion de los intereses en juego antes mencionados en este proceso

de regeneracion de la trama urbana en el pais.
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3.1  Situaciones de Conflicto
La Propiedad, como todo derecho subjetivo, constituye una facultad que
permite desplegar un haz de comportamientos sobre una “entidad” (material o
inmaterial) y obtener por parte de los sujetos de derecho un provecho, ventaja o
utilidad®. Se dice igualmente, que “la propiedad es una de las formas que utiliza el
Derecho para regular ciertas relaciones sociales, es un mero instrumento para
normar y sistematizar ciertos derechos y obligaciones concretos, de manera

coherente” 2.

La propiedad, tal como ha sido concebida y consagrada en la Constitucion
Politica del Per(, es reconocida dentro de nuestro Ordenamiento Juridico como un
derecho fundamental de la persona. Sin embargo, la escasez de ingresos econémicos
y la existencia de barreras burocréticas estatales ha llevado a un gran nimero de
nuestra poblacion a alejarse de todo proceso de formalizacion de la propiedad
respecto de los bienes que ocupan, lo que ha devenido inevitablemente en la
sobreexplotacién de recursos escasos que, como en el caso de los bienes inmuebles,
ha conllevado a su degradacion y empobrecimiento, empobreciendo a su vez, a

quienes los habitan, tanto fisica como moralmente.

Los costos de esta situacion vienen siendo asumidos lamentablemente por
todos, quienes vemos cada vez méas cercana la desaparicion de toda armonia urbana

y de gran parte de nuestra historia plasmada en numerosas ciudades de nuestro pais.

La concertacion entre propietarios y ocupantes, en este contexto, como
requisito sine qua non para la intervencion sobre predios degradados de una ciudad,

a través de acciones de Renovacion Urbana, se convierte en un callejon sin salida.

No habiéndose contemplado la falta de definicion de las titularidades de
dominio de los bienes que van a ser objeto de intervencion y/o tratamiento; la

ausencia de interés de los propietarios para llevar a cabo estos trabajos sobre sus

¥ EscoBAR Rozas, Freddy. «Mitos en torno al contenido del derecho de propiedad: anélisis critico del
articulo 923 del Cédigo Civil». lus et veritas. Afio 11, No. 22, 2001, pp. 109.

% TRAZEGNIES GRANDA, Fernando de. «La transformacién del Derecho de Propiedad». Derecho/
Pontificia Universidad Catélica del Per( -- No. 33, 1978, pp. 76 — 77.
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bienes, sea porque someterse a la normatividad sobre edificaciones y habitabilidad
de viviendas le exigiria reducir el numero de espacios a alquilar y por ende, su
recaudacion; sea porque no tienen recursos econdémicos suficientes para mantener
habitables sus bienes o porque éstos vienen siendo ocupados por usurpadores o
precarios, con quienes sigue sendos procesos judiciales o; la existencia de una
pluralidad de propietarios incapaces de llegar a acuerdos sobre el destino de los
inmuebles materia de legado de sus antecesores, la Renovacion Urbana de las urbes

del Peru se ve lejana y hasta improbable en un futuro cercano.

La problemaética descrita en el parrafo precedente se presenta en una serie de
inmuebles ubicados en el Centro Histérico de Lima como se observa en la Casa de
Felipe Pinglo, ubicada en el Jirén Junin N° 1454, Cercado de Lima; en el Buque de
Barrios Altos, ubicado en la Cuadra 9 del Jr. Junin, Cercado de Lima; en la Casa de
las Columnas, ubicada en el Jr. Conde de Superunda N° 316, Cercado de Lima; la
La Casa Bolivar, ubicada en el Casco Urbano, a una cuadra de la Plaza Mayor y; en
la Quinta San Martin, conocido también como Pasaje Tayacaja, que une los Jirones
Angaraes y Tayacaja en el Barrio de Monserrate del Cercado de Lima. Todos estos
inmuebles tienen como denominador comun el encontrarse tugurizados, con
ocupantes empobrecidos, que no cuentan con recursos que les permitan efectuar la
busqueda de sus propietarios 0 que presentan situaciones de tension con estos

Gltimos.

Esta realidad se repite en distritos como el Rimac, Distrito respecto del cual
el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo — PNUD, en mérito al
Proyecto de Capitalizacion y Desprecarizacion de la Propiedad Urbana. Diagndstico
de la Precarizacion de la Propiedad Urbana, desarroll6 en Marzo del 2005 el
denominado Estudio de Tipologias de Poseedores en Precarizacion, Soluciones

Espontaneas sobre Propiedad y Procedimientos en el Distrito de EI Rimac®*.

En este documento se advierten los severos problemas de precarizacion de
los derechos de propiedad de sus casas, casonas y quintas, sefialandose que “en

% PROGRAMA DE LAS NACIONES UNIDAS PARA EL DESARROLLO. Estudio de Tipologias de poseedores en
precarizacion, soluciones espontaneas sobre propiedad y procedimientos en el distrito de EI Rimac.
Marzo, 2005. Disponible en: http://www.ielis.org/pdf/elrimac.pdf (Revisado el 19 de noviembre de 2009).
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muchas partes del distrito no existen propietarios y que el uso econdémico del
enorme potencial que cobijan sus inmuebles como activos prediales, actualmente es
cercano a cero”. Asi, se precisa que el Distrito del Rimac se caracteriza por la
carencia de titulares de dominio claros, por la presencia de méas de 700 unidades de
vivienda de propiedad de la Beneficencia, la inmovilizacion de sus inmuebles como
consecuencia de la declaratoria de monumentalidad de muchos de ellos (112
inmuebles calificados como “monumentos”) y la existencia de procedimientos sobre

propiedad engorrosos y excesivamente onerosos.

De conformidad con el Estudio en mencion, el Rimac Historico, ubicado
entre las avenidas Prolongaciéon Tacna, Via de Evitamiento y el limite del Distrito
con la zona de los asentamientos humanos, es la zona mas antigua del distrito y esta
conformada por inmuebles de mas de cien afios de construccion, muchos de los
cuales han sido declarados monumentos histéricos por el Instituto Nacional de
Cultura (INC). En el Rimac Historico se encuentra el mayor nimero de poseedores
de inmuebles en estado ruinoso y abandonados por sus antiguos propietarios. La
situacion es similar en ElI Rimac Antiguo, que se encuentra ubicado entre la avenida
Prolongacion Tacna, calle Ramon Espinoza y las avenida Morro de Arica y
Francisco Pizarro. En esta zona, a decir del Estudio en mencion, los inmuebles son
poseidos por individuos que carecen de titulo para ocupar los mismos. Estas
personas, en la mayoria de casos, son descendientes de antiguos arrendatarios o
poseedores de mala fe desde el inicio de su posesion, es decir, han ocupado la

vivienda sin tener ningun vinculo con el anterior poseedor.

Al igual que en la Ciudad Capital, la tugurizacion y la precarizacion de la
propiedad se extiende en Departamentos como Huancayo, donde el PNUD ha
efectuado a su vez, dentro del marco del Proyecto de Capitalizacion y
Desprecarizacion de la Propiedad Urbana. Diagnostico de la Precarizacion de la
Propiedad Urbana, el Estudio de Soluciones Espontaneas sobre Propiedad y
Procedimientos en la Ciudad de Huancayo®. En el referido Estudio se indicé que

los poseedores tienen mas de veinte afios de posesion, cuyo derecho se sostiene en

% |BID. Estudio de Soluciones Esponténeas sobre Propiedad y Procedimientos en la Ciudad de Huancayo
.Marzo, 2005. Disponible en: http://www.ielis.org/pdf//huancayo.pdf (Revisado el 19 de noviembre de
2009).
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documentos privados, valga precisar, en documentos extendidos entre las partes o
con participacién de algun tercero, pero sin que posean mérito suficiente frente al
Registro. Estos poseedores mantienen su condicion de precariedad maniatados por
los costos excesivos y procedimientos engorrosos para obtener licencias de

construccion, ampliacion y subdivision formal.

Teniendo como referente los casos antes citados, a continuacion
detallaremos cada una de las situaciones que enfrenta actualmente la legislacion
nacional en materia de Renovacion Urbana que la hacen inaplicable
lamentablemente a casos de viviendas en peligro de colapso inminente, tugurizadas,
hacinadas y precarias, establecidas sobre propiedad privada, cuya recuperacion,
rehabilitacion o destruccion, no es solo de interés de un determinado grupo humano

sino de la poblacion en general y de la ciudad en su conjunto.

3.1.1 El propietario no identificado o identificable

El Derecho de Propiedad no ha sido creado en un solo acto ni por una sola
persona. Este ha sido construido muy por el contrario, en un proceso compuesto por
diversos actos y con la participacion de diversos actores. Asi, el Derecho de
Propiedad se ha venido consolidando con el paso del tiempo, pudiendo identificar
tres fases importantes en su desarrollo: la invasion, el otorgamiento de titulos de

propiedad y la inscripcidn de estos Gltimos en los Registros Publicos.

Muchos predios tugurizados de nuestro pais, como se puede evidenciar, se
encuentran inmersos dentro de la primera fase de consolidacion del Derecho de
Propiedad, por haber sido ocupados por personas que en su oportunidad los

invadieron sin mayor oposicion del Estado o de sus propietarios.

