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El financiamiento de la
centralidad urbana en América Latina



Dime quién financia el centro histérico
y te diré qué centro histérico es

Fernando Carrién M.

Antecedentes

El financiamiento es un elemento crucial en la definicién del tipo de cen-
tralidad urbana y, a pesar de ello, no se le ha dado la atencién que requie-
re, tanto en la investigacién, en los debates como en el diseno de las poli-
ticas publicas.

La relacién entre financiamiento y centros histéricos no puede ser
dejada de lado por ser un elemento determinante y constitutivo de la cen-
tralidad. El financiamiento no sélo que permite concretar su construccion
y desarrollo sino definir el tipo de centralidad que se aspira. De alli el
nombre del presente trabajo “Dime quién financia los centros histéricos
y te diré qué centro histérico se proyecta”.

Sin embargo, ha sido poco el tiempo que nos hemos tomado para
pasar revista a esta relacién. Es mds, ni siquiera se le ha dado atencién al
tema del financiamiento, al extremo de que no existen ni estudios ni
debates sobre el tema. Probablemente, esta omisién se deba al exagerado
peso que se le ha asignado a la variable histérico—cultural de lo patrimo-
nial y, consecuentemente, a las politicas de rehabilitacién arquitecténica
y urbana de esta importante zona de la ciudad.

Pero ha llegado la hora de iniciar esta reflexién en un contexto en el
que la centralidad urbana demanda con urgencia una intervencién de

1 Coordinador del Programa de Estudios de la Ciudad de FLACSO-Ecuador, concejal del Distrito
Metropolitano de Quito y editorialista del Diario Hoy. fcarrion@flacso.org.ec
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gran escala, no sélo para detener el deterioro (despilfarro urbano) que
vive, sino también para asumir la funcién central que le corresponde jugar
en la ciudad que le acoge. Una operacién de este tipo requiere de una
modalidad explicita de financiamiento, sea local o internacional, integra-
da a la politica urbana del conjunto de la ciudad. Es decir, contar con una
concepcién de politica urbana que contemple una estrategia de financia-
miento, para que posteriormente no vengan las lamentaciones de que no
se pudo realizar el proyecto por falta de recursos, de que se produjo un
cambio de prioridades debido al financiamiento o de que éste produzca
una sobredeterminacién (asimetria) en las caracteristicas de la politica’.
Para este trabajo se han utilizado seis estudios de casos relativamente
representativos de las ciudades mds grandes y capitales de América Latina:

*  México’, con en el que se hace un andlisis respecto de los dos mode-
los de intervencién aplicados en el tiempo: el primero, bajo el concep-
to de la rectorfa estatal, y el segundo, en los afios recientes, del peso de
la accién del sector empresarial privado.

* Bogotd* nos muestra el sentido social de la decadencia o deterioro del
centro, sobre todo en un momento en que ha sido apropiado por los
sectores populares, y cémo se busca revertir esta tendencia bajo un
gran esfuerzo fiscal que no se ve del todo satisfactorio.

*  Quito’, con un centro histérico que tiene un valor singular como para
ser parte constitutiva del capital social de la ciudad y el pais, que gene-
16 varias fuentes de financiamiento que le han permito una cierta con-
tinuidad de acciones y el disefio de un modelo claro de centralidad
volcado al turismo.

Se trata, en este caso, de la tipica manifestacién del “buey detrds de la carreta”.

3 Perlé, M. y Bonnafé, ].: Andlisis y evaluacion de dos modelos para el financiamiento del Centro
Histérico de la Ciudad de México.

4 Jaramillo, S.: Reflexiones sobre las politicas de recuperacion del centro (y del centro histérico) de
Bogotd.

5  Samaniego, P: Financiamiento de Centros Histdricos: el caso del Centro Histdrico de Quito.
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* Santiago® nos ilustra la temdtica de las pluricentralidades, que caracte-
rizan actualmente a nuestras ciudades, en una doble dimensidn: varios
tipos de centralidades y varias centralidades del mismo tipo y como
cada una de ellas tiene una politica de financiamiento explicita.

* Buenos Aires” permite entender el significado que tiene el funciona-
miento econdmico de la centralidad y como, a partir de esta constata-
cidén, se debe potenciar este valor con politicas urbanas y de financia-
miento.

e Y, finalmente, la ciudad de Olinda?® ilustra un caso de rehabilitacién
del centro histérico que es impulsado a partir de los intereses coaliga-
dos de tres actores: el gobierno local, los propietarios de los inmuebles
y los empresarios vinculados a los servicios.

En otras palabras, el conjunto de estos estudios de casos lo que hacen es
mostrar la alta diversidad de situaciones existentes y la alta riqueza que
ellos representan. Los centros histéricos en América Latina tienen un uni-
verso que se caracteriza por la heterogeneidad, pero también tienen en su
interior una condicién de origen y desarrollo altamente diversos. Por eso,
la lectura del trabajo debe hacerse tanto a partir de sus partes —los articu-
los aislados— como por el todo; porque de esa manera se tendrd una apro-
ximacién a la realidad de cada ciudad y también al fenémeno regional en
su totalidad.

Para el efecto se tendrd una ldgica expositiva compuesta por seis sec-
ciones que se desarrollan de acuerdo a la siguiente secuencia: primero, a
manera de antecedentes, se pone de relieve la importancia de tratar la rela-
cién financiamiento centralidad. Segundo, se busca entender la impor-
tancia que tiene la centralidad en el trdnsito del patrén de urbanizacién
que se vive en la region: de la 16gica exdgena a una enddgena. El tercero,

6 Rodriguez, A.; Salas, X.; y Rodriguez, P: Acerca del Financiamiento de antiguas y nuevas centrali-
dades urbanas en Santiago de Chile.