Dichas invasiones han sido posibles la mayoria de las veces por la existencia
de viviendas abandonadas, debido a los reducidos ingresos econdmicos de sus
propietarios que impidieron matenerlos en posesion o por el fallecimiento de los
mismos. Los siniestros y los desastres naturales que han dejado una vivienda

derruida y en muchos casos en escombros, y la existencia de un mercado local
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dirigido a una poblacion pauperizada con frecuentes problemas de falta de pago y
elevada morosidad, causando con ello una débil rentabilidad de los inmuebles
degradados, han hecho igualmente que los propietarios con titulo inscrito o
simplemente con un titulo valido enrumben por la presion social y economica hacia

otros destinos, dejando sus bienes fuera de resguardo y presa facil de los invasores.

El abandono al que se hace referencia en el parrafo precedente no se
entiende unicamente a nivel de una unidad inmobiliaria. La problematica en este
campo se extiende a todo un edificio o a toda una cuadra 0 una manzana, que se ven
desolados por el recrudecimiento de la delincuencia, la criminalidad y la falta de
seguridad, producida por el hacinamiento de las viviendas y la pobreza de las
mismas. Podemos mencionar como caso emblematico el Centro Histdrico de Lima
que durante muchos afios permanecio en la oscuridad antes de emprenderse trabajos

de recuperacion de este espacio vital para los peruanos.

Las causas posibles de abandono que motivan las invasiones se observan
entonces, en funcion a los actores, al marco fisico y ambiental, al contexto
inmobiliario y territorial, a la dindmica econdmica, y al marco social y

demografico®®.

Esta situacion de abandono en que se encuentran muchos inmuebles en el
Per( y la falta de conocimiento de paradero conocido de sus propietarios viene a
constituirse en una limitante a las acciones de Renovacion Urbana sobre los bienes
que se pretenden recuperar, por cuanto sin el consentimiento del propietario no esta
permitido construir sobre sus bienes, salvo se atengan a las consecuencias previstas
en el articulo 943° del Cddigo Civil sobre edificaciones en terreno ajeno de mala fe,
que dispone que, cuando se edifiqgue de mala fe en terreno ajeno, el duefio puede
exigir la demolicion de lo edificado si le causare perjuicio, mas el pago de la
indemnizacion correspondiente o hacer suyo lo edificado sin obligacion de pagar su

valor. En el primer caso la demolicion es de cargo del invasor.

% MINISTERE DE LA REGION WALLONE, Op. Cit.
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La segunda fase de consolidacion del Derecho de Propiedad en nuestro pais
se evidencia en la existencia de una serie de titulos de propiedad que no se
encuentran inscritos en los Registros de Predios correspondientes. Ello debido
principalmente a que en nuestro Ordenamiento Juridico la inscripcion registral no es
constitutiva de derechos sino declarativa de los mismos, siendo el sistema de
transferencia de bienes inmuebles uno basado en el consentimiento de las partes.
Asi, el articulo 949° del Codigo Civil regula que la sola obligacion de enajenar un
inmueble determinado hace al acreedor propietario de él, salvo disposicion legal
diferente o pacto en contrario. Haciendo una lectura conjunta del articulo 949° con
el articulo 1529° del Caodigo Civil, que indica que por la compraventa el vendedor se
obliga a transferir la propiedad de un bien al comprador y éste a pagar su precio en
dinero, se tiene que la transferencia de inmuebles por compra - venta tiene un
caracter consensual; bastando que exista entre vendedor y comprador un acuerdo
respecto a los elementos esenciales de la compra - venta, para que éste Ultimo

adquiera la condicion de propietario.

En mérito al marco normativo indicado en el parrafo precedente, los titulos
de propiedad no llegan a inscribirse y por consiguiente, no generan oponibilidad
frente a terceros o erga omnes en base a la publicidad que le ofrece el Registro
Publico. Mas adn, la incipiente cultura registral de nuestra poblacion, aunada a la
escasa demanda de créditos en el sistema financiero en base a un titulo de
propiedad registrado, ha llevado a que las transacciones inmobiliarias se produzcan
en su gran mayoria fuera de Registro, trayendo consigo esta situacion la generacion
de inseguridad en las negociaciones entre propietarios y ocupantes para iniciar
acciones de Renovacion Urbana sobre sus bienes, por no ser posible identificar a

cada una de las partes de las mismas.

Esta situacion se complica sobremanera en zonas donde no existe ni siquiera
acceso a Registros Publicos, a efectos de lograr inscribir los titulos de propiedad de
los predios bajo titularidad de sus ocupantes y obtener la oponibilidad y publicidad
respectiva frente a terceros, o donde su acceso implicaria para los interesados un

considerable gasto de tiempo y dinero que no tienen.
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Teniendo en cuenta que en un inmueble no registrado se introduce el azar vy,
con ello, la irracionalidad, cerrandose las puertas a la posibilidad de excluir a los
demés y a estar frente a una propiedad disfuncional®’, la transmisién de la titularidad
de un bien sin que se tenga la certeza absoluta de que quien transfiere tiene
facultades en este sentido, hace a su vez, que quien se encuentre del otro lado de la
relacion se comporte frente al bien que se transmite como si fuese uno comin, no
teniendo incentivo alguno para invertir sobre el mismo. En este panorama lo dejara
depreciarse ante la incertidumbre que otros se aprovechen de los recursos que él
disponga para su mejora y mayor productividad dentro del marco de la Renovacion
Urbana, perjudicandose no solo el propietario en si mismo sino también los

ocupantes que se veran condenados a vivir de manera precaria e inhumana.

A mayor abundamiento, la concertacion entre propietarios y ocupantes bajo
las premisas antes desarrolladas, se torna imposible, si se tiene en cuenta que la
poblacion asentada en tugurios carece de recursos economicos suficientes para
emprender una busqueda registral que le permita identificar al titular de dominio del
predio que ocupa y contactarse con él para iniciar tratativas para la transferencia del
objeto de su interés. Al efecto, coincidimos con Cooter® cuando sefiala que “existe
una mayor probabilidad de que los negociadores cooperen cuando sus derechos
estdn claros y menor probabilidad de que lo hagan cuando sus derechos son
ambiguos”. Si a la larga resulta mas oneroso para los ocupantes encontrar al titular
de un bien sobre el cual se planea llevar a cabo acciones de Renovacion Urbana,
éstas Ultimas lamentablemente quedaran de lado, con el consiguiente agravamiento

en el deterioro y precariedad de los mismos.

La tercera fase de consolidacion del Derecho de Propiedad, en los términos
antes expresados, se viene dando lentamente en el pais. El paso hacia la inscripcion
registral de la titularidad de dominio de los ocupantes de las viviendas tugurizadas
estd previsto dentro del proceso de Renovacion Urbana de las mismas y en la

normatividad desarrollada sobre la materia.

3" BULLARD GONZALEZ, Alfredo. Estudios de Analisis Econémico del Derecho. Lima: ARA, 1996, pp.
83.
% COOTER, Robert. Derecho y Economia. México, D.F.: Fondo de Cultura Econémica, 1998, pp. 122.
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La Renovacion Urbana, en este contexto, no solo tiene un objetivo de
recomposicion fisica de las &reas urbanas deterioradas o de recomposicion social de
la poblacién que habita en ella, sino también tiene un objetivo de recomposicion
legal de las titularidades de dominio de los predios a renovar, pretendiendo presentar
un mercado inmobiliario en el que no se vea escindida la realidad de la ocupacién

con la realidad del Registro de Predios.

Mientras no sea posible la identificacion de los propietarios de los predios
tugurizados y no se tenga certeza de los titulos con que cuentan aquellos que han
podido identificarse como propietarios de los mismos, el desarrollo de acciones de
Renovaciéon Urbana en nuestro pais no va a prosperar y por consiguiente, no se

podran alcanzar los objetivos por ella perseguidos.

3.1.2 El propietario reacio

El Derecho de Propiedad regula lo que los individuos pueden hacer con los
bienes bajo su poder. En esta linea, éstos son responsables de las condiciones en las
que ejercen sus facultades de usar y disfrutar de los mismos, y, en particular, de su
estado de conservacion. Es entonces, tarea primordial de los propietarios evitar a
toda costa la claudicacion espontanea de las estructuras de sus viviendas, cansadas
por el paso de los afios o por los dafios ocasionados por el azote de la naturaleza®,
ya que pueden ocasionar serios perjuicios a sus titulares, a la poblacion circundante

y al ambiente urbano, indefectiblemente.

La degradacion de un inmueble responde a la manera o modo como ha sido
administrado por su titular o por sus ocupantes, calificando esta administracion de
mala o deficiente, en la mayoria de los casos, cuando el o los responsables de los
mismos ven Unicamente en ellos un aspecto meramente funcional y no un activo
respecto del cual pueden obtenerse innumerables beneficios en mérito a su sola

rentabilizacion.

% MINISTERIO DE TRANSPORTES, COMUNICACIONES, VIVIENDA Y CONSTRUCCION. A propésito de la
Recuperacion del Centro Histérico de Lima. Lima: Septiembre de 1998, pp. 25.
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Junto al problema de la desidia en la administracion de un sin nimero de
inmuebles en las ciudades de nuestro pais, se tiene a su vez que, el desgaste en
tiempo y dinero para la expulsion de usurpadores y/o precarios hace impensable
para los propietarios llegar a acuerdos con estos ultimos para recuperar o rehabilitar

los bienes bajo su dominio por la grave vulneracién de sus derechos de propiedad.

La hostilidad y las preocupaciones emocionales de las partes en disputa, de
conformidad a lo sefialado por Cooter*’, pueden interferir con un acuerdo racional,
frustrando el éxito del mismo. Y es que, en la generalidad de los casos, la hostilidad
de los titulares de inmuebles tugurizados contra los ocupantes de los mismos no es
gratuita. Estos Gltimos se presentan como limitantes al crecimiento economico de
los primeros, impidiéndoles ejecutar proyectos habitacionales que no
necesariamente estaran vinculados a la construccion o reconstruccion de viviendas
sino a la obtencién de un mayor rendimiento de su propiedad, sea a través de la
apertura de comercios o de la edificacion de departamentos con rentas que
satisfagan no solo los intereses econdémicos de los propietarios sino que reditten
asimismo, la inversion y el esfuerzo puesto para la implementacién de un nuevo

proyecto de vida.