7 Ferndndez Wagner, R.: El casco histdrico de Buenos Aires. Fuentes de financiamiento, programas y
proyectos de intervencién patrimonial.
8  Zancheti, S.M.: El financiamiento de la rebabilitacién de Olinda: 1979-2005.
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tiene que ver con la importancia que adquiere la centralidad urbana en la
hora actual de América Latina. El cuarto, tiene el propésito de evidenciar
la importancia del financiamiento en el disefio de las politicas urbanas. El
quinto se refiere al aspecto central del financiamiento, para lo cual se
verdn los momentos claves, los problemas, las fuentes, entre otros aspec-
tos. Y, finalmente, el sexto, donde se tendrd, a manera de conclusiones,
un destaque de los aspectos centrales del conjunto del trabajo.

El cambio de la 6ptica urbana:
de la periferia a la centralidad

El patrén de urbanizacién que se desarroll6 en América Latina a lo largo
de todo el siglo XX estuvo fundado en el desarrollo periférico y la metro-
polizacién. Esto es, una urbanizacién exégena y centrifuga que privilegia-
ba el urbanismo de la cantidad debido a la alta presién demogrifica exis-
tente. De alli que la ciudad estudiada e intervenida fuera la de la perife-
ria’, principalmente por el alto grado de urbanizacién y las altas tasas de
crecimiento de la ciudad. En ese contexto, las miradas se dirigieron hacia
las causas vinculadas a la migracién, la marginalidad, la industrializacién
y la pobreza, entre otras.

De aquella época para ac4, lo que tenemos es una nueva coyuntura
urbana, que lleva a una tendencia endégena y centripeta, en el contexto
de globalizacién, donde la ciudad existente cobra un peso singular y
donde la centralidad se reconstituye para convertirse en la plataforma fun-
damental de integracién de la ciudad local, asi como de ésta a la ciudad
global (Castells, 1997; Sassen, 1999). De alli que no sea nada raro que
desde fines de los afios ochenta y principios de los noventa del siglo pasa-
do estemos presenciando el incremento sostenido del peso que ha adqui-
rido la centralidad histérica en la agenda urbana de las ciudades mds gran-
des de Latinoamérica.

9 Con los nombres propios de cada ciudad: fabelas en Recife, villas miseria en Buenos Aires, colo-
nias populares en México, barrios piratas en Bogotd, periféricos en Quito y callampas en
Santiago.
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Con ello se produce la revalorizacion de la ciudad construiday, a partir
de ella, de la mayor revalorizacién de los tipos de centralidad existentes:
la histérica y la funcional —que en algunos casos coinciden—, en un con-
texto de internacionalizacién; asi como el aparecimiento de una nueva
centralidad histdrica totalmente distinta a las anteriores (la temdtica). Este
nuevo valor que adquiere, las nuevas funciones que asume y el nacimien-
to de otra centralidad tiene, entre otras determinaciones, dos explicitas: el
proceso de globalizacién y la transicién demografica.

El regreso a la ciudad construida tiene mucho que ver con el proceso de
globalizacién que introduce, por ejemplo, dos variables significativas a
nivel urbano: por un lado, la reduccién de los territorios distantes por el
cambio en las velocidades de las ciudades y la disminucién de los despla-
zamientos de la poblacién debido a las nuevas tecnologias de la comuni-
cacién que introducen, por ejemplo, otras modalidades de consumo y
produccién ligadas a una cultura a domicilio, entre las que se puede men-
cionar el teletrabajo, el cine y la comida; y por otro, que los dmbitos de
socializacién fundamentales se realizan en espacio publicos significantes
como son las centralidades o los llamados artefactos de la globalizacién
(De Mattos, 2002).

La revalorizacién de la ciudad construida proviene también de la zran-
sicion demogrdfica que se explica por el hecho de que si en 1950 América
Latina tenfa una concentracién de la poblacién en ciudades que bordea-
ba el 41%, a estas alturas del siglo XXI se ha llegado a una cifra cercana
al 80% (Hébitat, 2000), lo cual significa que en un periodo de un poco
mis de 50 afios se ha reducido significativamente la poblacién con poten-
cialidad de migrar: del 60% que existia en 1950 a sélo el 20% actual.

Este cambio demogriéfico tiene dos consecuencias directas para el and-
lisis que nos interesa: por un lado, que las ciudades dejan de crecer en la
forma acelerada como lo venian haciendo", con lo cual existe la posibili-
dad estructural e histérica de comenzar a pensar menos en una ciudad de
la cantidad y mds en una de la calidad y, por otro, que se cierra el ciclo de
la migracién del campo a la ciudad y se abren nuevas formas de migra-
cién, como la internacional y la peri—urbana. La peri—urbana ha produci-

10 En 50 afos la tasa de urbanizacién de la region se reduce a la mitad: pasa de 4.6% anual en 1950
a2.3% en el afio 2000.
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do una nueva forma de periferizacién sustentada en la urbanizacién auto
segregada de las unidades residenciales autdrquicas. La migracién interna-
cional ha dado lugar al nacimiento de las segundas, terceras y cuartas ciu-
dades de nuestros paises por fuera de los territorios nacionales e, incluso,
de América Latina. Pero también ha sido la causa de que la regién reciba
un flujo de recursos econémicos por concepto de remesas, no inferior a
los 45 mil millones de délares de promedio anual'.

La globalizacién y la transicién demogréfica conducen a la existencia
de un doble movimiento interrelacionado en la ciudad: la glocalizacién,
que en el caso que nos ocupa, se expresa en la dindmica contradictoria del
regreso a la ciudad construida con un contexto de internacionalizacién,
que lleva a la necesidad de introducir el concepto de introspeccion cosmo-
polita, como rasgo distintivo de la actual urbanizacién en América Latina,
diferente al del periodo anterior.