Siendo el Derecho de Propiedad un “derecho de iniciativa, un derecho a
actuar independientemente, segun su propio criterio, sobre una cosa; dentro del

marco de lo establecido por la ley”*

, corresponderd al propietario, de ser
identificable, dar el primer paso para llevar a cabo acciones de Renovacion Urbana
de su vivienda, caso contrario se corre el riesgo de un pérdida inminente de la

misma y la imposibilidad de la regeneracion de la trama urbana de la que es parte.

No obstante lo mencionado en el parrafo precedente, frente a las situaciones
que tienen que afrontar los propietarios de viviendas ocupadas por terceros, la
concertacion entre éstos, dirigida a la realizacion de programas y proyectos de
Renovacion Urbana, se muestra una vez mas, como una utopia 0 como un suefio

inalcanzable.

0 COOTER, Robert. Op. Cit., 123.
*! TRAZEGNIES GRANDA, Fernando de. Op. Cit., pp. 81.
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Un caso puntual vinculado asimismo, a la negativa de los propietarios a
arribar a consensos con los ocupantes de los inmuebles bajo su titularidad, se halla
en la valoracion econdémica que aquéllos les asignan. Asi, en algunos casos es
perfectamente posible que los propietarios deseen vender sus inmuebles a precios
gue exceden los beneficios de los programas y/o proyectos de Renovaciéon Urbana,
frustrandose inevitablemente la implementacion de los socialmente valiosos o lo que
es peor aun, se nieguen a vender sus propiedades o a favorecer la inversion en los

mismos, impidiendo el crecimiento social y econdmico de nuestras ciudades.

La dificultad entonces, de concretar la concertacion entre propietarios y
ocupantes para conjuntamente desarrollar programas y proyectos de Renovacion
Urbana en el pais radicarfa, segtn lo argumentado por Plassmann y Tideman*?, en el
precio que el mercado inmobiliario asigna a los bienes inmuebles, que muchas veces
no se compatibiliza con el precio de reserva del mismo para su propietario, siendo
casi imposible determinar si los propietarios se niegan a vender sus propiedades por
esta razdn o porque desean capturar alguna de las ganancias que los promotores en

Renovacion Urbana obtendrian con la ejecucion de las obras que se lleven a cabo.

La posibilidad que los propietarios puedan determinar el valor de sus
propiedades resulta sumamente importante, a efectos que pueda disponer de las
mismas sin ningun reparo. Y es que, en la preparacion de un presupuesto de
inversion para acciones de Renovacion Urbana de areas urbanas degradadas, la
transferencia de las mismas a su nuevo propietario puede ser validamente motivo de

demoras.

Visto desde otra perspectiva, al colocarse el vendedor en una posicién
estratégica respecto al valor de venta de su bien, el comprador se vera sumido en
una situacion desventajosa, que dificultara la cooperacion y negociacion entre
ambas partes. Se tiene entonces que, los programas y proyectos de Renovacion

Urbana en las ciudades de nuestro pais valdran la pena si los beneficios sociales que

*2 PLASSMANN, Florenz y TIDEMAN, T. Nicolaus. Efficient Urban Renewal Without Takings: Two
Solutions to the Land Assembly Problem. (Marzo 12, 2007). Disponible en:
http://ssrn.com/abstract=1015820 (Revisado el 13 de mayo del 2008).
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éstos suponen, exceden la suma de los valores de la propiedad individualmente

considerada®.

Este tema, como se puede advertir, no es uno secundario dentro del marco de
la Renovacién Urbana en nuestro pais, muy por el contrario, debe abordarse con la
mayor apertura a favor de los propietarios para no conculcar sus derechos y a su vez,
favorecer la conciliacion con los ocupantes, todo en aras de recuperar espacios

urbanos azotados por el cancer de la tugurizacion y la precariedad.

Estando a que no se puede obligar a nadie a transferir su propiedad y a que
Unicamente el titular de dominio tiene derecho de hacer uso de las potestades que le
confiere el Derecho de Propiedad, las acciones de Renovacion Urbana de inmuebles

tugurizados de las ciudades encuentra en éste un problema sumamente delicado.

3.1.3 El propietario sin recursos

Mantener un predio en buenas condiciones no es solo una buena intencion,
precisa necesariamente de ingentes recursos econdmicos con los que no todos
nuestros pobladores cuentan. En esta linea, la ejecucion de programas y proyectos
de Renovacién Urbana requiere, en la gran mayoria de los casos, sumas cuantiosas,
que se van incrementando a medida que se postergan las acciones dirigidas a estos
fines, pudiendo llegarse a que, de simples trabajos de restauracion que pudieran
necesitar algunos inmuebles, la inaccion de sus propietarios haga que se decida por
la ejecucion de programas y proyectos complejos de remodelacion, con problemas

de acondicionamiento de la infraestructura existente, demolicién y reconstruccion®.

De lo hasta aqui expresado, un hecho es claro, los propietarios que carecen
de recursos econdmicos para mantener sus viviendas, no podran asumir los costos
gue impliguen las acciones de Renovacién Urbana de manera individual sin la
participacion del sector publico o de la inversién privada. Sin embargo, el riesgo de

los inversionistas, ante los inconvenientes surgidos con relacién al Derecho de

*® IBID. Op. Cit.
* MINISTERIO DE VIVIENDA Y CONCEJO PROVINCIAL DE LIMA. Op. Cit., pp. 5.28.
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Propiedad, es demasiado alto como para interesarse puntualmente en el tema de la

Renovacion Urbana.

Sobre el particular, Antonio Caria ha efectuado una evaluaciéon sobre la

situacion crediticia de los pobladores de bajos recursos que habitan barrios

marginales. Asf, éste sefiala que™®:

Las personas con dificultades econdmicas serias no cuentan con ningdn bien
gue puedan dar como garantia, racionandose en este sentido, la cantidad de

préstamos a otorgarse.

El monto promedio de crédito solicitado por las familias ubicadas cerca o
debajo de la linea de pobreza puede ser pequefio en relacion a los costos
administrativos que el proceso de desembolso involucra. Esto puede ser un
inconveniente para las instituciones financieras que se dirigen a grupos de
bajos ingresos o puede hacer que el crédito resulte muy oneroso para las

familias, si los bancos transfieren estos costos como cargos o pagos fijos.

Si los retornos promedio de capital en el sector formal son la referencia de
los bancos para fijar las tasas de interés, éstas serian tan altas que las familias
de bajos ingresos — mayormente empleadas en el sector informal — no
podrian completar el repago a tiempo. En este sentido, el crédito resultaria

siendo muy costoso para los mas pobres.

Los costos de los embargos pueden ser bastante altos si se compara con las
pequefias magnitudes de los préstamos en cuestion. No se considera
conveniente o racional para los pobladores someter a su vivienda a tal riesgo
para acceder al crédito, razén por la cual de ambos lados existe una
renuencia a otorgar préstamos por parte de las entidades bancarias y exigirlas

por los pobladores de escasos recursos.

% CARIA, Antonio Stefano. Titulos sin Desarrollo: Los efectos de la titulacion de tierra en los nuevos
barrios de Lima. Lima: Desco. Programa Urbano, 2008, pp. 55- 63.
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Lo expresado por Caria evidencia lamentablemente la falta de capacidad
operativa para ofrecer a la poblacién de escasos recursos econdmicos posibilidades
de financiamiento, a través de créditos o préstamos, para llevar adelante el
mejoramiento y rehabilitacion de sus viviendas. Ello es sumamente preocupante
porque sin el apoyo del sistema bancario o financiero nacional no se puede pensar
en desarrollar programas y proyectos exitosos de puesta en valor de las &reas mas

criticas de nuestras ciudades.

A lo antes expresado se agregan las exigencias establecidas en el
Reglamento de la Ley de Promocion a la Inversién Privada en Acciones de
Renovacion Urbana, en el articulo 36° y en la Sexta Disposicion Final, de
cumplimiento estricto por parte de los ocupantes afectados directamente por
programas y proyectos de Renovacion Urbana, incluidos aquellos que realizan
alguna actividad econémica en el mismo local en el que habitan. Asi, éstos no deben
ser propietarios o poseedores de otra vivienda o terreno dentro de la misma
provincia o provincias contiguas al inmueble a someterse a los trabajos de
rehabilitacion o recuperacion ni haber accedido al beneficio de programas de
vivienda o terrenos del Estado en otras areas dentro de la misma provincia o en

provincias contiguas.

Cabe precisar en este extremo que el Estado, mediante Ley N° 27829 del 20
de setiembre del 2002, cre6 el Bono Familiar Habitacional como un subsidio
otorgado por una sola vez a los beneficiarios sin cargo a ser devuelto por éstos,
como un incentivo y complemento de su ahorro y esfuerzo constructor, siendo los

requisitos para su otorgamiento los siguientes*:

- Ser mayor de edad, responsable econémicamente de una familia.

- Que, ningun miembro de la familia tenga vivienda propia.

- Que, ningun miembro de la familia haya recibido apoyo del estado para
adquirir una vivienda, ya sea a través de FONAVI, ENACE, Banco de

* MINISTERIO DE VIVIENDA, cONSTRUCCION Y SANEAMIENTO. Fondo MIVIVIENDA.
Disponible en: http://www.mivivienda.com.pe
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Materiales, Fondo MIVIVIENDA o mediante previa asignacion del Bono
Familiar Habitacional.