En el contexto de estos cambios de la ciudad en América Latina, la
centralidad histérica debe readecuarse a las nuevas funciones, para lo cual
se recurre a la promocién y construccién de grandes proyectos urbanos
(GPU), lo cual demanda de enormes inversiones que le ponen al dia den-
tro de la ciudad™.

El nuevo peso adquirido por la centralidad urbana ha obligado a actuar
ripidamente sobre la base de grandes proyectos que permitan su re—fun-
cionalizacién, lo cual le asesta un golpe importante a la planificacién urba-
na tradicional y redirige el financiamiento en la ciudad produciendo el
fenémeno de la “inversién de la inversién” urbana, en tanto las priorida-
des del financiamiento en las ciudades pasan de la periferia al centro —por-
que la centralidad adquiere una significacién cualitativamente distinta—
produciendo cambios en la relacién centro—periferia de las ciudades y tam-
bién significativos impactos en el conjunto de las 4dreas centrales.

11 “De acuerdo al Fondo Multilateral de Inversiones (FOMIN) del BID, las remesas en América
Latina alcanzan alrededor de 25.000 millones de délares al afio y se proyecta que de continuar
con las tasas de crecimiento actuales, el valor de las remesas acumuladas para la siguiente déca-
da 2001-2010 podria alcanzar los 3.000.000 millones de délares.” (Avalos, 2002).

12 En el centro histérico tradicional de Quito se mantiene una inversién anual promedio no menor
a los 25 millones de délares en estos tltimos quince afios; en La Habana desde 1994 la cifra se
ha elevado de manera significativa, con cantidades muy altas, al igual que en México, Buenos
Aires y Bogotd. En todos los casos las inversiones directas e indirectas se han incrementado en el
tiempo.
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Alli se pueden encontrar, a manera de ejemplo, las gigantescas obras
de vialidad y transporte que modifican la velocidad de las urbes y dotan
de nuevas accesibilidades—relaciones de la centralidad histérica con la ciu-
dad. El Trolebus en Quito y el Transmilenio en Bogotd son ejemplos de
propuestas de transporte; la Costanera en Santiago o los ejes viales en
México y Buenos Aires ilustran claramente la afirmacién en el 4mbito de
la vialidad.

Pero también deben sefialarse las intervenciones en espacios publicos
como el Parque del Itchimbia de Quito, del Tercer Milenio en Bogotd, de
Los Reyes en Santiago o la Reserva Ecoldgica Costanera Sur de Buenos
Aires. A ello se deben sumar las inversiones significativas en infraestruc-
tura y equipamientos urbanos: en México, que introdujo banda ancha y
wireless LAN; en Olinda en proyectos de teatros, iglesias y museos; en
Buenos Aires su proyecto emblemdtico de Puerto Madero, en Quito y
Bogota las plazas y parques, entre otros.

En suma, el nivel de la inversién en la centralidad ha sido cuantioso?,
al extremo de que se han logrado cambios notables en el paisaje, en las
funciones centrales y en las actividades econémicas que llevan a su reva-
lorizacién. Pero tras de este boom de la centralidad se observa, paradéjica-
mente, un proceso altamente preocupante: la zona se vacia de sociedad
porque se estd despoblando de manera acelerada.

Casi todas las centralidades de las ciudades de América Latina viven un
importante proceso de despoblacién de los habitantes residentes, incluso
casos exitosos calificados por la cooperacién internacional, como el caso
de Santiago, donde existe un incremento de las unidades de vivienda y de
metros cuadrados de construccién, se produce una disminucién significa-
tiva de la poblacién. A manera ilustrativa tenemos que la centralidad de
Santiago reduce la poblacién en 10,8% entre 1992 y 2002 a pesar de que
incrementa en el nimero de viviendas en el 23,9%. México pierde el 30%
de su poblacién, que representa 1.200.000 personas en un lapso de 15
afos. El drea central de San Pablo en 1940 albergaba al 33% de la pobla-
cién de la ciudad y en el 2002 se redujo al 4%. En la dltima década la ciu-

13 Es dificil cuantificar la inversion en la centralidad porque la territorializacién de la misma no
existe y mucha de la inversién indirecta que se hace estd fuera de la centralidad. Esta es una asig-
natura pendiente, para lo cual se deberd encontrar una metodologfa.
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dad perdié 2,5% anual. Quito ha perdido el 42% de su poblacién y 15%
de la vivienda en estos tltimos 20 afios. Y lo mds grave de esta situacién
es que no son casos de excepcidn sino la norma regional.

De esta constatacién surgen preguntas importantes a ser planteadas.
En la centralidad urbana de América Latina se estdn invirtiendo significa-
tivos recursos econdmicos y, sin embargo, la poblacién no sélo que no
crece si no que mds bien estd abandonando el lugar, al extremo de que se
podria decir que la centralidad (en todas sus variantes) se vacia de pobla-
cién y, lo mds grave, se vacia de sociedad'. Entonces, ;cudl es la razén
para que este proceso de despoblamiento se produzca?, ;serd el tipo de
inversion lo que estd produciendo estos impactos?, ;son el resultado de los
procesos estructurales de la ciudad actual?, sel despoblamiento tiene un
costo econdémico, social y urbano importante y es natural que asi suceda?,
seste desplazamiento de la poblacién pobre incrementa la pobreza de la
ciudad toda?

Esta realidad contrasta con los informes oficiales de las autoridades y
técnicos de nuestras ciudades, donde supuestamente se estarfa llevando a
cabo un excelente trabajo cuando, en realidad, lo que estd ocurriendo es
un proceso de mayor exclusién social, de incremento de la pobreza gene-
ral y de reduccién de las funciones centrales, al menos en la centralidad
tradicional. No se piensa, siquiera a manera de hipétesis, del impacto que
el tipo de financiamiento y, en general, de las politicas disefiadas, pueden
estar causando en el despoblamiento y en la pérdida de ciertas funciones
centrales. Esa es una primera gran pregunta que se deberd absolver.

14 Lo cual supondrfa que la centralidad estd perdiendo capital social o, lo que es lo mismo, se esta-
rfa descapitalizando, con los problemas que eso podria tener a mediano plazo. Una centralidad
sin redes sociales e instituciones deja de ser tal.

15 La centralidad funciona como un modelo gravitatorio que, por un lado, atrae y, por otro, arti-
cula al conjunto de actividades y personas de la ciudad. Es el que le da unidad y sentido a la ciu-

dad.
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La centralidad urbana en América Latina

En esta nueva coyuntura urbana hay que formularse algunas interrogan-
tes alrededor de las funciones que se desarrollan en la centralidad y las
caracteristicas que ésta va adquiriendo en el tiempo®. Por ejemplo, en este
proceso de transformacién de la centralidad queda la impresién de que la
centralidad histdrica tradicional pierde algunos atributos de las funciones
eje, a la par que otras centralidades se fortalecen con nuevas funciones vy,
lo que es mds, que nacen nuevas centralidades que tienen otro tipo de
funciones, lo cual lleva a una realidad plural de la centralidad histdrica en
varios sentidos. Si ello es asi, se puede convenir que la pluralidad de cen-
tralidades produce grados y formas de integracién distintas, entre cada
una de ellas y en relacién al conjunto de la ciudad.

Para captar este proceso se hace necesario introducir dos conceptos
claves: primero, el de las finciones centrales que son las que le dotan a este
espacio especifico de la ciudad de la condicién de centralidad; es decir, de
las relaciones intra e inter urbanas que expresan el nivel de la masa gravi-
tatoria que tenga. De ella dependerd el dmbito de proximidad y distancia
sobre el cual recae su influencia y determinard la cualidad relacional que
devienen de las funciones y su localizacién.

Y, segundo, el de antigiiedad que es el que le permite a ese espacio
adquirir un valor de historia, como expresién de la cantidad de tiempo
acumulado en un lugar determinado. Es este concepto el que define su
condicién de centralidad histérica y el que explica la condicién de rela-
cién social que tiene. Esto supone que todas las centralidades son histéri-
cas aunque algunas de ellas tengan mayor valor de antigiiedad.

Los centros histdricos no pueden pensarse fuera de la totalidad de lo
urbano, lo nacional o lo internacional, porque ellos no son contexto ni
algo externo sino parte constitutiva y consustancial a su existencia. De all{
que el peso y la significacién del tipo de la centralidad histérica se define
en el dmbito de la relacién que le da sentido.

Tipologia de centralidades histéricas

Si nosotros partimos del hecho cierto de que todas las ciudades son his-
toricas y que el todo de las ciudades es histérico, vamos a llegar a la con-
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clusién de que toda centralidad, por tanto, es también histérica. Es que
toda centralidad tiene, por un lado, funciones centrales porque, caso con-
trario no serfa centralidad y, por otro, poca o mucha antigiiedad porque
acumula el tiempo socialmente producido por la ciudad.

Si partimos de estas definiciones es fécil colegir que existe la posibili-
dad —como de hecho asi ocurre— de que existan varios tipos de centrali-
dades urbanas, dependiendo del grado y del tipo de las funciones acumu-
ladas y de la intensidad de los tiempos concentrados. Segtin la combina-
cién de estas dos dimensiones de la centralidad, se podria construir una
tipologia compuesta por tres tipos ideales de centralidades histéricas.

Una centralidad tradicional con alta historicidad, en la que general-
mente su origen coincide con el momento fundacional de la ciudad e
incorpora la historia que viene desde el momento de la fundacién hasta
ahora. Hay una centralidad temdtica con altisima centralidad de funcio-
nes especializadas que tiene un dmbito supra espacial (ciudad global) y en
el medio estd la centralidad funcional donde se concentran un conjunto
de funciones urbanas que tienen una masa gravitatoria que definen una
relacién centro—periferia que permite estructurar al conjunto de la ciudad
local. Los tres tipos de centralidad tienen en comun su condicién histéri-
ca y las funciones centrales, aunque el grado de las mismas varie. Ellas se
caracterizan por:

Una centralidad tradicional: es aquella que tiene una nocién de anti-
giiedad superlativa, medida por un proceso histérico de larga data que
condensa mucho tiempo pasado en el presente. Es decir, es un espacio que
tiene alta historicidad concentrada, que en muchos de los casos correspon-
de al momento fundacional de la ciudad y que con el paso del tiempo ha
sido capaz de mantener ciertas funciones centrales. Esta centralidad tradi-
cional, por el peso que tiene y por las caracteristicas del momento histéri-
co de la urbanizacién en la que nace, termina por ser la tnica de la ciu-
dad; es decir, la urbe de esa época es unicentral. La existencia de la misma
es el resultado de una rectorfa publico—espacial de la urbe y tiene como
mdxima expresion simbdlica a la plaza', que es un espacio publico abier-
to a partir del cual se estructura y organiza la totalidad de la ciudad.

16 Estdn los casos emblemdticos del Zdcalo en México, la Plaza de la Independencia de Quito o la
Plaza de Mayo en Buenos Aires.
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Como ejemplos relevantes de la centralidad tradicional pueden ser los
casos de los centros histéricos de Quito o México, de La Habana Vieja en
La Habana, de Recife y Olinda en Brasil, y de Panama Antigua en ciudad
de Panamd; de la Candelaria en Bogotd y de San Telmo en Buenos Alires,
entre otros. Son parte esencial del origen de la ciudad y son muestra de
cémo la rectorfa de lo publico que crea este tipo de centralidad es capaz
de atraer a las actividades privadas. El caso mds evidente es como, a par-
tir de la plaza principal se distribufan las otras plazas, los solares de las per-
sonas y las funciones urbanas principales.