- Ingresos netos de la jefatura de familia no mayores a S/. 1,450.00 (MIL
CUATROCIENTOS CINCUENTAY 00/100 NUEVOS SOLES).

- Que, el grupo familiar este conformado por una pareja de esposos,
convivientes o por solteros (con carga familiar), con o sin hijos menores

de 25 afios o incluir a los padres, abuelos y nietos.

Podemos colegir entonces que, los programas y proyectos de Renovacion
Urbana no son gratuitos. El articulo 7° de la Ley de Promocion a la Inversion
Privada en Acciones de Renovacién Urbana es enfatico al sefialar en este punto que,
procedera la reubicacion de pobladores ocupantes de areas urbanas tugurizadas en
caso no puedan asumir la diferencia de costo derivada de las antes citadas acciones

de Renovacién Urbana.

No tener un trabajo estable que permita acreditar una continuidad laboral,
contar con ingresos que sirvan Unicamente para el dia a dia 0 mantener deudas que
hayan supuesto el registro de las mismas en la central de riesgos del pais son
algunos de los grandes problemas que afrontan los ocupantes de viviendas

tugurizadas y que los imposibilitan a alcanzar mejores condiciones de vida.

De este modo, puede suceder que el ocupante de una vivienda deteriorada
cumpla con los requisitos de ley para ser considerado beneficiario de programas y
proyectos de Renovacion Urbana pero, debido a la carencia de recursos econémicos
suficientes para atender las necesidades minimas de habitabilidad de la misma, sea
excluido del apoyo del Estado en esta materia. Y es que, como se sefialara en
parrafos precedentes, la Renovacion Urbana supone costos que deberan ser
asumidos invariablemente por quienes pretendan poner en valor de los predios que

poseen.

Esta situacion es en extremo lamentable, pudiendo encontrarnos con casos

de adultos mayores o jubilados que cuentan con una pension exigua y que han
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habitado durante muchos afos los inmuebles que hoy se quieren recuperar, quienes,
frente a las exigencias de la normatividad nacional, no tendran mas que desocupar
los mismos al no calificar a los beneficios de la Renovacién Urbana de sus
viviendas. Esta poblacion serd la mas renuente a desocupar las viviendas donde
habitan por no redituar en ellos beneficio alguno derivado de las acciones de

Renovacion Urbana.

El Estado debe, en este sentido, efectuar estudios que permitan lograr una
clara correspondencia entre la capacidad de pago de las familias ocupantes de los
predios urbanos tugurizados y el costo de la vivienda que se oferte a través de
programas de Renovacion Urbana, a fin de evitar el caos social por la insatisfaccion

de un grupo de personas ajenas a todo apoyo del Estado.

3.1.4 Lapluralidad de propietarios

Se dan situaciones en las cuales las unidades inmobiliarias tugurizadas de
nuestro pais se encuentran bajo la titularidad de un sin nimero de propietarios,
resultando éstas inoperables y convirtiendo a los inmuebles en un absurdo®’. Las
decenas o cientos de titulares de opinién, producto de una suma de herencias y
divisiones sucesivas que no han podido ser resueltas ante las instancias judiciales
por los conflictos existentes en materia de sucesion y la lentitud del aparato estatal
para resolver los mismos han generado una serie de inconvenientes para llevar a la
practica las acciones propias de la Renovacion Urbana sobre viviendas tugurizadas

en nuestro pais, de las que todos y nadie responde en su integridad.

Al respecto, Gago Prialé”® ha ejemplificado claramente la situacion
particular de los innumerables duefios de un predio viejo y degradado. Segun el

referido autor, estos presentan las siguientes caracteristicas:

*" ORTIz DE ZEVALLOS, Augusto. «Centro de Lima. Alternativas realizables para su recuperacion».
Urbanismo y Planificacion. Enero - Febrero 1985. pp. 27.

* GAGO PRIALE, Horacio. «Propiedad precarizada y violencia en los barrios antiguos ». Derecho PUC/
Pontificia Universidad Catélica del Per( — No. 61, 2008, pp. 61 - 63.
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Son portadores de pequefias alicuotas de un titulo fragmentado y atomizado,

a quienes poco o nada interesa la conservacion de su vivienda.

Como se sefialara en su oportunidad, la falta de una solucion judicial a la
cadena de sucesiones sobre un bien, fomenta el caos en lo que concierne a su
administracion y consiguiente, conservacion por parte de sus numerosos

titulares; llevando ello al desinterés y despreocupacion por su futuro devenir.

Es probable que ni siquiera sigan vivos o que estandolo no conozcan a sus
copropietarios o0 no tengan relaciones lo suficientemente sostenibles con
ellos como para alcanzar acuerdos de transferencia o planes serios de

renovacion.

Al respecto, debemos sefialar que los inmuebles tugurizados tienen en
muchos casos mas de cien afios de antigiiedad, siendo légico que durante
este largo periodo de tiempo los titulares originarios hallan fallecido y hoy
en dia el bien pertenezca a numerosas personas que no han llegado a
conocerse y por ende, no puedan arribar a acuerdos para su recomposicion

dentro del marco de la Renovacién Urbana.

No han visitado en la generalidad de los casos el predio bajo su titularidad en
los Gltimos afios, casi ninguno de ellos ha vivido en el barrio donde se halla
ubicado éste ni menos ha hecho arraigo en él, por lo que no aspiran a la
renovacion urbana de sus viviendas con miras al cobro de mejores alquileres;

asumen Unicamente que se trata de un barrio perdido, un valor deteriorado.

Un nimero importante de predios tugurizados son ocupados actualmente por
personas que en su momento los invadieron, siendo considerados éstos por
sus propietarios como bienes sin valor, respecto de los cuales nada los ata ni
compromete, ni siquiera la posibilidad de rentabilizarlos, por lo que la

Renovacion Urbana de los mismos no es una opcion.

A la muerte del cabeza de estirpe, los herederos, ahora duefios, no realizan

mayores intentos por subdividir el titulo, frente a los papeleos excesivos, las
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peleas internas y los errores formales frecuentes en alguna escritura o partida

registral a subsanar con gran costo.

Las trabas y costos burocraticos son una limitante a todo deseo de los
copropietarios o titulares de tan solo derechos y acciones para regularizar su
titularidad. El paso de los afios se auna a esta situacion generando desanimo

en quienes intentan darle solucién a esta compleja red de propiedad.

No se ponen de acuerdo (ni se conocen muchas veces) en aspectos legales
basicos sobre la propiedad y registro del bien, actuando con igual o menor
diligencia en cuanto a sus responsabilidades como arrendadores. No
documentan el nombre completo de sus inquilinos ni los plazos de los
contratos, descuidando la cobranza de la renta. Es costumbre que uno de los
numerosos herederos, sin la autorizacién de los otros, cobre periédicamente
la renta por los cuartos alquilados o le encargue esta labor a un cobrador sin
poderes suficientes ni contabilidad clara. Nadie, ni siquiera el heredero
cobrador, ni mucho menos los demés que aparecen en el registro, emprenden

el trabajo de conservacion.

La falta de cuidado o diligencia de los multiples copropietarios de un predio
urbano tugurizado por mantener un sistema de arrendamiento ordenado a
derecho con los ocupantes de éste se entiende por la intencion ex profesa de
no generar derechos a favor de éstos que pudieran ser reclamados a futuro.
Esta situacion de informalidad en la ocupacion de espacios urbanos
determinados viene generando a la fecha graves perjuicios a nuestras
ciudades, en tanto dificulta las labores de Renovacion Urbana de las mismas
al no poder identificar con claridad la tenencia o propiedad que ejercen los

que hacen vivencia en ellos.

Es razonable entender dentro de este marco que, si la propiedad de un bien

pertenece a una sola persona, ésta intentard maximizar su valor actual, cuidandola,

invirtiendo en ella y haciéndola productiva. Existiendo mas de un propietario, la

toma de decisiones se torna mas dificil no solo por la necesidad de llegar a un

acuerdo consensuado sobre el destino del bien bajo su titularidad sino porque
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muchas veces la comunicacion entre las partes interesadas suele ser costosa al
encontrarse lejos unas de otras, dispersas en el territorio nacional o en el extranjero
0 presentar serias desavenencias familiares. En este sentido, podemos observar no
solo como se deterioran fisicamente los inmuebles sino también sus

correspondientes titulos de propiedad.

Dentro de este marco situacional, sin una respuesta consensuada de
incontables propietarios a fin de llevar a cabo acciones de Renovacion Urbana sobre
los bienes bajo su dominio, nos veremos enfrentados a la pérdida inminente de

espacios vitales para el desarrollo sostenible de la vida en sociedad.

3.1.5 EIl Derecho de Residencia

El Derecho de Residencia es el derecho al realojamiento de los ocupantes
afectados directamente por los programas y proyectos de Renovacion Urbana,
incluidos aquellos que desarrollan alguna actividad econémica en el mismo local
gue habitan, siempre que acrediten no ser propietarios o poseedores de otra vivienda
o terreno dentro de la misma provincia o en provincias contiguas. Esta definicion ha
sido proveida por el Reglamento de la Ley de Promocion a la Inversion en Acciones
de Renovacion Urbana, en su articulo 36°, y tiene por intencién, de acuerdo al
articulo 37° del antes referido cuerpo normativo, instar a que los programas y
proyectos en este rubro se disefien de manera sostenible, fisica y econémicamente,
para lograr en lo posible, la permanencia de todas las familias ocupantes del predio a

renovar con residencia no menor de 12 meses a la fecha del empadronamiento.

El procedimiento de definicion de las personas favorecidas con el Derecho
de Residencia se inicia, tal como se indica en la Cuarta, Quinta y Sexta Disposicion
Final del Reglamento de la Ley de Promocion a la Inversion Privada en Acciones de
Renovacién Urbana, con el empadronamiento que efectia la Municipalidad
Provincial de los predios en alto riesgo, continGa con la verificacién por ésta Gltima
de la condicion de propietarios e inquilinos de predios tugurizados que han accedido
al beneficio de programas de vivienda o terrenos en otras areas dentro de la misma

provincia o en provincias contiguas y culmina con el otorgamiento de un plazo no
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mayor de noventa (90) dias para la desocupacion de las Areas de Tratamiento o de

los predios de alto riesgo a ser intervenidos.

Dentro del proceso antes indicado, se facilita a los ocupantes de los predios

urbanos tugurizados, con Derecho de Residencia comprobado por las

Municipalidades Provinciales, a concertar con promotores 0 propietarios dos tipos

de alojamiento, a saber:

El Alojamiento Definitivo: sea en las viviendas renovadas, sea en venta,
alquiler u otras modalidades, bajo nuevos términos contractuales o en
viviendas disponibles de proyectos del sector publico o privado, o en las que

se ejecuten como proyectos complementarios, en venta o en alquiler.

El Alojamiento Temporal: en la etapa de construccion de la vivienda
renovada o de ejecucion de los proyectos habitacionales complementarios,
sea en los alojamientos temporales previstos en los proyectos o en los
alojamientos temporales acondicionados por los mismos ocupantes, en

relacion con proyectos de renovacion urbana de su propia iniciativa.

En el caso particular de los alojamientos temporales, se ha previsto la

suscripcion de Contratos de Alojamiento Temporal entre ocupantes y propietarios o

promotores, debiendo sefialarse en éstos los plazos y condiciones segun la

alternativa que se adopte y segun lo expresado en el articulo 39° del Reglamento de

la Ley en mencion, como a continuacion se precisa:

El equivalente al 50% del valor de arrendamiento mensual previsto para la
vivienda renovada. Al realojarse en ésta, el ocupante abonara el otro 50%
por tantos meses como haya permanecido en el alojamiento temporal.

Cumplido este periodo, abonaréa el 100% de la merced conductiva prevista.

El equivalente al 50% de la cuota mensual de adquisicién a plazos de la
vivienda renovada. En este caso, al realojarse definitivamente abonara el

50% restante de la cuota mensual de alquiler-venta previsto, por un periodo
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equivalente al plazo en el que estuvo en el alojamiento temporal. Cumplido

este periodo, los abonos mensuales seran del 100% de lo previsto.

Los ocupantes que resuelvan el alojamiento temporal por su cuenta,
guedaran obligados, segun el articulo 40° del Reglamento, a abrir cuentas personales
de ahorro a plazo fijo, en moneda nacional o extranjera, en las que iran depositando
mensualmente el valor complementario a que se refiere el articulo 39° antes citado,
hasta que se concrete el realojamiento definitivo. Incluso el cuerpo normativo en
mencion posibilita en su articulo 43° que los ocupantes que lo deseen acuerden con
los propietarios su exclusién del proyecto y las soluciones complementarias al

mismo, siendo esta decision de su absoluta responsabilidad.

El reconocimiento de un Derecho de Residencia a favor de los ocupantes de
areas urbanas degradadas, identificadas como Areas de Tratamiento por las
Municipalidades Provinciales, se enmarca en una legislacion nacional que le otorga
la calidad de poseedor a quien tenga un bien para si, aun cuando no cuente con
animus domini (arrendatario, comodatario, etc.)*. Siendo la posesién la
exterioridad, la visibilidad de la propiedad™, es protegida por nuestro Ordenamiento
Juridico y sirve de amparo hoy en dia a las demandas de los ocupantes de predios
urbanos tugurizados a fin de ser considerados en programas y proyectos de

Renovacion Urbana de sus viviendas.

Asi, se advierte que el Derecho de Residencia encuentra un amparo
sustantivo en el Cadigo Civil, el cual no exige que el vinculo juridico existente entre
el poseedor mediato e inmediato esté arreglado a derecho, es decir, que quien
entregd la posesion del bien se encuentre autorizado por su titular para ello; siendo
suficiente que entre ellos exista un nexo obligacional, ain cuando éste no resulte

vélido para el verdadero titular del derecho™.

* LaMA MORE, Héctor Enrique. La posesion y la posesion precaria en el derecho civil peruano: el nuevo
concepto del precario y la utilidad de su actual regulacion en el derecho civil peruano. Lima: Grijley,
2007, pp. 62.

% |HERING, Rudolf von. Estudios juridicos: del interés de los contratos. La posesién. La lucha por el
derecho. Buenos Aires: Atalaya, 1947, pp. 114.

51 LamA MORE, Héctor Enrique. Op. Cit., pp. 73.
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En este contexto, los beneficiados con el tan mentado Derecho de Residencia
pueden facilmente ser usurpadores o poseedores precarios que han ocupado
viviendas de propiedad privada a la fuerza, evidentemente, sin autorizacion de su
titular de dominio, o, que habiendo accedido a las mismas con la previa aceptacion
de su titular de dominio, se mantienen en ellas sin entregarlas a pesar de los

requerimientos efectuados sobre el particular.

Siendo la posesion precaria en nuestro pais la que se ejerce sin titulo, sea
porgue nunca se tuvo o porque el que se tenia fenecio, de acuerdo a la definicion
proveida por el Cédigo Civil en su articulo 911°, ella constituiria en realidad una
posesion contraria a derecho, en tanto existiria una conciencia plena del poseedor de
estar ocupando un inmueble que no le pertenece y que impide a su propietario
disponer de él. Este tipo de posesion es el que es protegido a través del antes aludido
Derecho de Residencia.

A estos efectos, el Derecho de Residencia que nuestra legislacion en materia
de Renovacion Urbana extiende a los ocupantes de viviendas precarizadas y
tugurizadas se enfrenta abiertamente con el Derecho de Propiedad de los titulares de
los bienes en los que habitan, impidiendo en la practica que estos Gltimos puedan

expulsarlos de su propiedad.

La razon puntual de una regulacion como la sefialada se halla en la necesidad
del Estado por formalizar la situacién de quienes habitan de manera infrahumana en
viviendas degradadas y deterioradas del pais, imponiéndoles deberes vy
responsabilidades para una convivencia pacifica y sostenible en sociedad y de esta
manera, puedan responder ante el Estado como entes productivos e insertarse
progresivamente dentro del circuito econdmico nacional. Sin embargo, la
imposicion a los propietarios del respeto al Derecho de Residencia resulta ser una
exigencia que se contrapone abiertamente a los poderes conferidos por nuestro
Ordenamiento Juridico, a través del Codigo Civil, de usar, disfrutar y disponer de

los bienes bajo su dominio.

Se debe tener cuidado de no desvestir un santo para vestir a otro, por cuanto

las consecuencias pueden ser mas costosas que los beneficios que se pretenden
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alcanzar con las acciones dirigidas a la Renovacion Urbana de miles de viviendas en
el Peru. La intervencién del Estado en este sentido, es importante para establecer un
claro equilibrio en el respeto de los intereses individuales y la proteccion de los

intereses colectivos.

3.2  Respuestas estatales insuficientes para dar solucion a las situaciones de

conflicto

Sendos dispositivos municipales y Planes de Vivienda han sido desarrollados
para alcanzar la tan mentada “eficiencia urbana”. Estos dispositivos y planes de
vivienda esbozan, en algunos casos muy timidamente y en otros, de manera muy
puntual, las acciones conducentes a la puesta en valor de predios tugurizados,
propias de la Renovacion Urbana, en nuestro pais. Asi, el Estado, a fin de cumplir
sus objetivos en esta materia, se vale del denominado “Poder de Policia”, entendido

como:

... un conjunto de limitaciones a las personas y a la propiedad, el cual se traduce y
ejercita coactivamente mediante prohibiciones y érdenes; mediante la concesion de
permisos y autorizaciones y; mediante la coercion, a través de la aplicacion de
penas y el uso de la fuerza publica. En un objetivo més restringido, el poder de
policia se dirige a velar, a través de controles y ordenanzas, por la conservacion de
areas urbanas y de sus estructuras y por la eliminacion de malformaciones y

deterioro®?.

Los Gobiernos Locales, en lo que se refiere a la recuperacion de los espacios
urbanos y por consiguiente, de la poblacién que habita en ellos, han tenido y tienen
a la fecha un rol protagdnico. Estos han emitido, en el caso particular de Lima, una
serie de dispositivos vinculados a la puesta en marcha de programas y proyectos de

Renovacion Urbana.

Asi, la Municipalidad Metropolitana de Lima, mediante Ordenanza N° 1157

de fecha 26 de julio del 2008, aprobd el procedimiento para la declaracion de

52 UNION PANAMERICANA. Op. Cit., pp. 22.
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inhabitabilidad y determinacion de la condicion de ruinoso y/o tugurizado de los
inmuebles ubicados en el Centro Histérico y en el Cercado de Lima, promoviendo la
participacion de sus ocupantes en la eliminacién de las condiciones de riesgo en las
que se encuentran las estructuras que conforman sus viviendas y en la reversion de

su condicion de inhabitable.