Una centralidad funcional: es aquella que tiene concentradas, en un
espacio estratégico, un conjunto importante de las funciones publicas y
privadas que le dan forma y cardcter a una centralidad de la ciudad que
cuenta con baja historicidad o antigiiedad. El fenémeno se define en el
marco del patrén de urbanizacién expansivo y centrifugo, propio de la
alta presién demografica venida de la migracién campo—ciudad y del cre-
cimiento vegetativo de la poblacién. Esta centralidad funcional consolida
la integracién intra urbana mediante una centralidad multiple y fuerte
que es capaz de mantener la unidad urbana enmarcada en la relacién cen-
tro—periferia.

Es una centralidad nacida desde el mundo empresarial y tiene como
simbolo dominante al centro comercial (shopping center o mall) que se
desarrolla en un espacio cerrado de cardcter privado. Esta centralidad es
capaz de atraer las actividades de la esfera publica y de redefinir la urba-
nizacién: asi tenemos que en el centro comercial hay bancos que cobran
impuestos, oficinas de correo estatal y privado y alli estdn localizados los
servicios publicos. Es decir, que es una centralidad con funciones no solo
comerciales, lo cual de por si le da un cardcter central, sino que también
hay otras multiples funciones.

Centralidad temdtica: es aquella que tiene bajo valor de historia —por
la poca antigiiedad acumulada que tiene— aunque representa un testimo-
nio de singular importancia del momento actual, pero tiene alta concen-
tracién de funciones centrales especificas, cuestién que le permite operar
como un nodo importante de integracién de lo local con lo global. La
centralidad temdtica tiene una baja nocién de antigiiedad pero un alto
nivel de concentracién de particulares funciones centrales, las cuales le
convierten en el nodo principal de articulacién con la ciudad global
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(Sassen) o informacional (Garcia Canclini). Ah{ cobran sentido y relevan-
cia las nociones de competitividad, conectividad y posicionamiento pro-
pios del urbanismo actual, asi como la necesidad de definir la llamada
vocacion productiva de la ciudad, que no es otra cosa que la definicién
del nicho econémico a partir del cual se integra a la ciudad global.

En ese sentido es una centralidad con autonomifa relativa frente a la
ciudad en la cual se “localiza”, porque la ciudad es “solo” un contenedor
de esta plataforma de articulacién a la ciudad global. Las ciudades se inte-
gran a partir de este nodo con otras ciudades, algunas de las cuales estén
por fuera de la regién, y lo hacen con mds fuerza que con muchas zonas
de la propia ciudad. Esta nueva centralidad (temdtica) estd mds integrada
a la ciudad global que a cualquier ciudad nacional o que a ciertas partes
de la misma urbe que la contiene, lo cual hace referencia al hecho de que
el norte de las ciudades del sur se una a las ciudades del norte. Allf estdn
los casos emblemiticos de la ciudad empresarial de Huechuraba (Santiago
de Chile), del Centro Berrini en San Pablo, o de Santa Fe en la Ciudad
de México.

Esta tipologia no excluye el hecho de que al interior de ciertas ciuda-
des puedan darse simultdneamente una o varias centralidades del mismo
o distinto tipo. Asi, por ejemplo, el caso de la Ciudad de México es muy
aleccionador: tiene una centralidad tradicional con un radio de influencia
y accién en la ciudad—region e incluso a nivel transnacional (turismo), al
tiempo que convive con otras centralidades de 4mbito intra—urbano pro-
pias de una delegacién, como puede ser el caso de Coyoacdn. Los dos
casos de centralidad se originan en momentos simultdneos y provienen de
la misma matriz histérica —porque tienen el mismo valor de antigiiedad—
pero cuentan con una vocacién funcional distinta de centralidad. Es
decir, que pueden existir —como de hecho asi ocurre— dos o mds centrali-
dades de un mismo tipo (tradicional) dentro de una misma ciudad.

Por otro lado, y siguiendo con el caso de la Ciudad de México, el naci-
miento de otras centralidades en momentos distintos, permite que convi-
van en la misma ciudad diferentes tipos de centralidades. Es decir que con
el paso del tiempo aparezcan nuevas centralidades (funcionales y temdti-
cas) que convivan con las anteriores (tradicional), lo cual quiere decir que
en momentos histéricos distintos se producen formas de centralidad dife-
rentes en espacios distintos, pero al interior de la misma ciudad. Esta es
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la base del sentido de la centralidad plural que caracteriza a la ciudad lati-
noamericana.

La diversidad y pluralidad de centralidades al interior de la Ciudad de
México ha conducido a la integracién de las mismas dentro de un espa-
cio discontinuo en algunos casos y continuos en otros. Quizis el ejemplo
mds interesante sea la articulacién de las tres centralidades histéricas que
forman un eje central articulado que integra el Aeropuerto, el Centro
Histérico, el eje de Alameda—Reforma y la zona de Santa Fe. El primer
caso es el aeropuerto, que opera bajo la légica de artefacto de la globali-
zacion. El segundo es el del Centro Histérico que cuenta con una alta
concentracién de temporalidad histérica. El tercero, nacido a mediados
del siglo pasado, tiene concentradas las funciones urbanas. Y el cuarto,
Santa Fe, que tiene funciones de centralidad temdtica de integracién a la
red urbana global.