La Ordenanza Municipal antes citada flexibiliza, para el caso del Centro
Histdrico de Lima y el Cercado, el acuerdo entre propietarios y ocupantes exigido en
el marco de la Ley de Promocién a la Inversion Privada en Acciones de Renovacion
Urbana, al requerir la conformidad ya no del 100% sino del 75% de los ocupantes
de los predios tugurizados respecto del proyecto de intervencién a efectuarse en
ellos como parte de las Areas de Tratamiento identificadas por el Gobierno Local,
buscandose agilizar con esta medida los tramites en materia de Renovacién Urbana

ante las autoridades locales.

No obstante lo mencionado, la Ordenanza en mencion no ha contemplado
dentro de sus alcances el caso de predios tugurizados cuyos propietarios no son
ubicables o cuyo paradero se desconoce, situaciones que imposibilitan la
negociacion con éstos y que frustran toda iniciativa que pudieran tener sus
poseedores por mejorar su espacio vital. De otro lado, la Ordenanza en mencion no
se pone en el supuesto de la negativa del 25% restante de los posesionarios a
desocupar los inmuebles por estar reclamando derechos sobre éstos ante el Poder
Judicial o el Ministerio Publico. En este extremo, el articulo 4° del Texto Unico
Ordenado de la Ley Organica del Poder Judicial, aprobada por Decreto Supremo N°
017-93-JUS de fecha 03 de junio de 1993, es claro al sefialar que ninguna autoridad,
cualquiera sea su rango o denominacion, fuera de la organizacion jerérquica del
Poder Judicial, puede avocarse al conocimiento de causas pendientes ante el 6rgano

jurisdiccional.

Situaciones como las presentadas hacen inoperantes Ordenanzas como la
propuesta, en tanto no brindan solucién mas que para casos puntuales, como es el de
la ocupacion de predios tugurizados en propiedad municipal, donde no se hace
necesario identificar al titular de dominio. El resto de casos, y con ello nos referimos

a la ocupacion de predios tugurizados sobre propiedad privada, no son tratados y
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menos aun resueltos, en tanto los medios o instrumentos de los que se valen solo
enfocan el problema de la habitabilidad en el pais de manera tangencial, nunca
directa. No servird de mucho el acuerdo del 75% de la poblacion ocupante de
espacios urbanos tugurizados para la aprobacion del proyecto de intervencion sobre

éstos, si no hay posibilidad de identificar a sus propietarios.

La creacion de Fondos Municipales en todo el pais ha sido propuesta en el
Plan de Vivienda 2006 - 2015, elaborado por el Ministerio de Vivienda,
Construccion y Saneamiento. A consideracion de este Ultimo, los Fondos
Municipales deben estar constituidos con un porcentaje del Impuesto a la Renta
generado en cada provincia y aplicarse por los Gobiernos Locales a la recuperacion
de las areas degradadas que correspondan en el ambito de su jurisdiccion. La
Municipalidad Metropolitana de Lima>, en este tema, insta a su vez, a la
transferencia del 10% del Impuesto a la Renta que se genera en Lima al FOMUR,
creado mediante Ordenanza N° 237 del 20 de octubre de 1999, para que sea
destinado a la recuperacion del Centro Historico, en su condicion de Patrimonio de
la Humanidad, titulo que ostenta desde el 13 de diciembre de 1991. Esta formula
pretende hacerse extensiva a la proteccion, defensa y conservacion de los Centros
Historicos de todo el pais, cuyos gastos serian asumidos por los Gobiernos Locales
en base a la transferencia de un porcentaje similar o menor del Impuesto a la Renta

que se genere en cada jurisdiccion local.

La creacion de Fondos Municipales en todo el pais, administrados por las
Municipalidades Provinciales, en principio, se entiende facilitadora de toda accion
dirigida a regenerar la trama urbana y a recomponer el tejido social nacional. Sin
embargo, su utilizacion se encuentra en un estadio posterior al que es materia de
controversia. Una vez mas, no se enfrenta el problema de fondo en la normatividad
municipal, cual es la ocupacién de predios urbanos tugurizados en propiedad
privada cuyos titulares son innumerables, no identificables o reacios a cualquier

accion a favor de los mismos.

53 MUNICIPALIDAD METROPOLITANA DE LIMA. Op. Cit.

Tesis publicada con autorizacién del autor

No olvide citar esta tesis

PONTIFICIA
UNIVERSIDAD

CATOLICA
DEL PERU




TESIS PUCP

No siendo suficientes las medidas tomadas por el Estado en su oportunidad
para promover una cultura de sensibiliacion respecto de las areas problema de
nuestras ciudades y de aprovechamiento de espacios urbanos rentables, nuevas
propuestas de actuacion han salido al frente para incentivar el desarrollo de

programas y proyectos de Renovacion Urbana en el pais desde el ambito local.

Un ejemplo claro y preciso de lo antes indicado se encuentra en la
Ordenanza N° 606 del 24 de marzo del 2004, que permite a todo propietario de una
Microzona de Tratamiento en el Centro Histérico de Lima redimir su deuda
tributaria con la Municipalidad Metropolitana de Lima invirtiendo en la
recuperacion del inmueble de su propiedad. Asi, el articulo 2° de la referida
Ordenanza sefiala que la deuda que podra ser extinguida a través de este
procedimiento serd aquella generada hasta el 31 de diciembre de 2002, por concepto
del Impuesto Predial y Arbitrios Municipales, incluyendo la deuda tributaria que
hubiera sido objeto de fraccionamiento y/o aplazamiento. Precisa que, en el caso del
Impuesto Predial, podra acogerse toda la deuda generada a nombre del
contribuyente, incluso por los predios que no se encuentren ubicados en las
Microzonas de Tratamiento por Renovacion Urbana, en razon a que, para el calculo
de este tributo, se considera el valor total de los predios del contribuyente ubicados
en la jurisdiccion del Cercado de Lima. A los beneficios de este procedimiento
podréan acogerse, segun el articulo 3°, los deudores y propietarios de los inmuebles
ubicados en Microzonas de Tratamiento, que pongan en valor sus predios, en los
plazos y condiciones previstos por la Municipalidad Metropolitana de Lima. La
acreencia tributaria se considerara redimida entonces, en proporcion de un nuevo sol

de deuda cancelada por cada nuevo sol de costo de inversion ejecutada.

La propuesta municipal se ha visto lamentablemente opacada o minimizada
en sus efectos con la dacion del Decreto Supremo N° 156-2004-EF del 11 de
noviembre del 2004, que aprob6 el Texto Unico Ordenado de la Ley de Tributacion
Municipal, cuyo articulo 17° considera inafectos al Impuesto Predial los inmuebles
declarados inhabitables por los Gobiernos Locales. Esta disposicion ha conllevado a
mantener e incrementar las condiciones de inhabitabilidad, tugurizacion,
hacinamiento e insalubridad de los inmuebles en el pais, impulsando la inaccion de

los propietarios de los inmuebles inhabitables para revertir esta situacion. La
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referida regulacion se constituye practicamente en un premio a la desidia y a la falta
de diligencia del titular dominial, convirtiéndose el Estado en un auténtico promotor

de la tugurizacion en el pais. No se ha tomado en consideracion que:

“... por un lado, el Estado encuentra su justificacion en la gestion del bienestar
colectivo, satisfaciendo el conjunto de necesidades sociales que los particulares
requieren para estar en condiciones de dedicarse a actividades productivas que les
permitan subsistir, 0 en el mejor de los casos, incrementar y mejorar su nivel de
vida; y, por otro, a fin de realizar las acividades que le son inherentes, el Estado
requiere imprescindiblemente de un sustento econémico que, en su mayor parte,

proviene de los ciudadanos, quienes son los que se benefician con las obras y

servicios que el Estado realiza®®”.

Como se indicara, el pago de tributos permite satisfacer necesidades sociales
urgentes y prioritarias por parte del Estado. La aprobacién de inafectaciones que en
lugar de promover la riqueza de nuestras ciudades, las suman en el mas absoluto
abandono, se condice con el fin que se pretende con la tributacion. Cabe precisar en
este extremo que la inversion prevista para la destugurizacion integral y la
modernizacion de las redes de servicio del Centro Historico de Lima asciende a US$
693°648,923.00, de acuerdo a lo expresado en el Plan Estratéegico para la
Recuperacion del Centro Histérico de Lima 2006 — 2035%. Teniendo como
referencia esta proyeccion del monto de inversion que se requiere para recuperar el
Centro Historico de Lima, no sorprendera que tanto o mas se necesite para lograr la

destugurizacion del resto de las ciudades del pais.

Al efecto, Mejorada Chauca® llama la atencién sobre la solidaridad y su

consagracion juridica, sefialando que:

Lo que ocurre en el Perl es que la propiedad sélo soporta las limitaciones o
responsabilidades que la ley le sefiala mas no genera responsabilidades o

compromisos para los duefios. Esto tampoco significa que en el PerG la regulacién

> DEFENSORIA DEL PUEBLO. Tributacién Municipal y Constitucién. Informe N° 33. Lima: Serie de
Informes Defensoriales, 2000, pp. 14.

> MUNICIPALIDAD METROPOLITANA DE LIMA. Op. Cit.

% MEJORADA CHAUCA, Martin. «La propiedad y el bien comdn». Foro juridico -- Afio 2, no. 3 (2004), pp.
130.
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de la propiedad es ajena a criterios de solidaridad. Empero la aplicacion de tales
criterios de solidaridad se debe hacer en una via segura como la tributaria, la misma
que a su vez estd rodeada de principios que dan garantias a la propiedad para que
por ese camino tampoco se afecte el dominio al punto de hacerlo indtil. Asi, el
Estado recauda tributos de los propietarios, siendo esos los recursos con los que el
Estado tiene que cumplir su rol asistencial y es la forma como los titulares de

dominio pueden ser solidarios.