De esta tipologia de centralidades histéricas se pueden extraer algunas
conclusiones importantes para el presente trabajo:

* Primero. Todas las centralidades son histdricas, aunque algunas de
ellas tengan un valor de antigiiedad mayor o menor. Y también todas
ellas tienen mds o menos funciones centrales, algunas de las cuales
pueden definir la centralidad urbana local o la centralidad de la globa-
lizacién como plataforma de integracién.

* Segundo. Cada tipo de centralidad histérica se origina en un momen-
to especifico de la evolucién de cada ciudad; esto es, obedece al patrén
de urbanizacién propio de una coyuntura urbana.

* Tercero. La ciudad actual es pluri—central en el siguiente doble senti-
do: tanto por el nimero de centralidades de un mismo tipo (ya no es
unicentral) como por la variedad de ellas (tradicional, funcional y
temadtica).

* Cuarto. Vale la pena formular a manera de pregunta si estamos entran-
do a la época de una urbanizacién sin centro o del fin de la centrali-
dad. Alli los ejemplos aleccionadores de Managua, Brasilia y algunas
de las ciudades norteamericanas, cada una de las cuales tienen explica-
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ciones diversas; aunque se podria decir que con las nuevas tecnologfas
de la comunicacién y con la eliminacién del zooning propuesto por la
planificacién fisica hemos entrado a la ciudad del mercado que desco-
noce las fronteras.

* Quinto. La politica y lo politico han perdido centralidad en la ciudad
de hoy, por eso la plaza, las politicas publicas y los centros civicos se
han convertido en elementos urbanos en vias de extincién, que se los
acecha y se los persigue. Hay una agorafobia, como lo significan Borja
y Castells (1998), que lleva a no saber qué hacer con los palacios de
Gobierno: se los reubica, se los hace museos, se transforman en cen-
tros de protocolo, se los ataca. En cambio se adora los arzefactos de la
globalizacién como los centros comerciales, los World Trade Center, los
aeropuertos y los parques temdticos, entre otros. El imaginario urba-
no de nuestras ciudades muta considerablemente.

*  Sexto. Hemos pasado de la ciudad segregada donde las centralidades
tradicional y funcional, como espacio publico, integraban a la socie-
dad local y le daban 16gica a la estructura urbana; hacia la ciudad frag-
mentada que introduce este nuevo patrén de urbanizacién de la era de
la globalizacién donde la funcién de la centralidad se hace mds difusa
en relacién a la urbe en la cual se asienta.

*  Séptimo. La trasgresién de los recorridos y senderos habituales que
realiza la poblacién en esta ciudad fragmentada conduce a la foranei-
zacién. Este fenémeno puede graficarse a partir de la generalizacién de
la practica que se ha hecho de solicitar una identificacién (pasaporte)
para ingresar a una urbanizacién o edificio, cuestién que no es muy
diferente a lo que ocurre al momento de traspasar la frontera de un
pais a otro. En otras palabras, esta nueva ciudad se ha convertido en el
escenario de existencia de extranjeros y no de ciudadanos.

Riqueza de la centralidad

Una de las caracterfsticas de la centralidad histérica (tradicional, funcio-
nal y temdtica) es la existencia de una tensién estructural entre lo funcio-

38



Dime quién financia el centro histérico y te diré qué centro histérico es

nal y lo histérico, que puede devenir en una relacién inversa de historia
acumulada con funciones centrales existentes, que lleva a la diversidad de
centralidades.

De esta doble condicién surge una riqueza superlativa que se expresa,
por un lado, en un peso histérico—cultural acumulado a lo largo del tiem-
po que da lugar a un importante valor de imagen y de historia, suscepti-
bles de construir imaginarios de identidad y de capitalizacién de las acti-
vidades vinculadas a los servicios, especulacién inmobiliaria y turismo,
entre otras. Asi, la concentracién patrimonial se convierte en un activo
importante para actividades econédmicas y urbanas.

Y, por el otro, un peso venido de la concentracién cualitativa y cuan-
titativa de las funciones centrales que se sostienen en soportes materiales
(capital fisico) y sociales (capital social) para brindar ventajas econémicas
de la localizacién, factibles de ser rentabilizadas bajo multiples medios.

Es decir, que la centralidad histérica genera una alta concentracién de
capital fisico (inmobiliario y comercial), humano (demanda cautiva) y
social (positivo y negativo') asi como capital simbélico, propios del caréc-
ter que tiene la centralidad existente, lo cual le convierte en una zona eco-
némica muy rica y, ademds, muy atractiva para la inversién de capitales.
En este contexto, la légica y el interés de las actividades econémicas que
se benefician de manera directa e indirecta de esta concentracién de capi-
tal son, prioritariamente, los sectores inmobiliario, comercial, turistico,
servicios y financiero, que se alfan entre ellos porque son absolutamente
funcionales.

El sector inmobiliario se beneficia principalmente de la especulacién
del suelo debido a que no es renovable y, por tanto, limitado —tanto ver-
tical como horizontalmente— de manera superior a todas las otras 4reas
existentes en la totalidad de la ciudad, lo cual le confiere una cualidad
tnica; a la manera de la renta de monopolio'™. Este es el origen de la espe-

17 Existe un capital social positivo proveniente de las redes sociales y de la institucionalidad pero,
también, un capital social negativo alrededor de la informalidad y del temor que expresan la con-
tradiccién entre riqueza histérico-cultural y pobreza econémica.

18 “Cuando hablamos de precio de monopolio, queremos referirnos a un precio que se determina
exclusivamente por la apetencia de compra y la capacidad de pago de los compradores, indepen-
dientemente del precio determinado por el precio general o por el valor de los productos.”

(Marx, 1976).
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culacién del suelo urbano en esta parte de la ciudad en vista de que es un
bien escaso, que tiene una ubicacién privilegiada', que el inmueble ya ha
amortizado su valor y que el deterioro del mismo es reversible, lo cual, y
en su conjunto, posibilita la existencia de un precio especial que puede ser
potenciado con recursos provenientes de la industria de la construccién.
Este esquema especulativo es distinto al de la periferia, donde el peso estd
en la retencién del suelo —mds que la del inmueble, como ocurre en el
centro— hasta que sea habilitado por el mercado.

Y, por otro, porque la decadencia y deterioro del patrimonio arquitec-
tonico permite la adquisicién de la propiedad inmueble a precios bajos
para, en su momento, mediante ciertas inversiones en infraestructura y
rehabilitacién, que hacen subir los precios de localizacién y limitan la
accesibilidad a una demanda solvente de consumo o produccién, volver-
lo a incorporar al mercado a precios mucho mds altos.

En otras palabras, los especuladores inmobiliarios tienen la misma
légica que los empresarios de empresas quebradas (adquieren bienes a pre-
cios bajos para recuperarlos) y que los especuladores del suelo en la peri-
feria de la ciudad (retienen el bien inmueble hasta que las condiciones del
mercado determinen su incorporacién).

La especulacién del suelo pone una disyuntiva importante: cémo
lograr una demanda que permita la insercién del inmueble al mercado en
condiciones ventajosas para la rentabilidad del capital invertido. Aqui hay
dos opciones: por un lado, que se produzca un recambio poblacional con
la finalidad de que la poblacién de bajos ingresos ceda su espacio a la de
ingresos altos. Esta modalidad de denomina genzrificacién”. Y por otro,
que se genere un cambio de los usos de suelo residencial a otro, como el
comercial y administrativo, que genera ingresos suficientes para pagar este
factor de localizacién por las ventajas econdmicas que encierra. Este fené-
meno se llama de boutiquizacién (Carrién, 2005).

La gentrificacién existe parcialmente en algunas centralidades de las
ciudades latinoamericanas, mientras que en la mayorfa de ellas lo que
existe es la boutiquizacién, en tanto no hay recambio del contenido social

19 Tiene cualidades excepcionales comparativamente con el resto de los terrenos de la ciudad, por-
que el conjunto de esta zona posee caracteristicas nicas.

20 La gentrificacion es el fenémeno por el cual las clases altas migran residencialmente a los centros
urbanos, desplazando a los habitantes de menores ingresos.
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de la poblacién, si no mds bien la mutacién de la funcién residencial por
otras funciones y usos del suelo acordes a las nuevas realidades de la cen-
tralidad: comercio, servicios, administracién publica y privada. Muchos
centros histdricos se llenan de restaurantes—boutique, hoteles—boutique,
bancos—boutique y boutiques—boutique.

Alli se puede encontrar un filén importante en la rentabilidad de los
centros histéricos, gracias a la inversién que se realiza en las funciones
comerciales, administrativas, de servicios, turisticas y de vivienda.

Las politicas urbanas

Con la reforma del Estado que se impulsa en América Latina hay dos
componentes que han terminado por posicionarse significativamente a la
hora del disefio de las politicas publicas a nivel local: el primero es la des-
centralizacién, que se ha desarrollado en la mayoria de los paises latinoa-
mericanos, en unos con mds fuerza que en otros pero en todos mediante
la eleccién de autoridades locales (autonomia politica), el incremento de
los recursos econédmicos (autonomia financiera) y la transferencia de com-
petencias (autonomia administrativa) hacia los municipios.

El otro componente es la privatizacién que, mediante el descentra-
miento o la pérdida de la centralidad de lo publico—estatal, beneficia al
mundo empresarial—privado (desregulacién estatal, concesiones, terciari-
zacién). Este hecho ha determinado que la ciudad actual en América
Latina evolucione mds por el peso que tiene el mercado que por el dise-
fio de las politicas puablicas. No hay que olvidarse que el origen de toda
politica es politico y que hoy éstas son cada vez menos publicas y cada vez
mds privadas. Es decir, que lo que se ha hecho en este caso como politica
publica es despolitizar y privatizar la politica para apoyar al mercado.

De esta manera hoy el tema de la centralidad histérica es més local que
nacional y es mucho menos puiblico—estatal que empresarial-privado. En
ese contexto vale la pena formular la siguiente pregunta: ;qué papel han
jugado, juegan y jugardn en este contexto las caracteristicas del financia-
miento?

Hay que sefialar que en este proceso la politica de financiamiento
tiene una funcionalidad muy importante. Por el peso adquirido en este
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tltimo tiempo, el financiamiento tiene algunos impactos importantes que
merecen ser destacados: uno de los mds importantes tiene que ver con la
creacién de una nueva institucionalidad, desarrollada bajo mdltiples for-
mas pero con un mismo fin. Alli estin los fideicomisos en la Ciudad de
México, las corporaciones en Santiago y Bogotd, las empresas en Quito y
las fundaciones en Brasil.

Esta nueva institucionalidad se caracteriza por ser un desarrollo organi-
zativo paralelo y, en ciertos casos, contradictorio al gobierno local y por
tener como légica comtuin la necesidad de la eficiencia en la gestién y de la
difusién del mercado en la ciudad. En otras palabras, el financiamiento
tiende a favorecer el disefio de un marco institucional paralelo que intro-
duce ldgicas privadas de funcionamiento como son la existencia del llama-
do sujeto de crédito, la légica de la recuperacién de las inversiones, la inter-
vencién proyecto por proyecto que desarticula la planificacién, la realiza-
cién de determinados proyectos y la valorizacién del capital, entre otros.