No obstante lo antes mencionado, los incentivos y beneficios que puedan
establecerse por el Gobierno Central o por el Gobierno Local en materia tributaria
para facilitar el acceso a la vivienda a millones de peruanos, como parte del estimulo
al ahorro y al esfuerzo constructor de las familias, presentan similar observacién que
la efectuada al caso de las inversiones con fondos publicos en espacios urbanos
deteriorados: no solucionan el problema de raiz, cual es la existencia de tugurios

asentados sobre propiedad privada.

A través de la Ordenanza N° 1157, la Ordenanza N° 237 y la Ordenanza N°
606, el Gobierno Local de Lima ha procurado, en primer lugar, al arribo de acuerdos
con la poblacién més necesitada y asentada en predios tugurizados de la ciudad de
Lima, a fin de dar inicio a las acciones destinadas a rehabilitar las viviendas que
ocupan; en segundo lugar; al otorgamiento de apoyo financiero suficiente para
recuperar espacios vitales en la Capital de la Republica y volverlos habitables,
principalmente tratdndose de bienes inmuebles municipales y; en tercer lugar, a la
aplicacion de una politica de incentivos y beneficios para aquella poblacién que
presente deudas tributarias y que desee redimirlas invirtiendo en el mejoramiento de
sus viviendas como parte de los respectivos programas o proyectos de Renovacion
Urbana. No obstante lo mencionado, estos dispositivos municipales no ofrecen
salidas al entrampamiento existente entre el Derecho de Propiedad y la Renovacion

Urbana.

En lo que respecta a la actuacion del Estado, éste, a través del Ministerio de
Vivienda, Construccion y Saneamiento, ha elaborado el Plan Nacional de Vivienda
“Vivienda para Todos: Lineamientos de Politica 2006 — 2015”, aprobado por
Decreto Supremo N° 005-2006-VIVIENDA del 15 de marzo del 2006.
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Asegurar la disposicion de suelo urbano para la atencion de la demanda
habitacional y de equipamientos urbanos, previendo contarse con suelo para el
desarrollo de programas habitacionales dirigidos a familias de bajos ingresos, se
encuentra entre las lineas de accién programaticas destinadas al cumplimiento de los
objetivos, metas y estrategias del citado Plan, especificamente en el item 2.6.1. Para
ello, el Plan dispone que la Bolsa de Tierras Urbanas se conforme por terrenos de
dominio privado del Estado, particularmente en areas de expansion urbana; terrenos
de propiedad de los gobiernos locales y regionales; terrenos de propiedad de
entidades del Estado en liquidacion; terrenos correspondientes a instalaciones
militares, que se localicen dentro de las areas de expansion urbana de mediano
plazo; terrenos de comunidades campesinas localizados en las areas de expansion
urbana; terrenos urbanos ubicados en antiguas zonas industriales en proceso de
abandono; inmuebles abandonados que puedan reciclarse con fines de vivienda;
inmuebles de entidades estatales ocupados por tugurios y; terrenos o inmuebles de

propiedad privada no utilizados y que tengan vocacion residencial.

En el item 2.6.1 del Plan Nacional de Vivienda se establece igualmente
como linea de accion programética la promocion al desarrollo de proyectos
inmobiliarios, prioritariamente para vivienda social, en los terrenos e inmuebles que
conforman la Bolsa de Tierras mencionada en el parrafo precedente, mediante
Programas, entre otros, de Destugurizacion sobre predios de propiedad estatal. A
través de ellos, el Estado busca el otorgamiento de créditos a operadores privados
para la recuperacion de tugurios, dotando de vivienda nueva o mejorada a sus

ocupantes en el mismo inmueble o procediendo a su relocalizacién®’.

> Sobre el particular debemos sefialar que los términos Programas de Vivienda a Costo Social y
Programas de Renovacion Urbana no comparten el mismo significado. Estos Gltimos poseen un trasfondo
mas alla que el simple valor econémico de una vivienda, implican a su vez, la promocién de programas
complementarios de generacion de empleo productivo o de creacion de viviendas productivas, a fin de
facilitar a las familias el desarrollo de actividades y operaciones que les permitan mejorar sus ingresos
(talleres artesanales, bodegas, etc.). Solo asi se posibilitara el pago de servicios basicos, de la renta — para
el caso del arrendamiento de viviendas renovadas - y, de la amortizacion de las cuotas respectivas — para
el caso de la compra a plazos de las viviendas renovadas. Sin medidas de este tipo, los inmuebles corren
el riesgo de volver a ser degradados por sus propios ocupantes, convirtiéndose la solucién a la
problemética de la Renovaciéon Urbana en un circulo inacabable de construccion y destruccion, de
creacion y degeneracion. Este aspecto social no se encuentra en Programas de Vivienda a Costo Social.
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El Plan Nacional de Vivienda, si bien insta a la promocion de Programas de
Destugurizacion, presenta ciertas inconsistencias en cuanto a su tratamiento que
Ilaman a preocupacion, por ser éste un instrumento que presenta lineamientos
generales de actuacion del Estado en materia de vivienda y que, por ende, deben ser

claros y concisos.

Asi, no se puede hablar de Programas de Destugurizacion sin hacer
referencia a la Renovacién Urbana. Esta Gltima supone la realizacion de trabajos de
rehabilitacién, reconstruccion o recuperacion en sitio propio y no la desocupacion de
un area para ocupar otra, como se indica en el mencionado Plan de Vivienda. Solo
se tiene como excepcion a la regla, el asentamiento de poblacion en areas no aptas
para vivienda de acuerdo a la zonificacion respectiva, donde, por respeto a la
planificacion urbana, se precisa de movimiento poblacional hacia otras areas de las
ciudades. Programas de Destugurizacion y Programas de Renovacion Urbana no
pueden caminar por cuerda separada. El Estado no puede regular por fuera de la Ley
especifica programas que vienen a cumplir los mismos objetivos que plantea la
referida normatividad, caso contrario, nos encontraremos con expresiones como las
vertidas en el Plan Nacional de Vivienda que dice y no dice qué hacer con este grave
problema que afrontan nuestras ciudades, que no solo es fisico o econémico sino

también social.

De otro lado, el Plan Nacional de Vivienda, como se ha referido con
anterioridad, propone la realizacion de Programas de Destugurizacion en predios de
propiedad estatal, no haciendo referencia alguna a la puesta en marcha de este tipo
de programas en propiedad privada. Sin embargo, el antes aludido item 2.6.1 del
Plan Nacional de Vivienda, insta a los titulares de propiedad privada a transferir sus
bienes al Estado via compra venta o joint venture, a efectos de consolidar los
Programas de Destugurizacion en cuestion. Siendo el Derecho de Propiedad uno que
otorga las maximas facultades a los propietarios para disponer de sus bienes, se
requerird necesariamente de su consentimiento para transferir éstos a favor de
terceros. No pudiéndose forzar este Gltimo, la propuesta del Estado en este extremo

es ciertamente idilica.
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Las propuestas de solucion a la problematica de la tugurizacion en nuestro
pais esgrimidas por el Estado no atacan el tema neuralgico identificado en el
presente Trabajo de Tesis, cual es el asentamiento de poblacion en estructuras
precarias, de manera tugurizada y hacinada, construidas sobre propiedad privada;
razon por la cual, a la fecha se mantiene latente el conflicto existente entre el
Derecho de Propiedad y la Renovacidon Urbana y que es origen de los mas graves

problemas que sufren las ciudades del Perd.

Hallar una solucién a esta situacién que agueja a todos no va a ser posible®®:

... sin la activacion de los mecanismos juridicos de los que esta dotado un eficiente
sistema de propiedad, tarea directamente de responsabilidad del Estado, tanto en su
faceta de gobierno local cuanto central. Y si el derecho positivo carece de un
eficiente sistema de propiedad no queda otra solucion que crearlo, para lo cual sera
necesario partir desde el mismo mandato constitucional segun el cual la propiedad

se ejerce en armonia con el bien comun y dentro de los limites de la ley.

Teniendo como premisa lo antes expresado, en los siguientes capitulos
presentaremos un analisis comparativo de la normativa que regula hoy en dia la
Renovacion Urbana en el pais y que permitird observar los cambios, beneficios y
ventajas que nos trae el Estado en esta materia y que pretenden facilitar el desarrollo

sostenible y éxito de programas y proyectos de Renovacion Urbana.

%8 GAGO PRIALE, Horacio. Op. Cit., pp. 64.
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4. Anélisis comparativo de la Ley de Promocién a la Inversion Privada en
Acciones de Renovacion Urbanay la Ley de de Saneamiento Fisico Legal de

Predios Tugurizados con Fines de Renovacion Urbana

Mediante Ley N° 29415 del 02 de octubre de 2009, se aprobd la Ley de

Saneamiento Fisico Legal de Predios Tugurizados con Fines de Renovacion Urbana.

Esta Ley tiene como antecedente inmediato el Proyecto de Ley N° 124-2006-
CR, Ley General de Destugurizacion y Desprecarizacion con fines de Renovacion
Urbana y Vivienda, que ingresara a Dictamen de la Comision de Vivienda y

Construccion del Congreso de la Republica en la Legislatura 2006 — 2007.

En el Dictamen del referido Proyecto de Ley se identificé como problema grave
de nuestro pais la existencia de viviendas sin titulos de propiedad debidamente
saneados, impidiendo ello se brinden las condiciones necesarias para que los
posesionarios de las mismas mejoren sus condiciones de habitabilidad y tengan
acceso a los servicios béasicos de agua, desagie y energia eléctrica.

El proyecto de Ley, en este sentido, se dirigio al saneamiento fisico y legal de
inmuebles calificados como tugurios, sean de propiedad privada o estatal, y
previamente identificados como Areas de Tratamiento, con el objetivo de mejorar
las condiciones de vida de las personas que habitan en ellos, mediante la puesta en
marcha de programas y proyectos de puesta en valor de areas urbanas degradadas,
que no tuvieron mayor impulso dentro del marco de la Ley de Promocién a la

Inversion Privada en Acciones de Renovaciéon Urbana.

Los objetivos fundamentales de esta propuesta legislativa se centraron en poner
en valor 1.5 millones de viviendas, revalorar el suelo, activar las posibilidades

productivas locales, la inversién inmobiliaria y la inclusion financiera, mejorar la
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recaudacion municipal y fortalecer la institucion local. Asimismo, la citada
propuesta legislativa establecié como pautas de actuacion, aquellas dirigidas a lograr
un sentido de pertenencia de los pobladores beneficiados con los Programas de
Renovacion Urbana, a alcanzar una nueva Ciudadania Econdmica, a crear
oportunidades de empleo, a disminuir el riesgo sanitario, a arribar a un mayor
compromiso social, a respetar la propiedad publica y a fortalecer la dignidad

humana y mejorar la relacion familia - individuo.

Trabajos de Investigacion llevados a cabo por el PNUD® sirvieron de sustento
del proyecto de Ley antes mencionado. En éstos se dio respuesta al caso de la
Desactualizacion Registral, que se encuentra en el orden del 73.3%
(aproximadamente 1,5 millones), con la aplicacién de un Sistema de Verificacion de
Oficio. Del mismo modo, la Dispersion del Titulo no menor a 20 afios, que viene a
ser aproximadamente el 24%, (0.49 millones), tuvo como propuesta de solucion el
uso de la Prescripcion Adquisitiva a traves de un Registro Especial y; el Abandono
de inmuebles, aproximadamente 1,7%, (0,035 millones: 35,000 viviendas; 175,000
personas, 2,500 fincas), la Declarataria de Abandono y adjudicacién a vecinos con
fines de Renovacion Urbana.

Las caracteristicas y potencialidades del Proyecto de Ley N° 124/2006-CR,
merecieron la recomendacion de la Comision de Vivienda y Construccién para su
respectiva aprobacion. No obstante lo mencionado, el Proyecto de Ley citado no
alcanzd el numero de votos suficiente para ser aprobado en la Sesion del 21 de
marzo del 2008.

Es recién el 20 de mayo del 2009 que se debatiod en el Pleno del Congreso de la
Republica el nuevo texto sustitutorio del Proyecto de Ley antes mencionado, el cual
fue presentado el 19 del mismo mes y afio por el Presidente de la Comision de

Vivienda y Construccién, aprobandose éste en primera votacion y dispensandose el

> La referida propuesta legislativa, tal como se desprende del Dictamen recaido sobre la misma, tuvo
como aporte importante el Documento elaborado por el PNUD denominado “Diagnéstico y Propuesta: El
Problema de la Precarizacién y Tugurizacién de la Propiedad Urbana en el Per(. Proyecto de Ley 2006”,
el cual resalté la importancia del Derecho en el Desarrollo que implica la necesidad que éste se ponga al
servicio de la realidad y no al revés. Hernando de Soto en este extremo manifestd que el proceso
normativo debe empezar por conocer la realidad de la calle y legitimar los consensos sociales sobre la
posesidén, construccion y habitacion, opinion que fue recogida en el texto del Dictamen antes aludido.
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mismo de la segunda votacion por acuerdo del Pleno. Remitida la Autografa de Ley
el 1° de Junio del 2009 para su correspondiente suscripcion, fue observada por el
Poder Ejecutivo y devuelta al Congreso de la Republica mediante Oficio N° 161-
2009-PR del 30 de junio del 2009, en aplicacion de lo dispuesto en el articulo 108°

de la Constitucion Politica del Pert que sefiala que:

La ley aprobada segin lo previsto por la Constitucion, se envia al Presidente de la
Republica para su promulgacién dentro de un plazo de quince dias. En caso de no
promulgacion por el Presidente de la Republica, la promulga el Presidente del

Congreso, o el de la Comisién Permanente, segln corresponda.

Si el Presidente de la Republica tiene observaciones que hacer sobre el todo o una parte
de la ley aprobada en el Congreso, las presenta a éste en el mencionado término de

quince dias.

Reconsiderada la ley por el Congreso, su Presidente la promulga, con el voto de més de

la mitad del nimero legal de miembros del Congreso.

La Comisién de Vivienda y Construccion luego de analizar y debatir las
observaciones formuladas por el Poder Ejecutivo a la Autografa de Ley, que
propuso la Ley de Saneamiento Fisico Legal de Predios Tugurizados con Fines de
Renovacion Urbana, acord6 por unanimidad proponer la aprobacion de esta Gltima,
siendo publicada el 02 de octubre del 2009 en el Diario Oficial EI Peruano.

La Ley de Saneamiento Fisico Legal de Predios Tugurizados con Fines de
Renovacién Urbana, si bien no vigente en la actualidad por encontrarse a la espera
del desarrollo que se haga de la misma una vez aprobado su Reglamento, es un
instrumento juridico valioso, no solo porque regula los aspectos mas importantes de
la puesta en valor de las areas urbanas degradadas del pais sino también porque
ofrece alternativas de solucion a la imposibilidad de regenerar aquellas compuestas
por predios sitos sobre propiedad privada.

La referida Ley se diferencia de la Ley de Promocion a la Inversion Privada en
Acciones de Renovacién Urbana en multiples aspectos de su desarrollo, los cuales

seran analizados a continuacién, permitiéndonos advertir de esta manera, las
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ventajas y/o desventajas que presenta esta nueva legislacion en materia de

Renovacion Urbana.

Antes de iniciar la comparacion entre ambos cuerpos normativos, precisaremos
el momento contextual en que fueron expedidos, a fin de poder comprender sus

alcances en toda su extension.

La Ley de Promocién a la Inversion Privada en Acciones de Renovacion Urbana
fue producto de la delegacion efectuada por el Congreso de la Republica en el Poder
Ejecutivo, mediante Ley N° 25327 de fecha 17 de junio de 1991, para dictar
decretos legislativos que aprueben normas orientadas a crear las condiciones
necesarias para el desarrollo de la inversion privada en los diversos sectores
productivos del pais, asi como para promover el fomento del empleo, creando
mayores oportunidades de trabajo. Especificamente, la Ley N° 25327 otorgd un
plazo de ciento cincuenta (150) dias para normar sobre pacificacién nacional,
fomento del empleo y de crecimiento de la inversion privada. Respecto de este

altimo aspecto, se dispuso:

- Crear las condiciones necesarias para el desarrollo de la inversion privada en
los diversos sectores productivos (agrario, minero, pesquero, industrial,

infraestructura), con especial atencion a la actividad exportadora;

- Perfeccionar los mecanismos de interaccion de mercados en el nivel
subregional e internacional en general, buscando el mayor beneficio de las

exportaciones nacionales;

- Eliminar las practicas monopolicas, controlistas y restrictivas de la libre
competencia en la produccion de bienes y prestacion de servicios,
permitiendo que la libertad de empresa se desenvuelva procurando el mayor

beneficio de los usuarios;

- Defender la limpieza y correccion en las operaciones de comercio exterior;

Y,
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- Defender los derechos del consumidor.

En este contexto, la Ley de Promocion a la Inversion Privada en Acciones de
Renovacién Urbana, si bien fue expedida durante la vigencia de la Constitucion
Politica de 1979, estuvo influenciada, como se puede advertir, por el cambio de
politica econdmica del pais producida en el afio 1990, dirigida hacia una economia
de mercado, contrapuesta a aquella otra estatista e intervencionista impuesta por el

Gobierno Militar.

Asi, la Ley en mencion estuvo orientada a la inversion privada en los diversos
sectores economicos del pais, en el caso particular, en el sector infraestructura y
vivienda, instandose al financiamiento de proyectos dirigidos a eliminar los tugurios
desmerecedores de espacios vitales de toda ciudad como son los Centros Historicos.
No obstante lo mencionado, no se conoce de inversion privada sobre &reas urbanas
tugurizadas dirigidas a su rentabilizacion, al amparo de la norma legal sefialada
después de més de dieciocho afios de vigencia de la misma. Un inexistente
programa de beneficios e incentivos econémicos a los fines de la Renovacion
Urbana y los numerosos conflictos judiciales en materia de propiedad desanimaron
la inversion privada sobre las areas deprimidas de nuestras ciudades. Las
inversiones en este campo han sido mayormente publicas, por interés propio del

Gobierno Central o del Gobierno Local y sobre inmuebles bajo su titularidad.

A la Ley de Promocion a la Inversion Privada en Acciones de Renovacion
Urbana se le reconoce sin embargo, la capacidad de haber sistematizado en un unico
cuerpo normativo los componentes de la Renovacion Urbana para su aplicacion
practica a casos concretos, ya que, de manera previa a su expedicién, se realizaron
estudios y proyectos que no contaron con una norma de respaldo a la cual acudir
para establecer competencias y responsabilidades de los actores intervinientes,

modalidades de actuacion, plazos, etc.

La Ley de Saneamiento Fisico Legal de Predios Tugurizados con Fines de
Renovacién Urbana, a diferencia de su precedesora, no se enfoca en la promocion
de la inversion privada para poner en valor areas urbanas degradadas, sino que hace

énfasis en el aspecto legal como medio para proveer de bienestar a poblacion que no
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encuentra respuesta a la problematica habitacional en que vive dentro de nuestro

Ordenamiento Juridico.
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