Bajo esta perspectiva, la institucionalizacién creada no tiene una poli-
tica de cambio de la centralidad histérica, sino de preservacién y conser-
vacién con lo cual se busca el regreso idilico (reconquista, recuperacién)
a las condiciones iniciales de vida que tuvo una poblacién minoritaria y
elitista. Sin embargo, la realidad termina por negar esta posibilidad y, mds
bien, crea las condiciones materiales y generales para que la produccién
desarrolle rentablemente ciertas funciones urbanas.

En estas condiciones no es posible que se pueda formular un proyec-
to colectivo de centralidad, mds ain si las propuestas se hacen al margen
de la politica y, por tanto, de lo publico. Esta ausencia de proyecto colec-
tivo conlleva un desplazamiento —si no es el fin— de la planificacién como
elemento central de la politica urbana. En sustitucién, lo que se tiene es
la penetracién de los llamados grandes proyectos de inversién urbana
(GPU) que, por la escala y la complejidad, requieren de la llamada inver-
sidén externa, convertida desde este momento en la puerta de entrada para
el financiamiento internacional privado y en la cabeza de puente para la
arremetida general hacia un modelo de ciudad impulsado por la 18gica del
mercado.

Con un financiamiento de estas caracteristicas, la pregunta que se
debe formular es la siguiente: ;cémo lograr constituir una politica sobre
la centralidad histérica articulada a una politica de ciudad de largo plazo
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y de totalidad? Si no existe una politica sobre la centralidad inscrita en la
de ciudad, lo que ocurre es que el financiamiento define cudndo y en qué
invertir, con lo cual la politica de ciudad se subordina a las condiciones
de financiamiento y éste termina por definir el proyecto de centro histé-
rico. En otras palabras, politica de ciudad y centralidad sin politica de
financiamiento no es posible.

De alli que si se quiere dotar de sustentabilidad a la politica de la cen-
tralidad histérica en América Latina, es imprescindible definir una politi-
ca sobre financiamiento acorde al proyecto de centralidad que se requie-
re para la ciudad. El punto central es el logro de una autonomia econé-
mica que permita impulsar la politica urbana que el gobierno local deci-
da. Para ello es imprescindible contar con una base de financiamiento
propio y luego —adicionalmente— los recursos de transferencias, donacio-
nes o créditos necesarios para impulsar la propuesta que, en su conjunto,
muestren la capacidad politica y técnica para captar recursos econémicos.
Mis ain si los créditos tarde o temprano tienen que ser pagados con los
recursos locales.

Si ello es asi, un cambio sustancial en la politica urbana del conjunto
de la ciudad —como de la centralidad— requiere del disefio de una politi-
ca tributaria agresiva y acorde a la politica urbana. Una politica tributa-
ria en la centralidad histérica tiene que tener en cuenta la relacién con la
ciudad para cruzar beneficios (compensaciones), estimular o des—estimu-
lar lugares e integrar las actividades urbanas. Tiene que lograr captar
plusvalias bajo multiples mecanismos (impuesto, contribucién de mejo-
ras) y definir posiciones frente al cobro de tasas por los servicios que se
prestan.

Hay que romper la imagen que se tiene de que la cooperacién inter-
nacional multilateral y bilateral es la mejor fuente de ingreso, para mirar
hacia adentro. No hay que olvidar que los recursos de la cooperacién
internacional son pequefios, se los debe pagar y vienen con una politica
explicita que —en la mayoria de los casos— es la misma para el conjunto de
las centralidades de la regién.

Hay que tener en cuenta el universo plural de las centralidades histé-
ricas para disefiar politicas urbanas y de financiamiento acordes a cada
una de ellas. No es lo mismo plantear una politica urbana para un centro
que tiene alta concentracién funcional a uno que tiene alta concentracién
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de historia; como tampoco se puede plantear la misma politica para una
centralidad de una capital de un pais que para una ciudad intermedia.
Pero también es necesario formular politicas que integren las centralida-
des al interior de cada unidad urbana, porque cada una de ellas tiene velo-
cidades y caracteristicas distintas, que no se resuelven simplemente con
buena accesibilidad o conectividad.

Las inversiones en los centros tradicionales tienen la tendencia de la
resistencia a lo moderno porque prima la conservacién, lo cual lleva al
deterioro de los soportes materiales y sociales y a la pérdida de algunas
funciones centrales. Por el contrario, en los centros funcionales o temdti-
cos, se tienen propuestas que tienden a negar la historia que le da sentido
de continuidad y devenir.

El financiamiento de la centralidad
Una periodizacion

El financiamiento de los centros histéricos ha variado a lo largo de la his-
toria de nuestras ciudades, a pesar de que hay algunas constantes que se
mantienen en el tiempo. Los pesos, las cantidades y las fuentes de finan-
ciamiento han sido determinantes, asi como lo ha sido el marco institu-
cional y el tipo de politicas urbanas disenadas.

En cuanto a la inversién y al financiamiento vale la pena tener una
aproximaci6n histérica, a partir de una periodizacién, para ver cémo ha
transitado y cudl es el momento en que se encuentra en la actualidad. Para
ello se puede afirmar que el financiamiento de los centros histéricos en
América Latina ha transitado bésicamente por tres momentos, que obe-
decen también a politicas distintas.

Un primero, calificado como de mecenazgo y filantropia, que estd ins-
crito en un momento histérico en que la sociedad civil representada por
las elites locales (los notables) ven como los procesos de urbanizacién y
modernizacién que vive América Latina deterioran los referentes cultura-
les, reducen la comunicacién en la ciudad y erosionan el patrimonio
arquitecténico, por lo cual reivindican la rehabilitacién y conservacién
como mecanismos para preservar los valores histérico—culturales que se
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pierden. Para ello demandan una accién estatal y, con sus propios recur-
sos, empiezan a desarrollar algunas intervenciones de preservacién arqui-
tecténica, desde la perspectiva monumental. En general son intervencio-
nes en obras de arquitectura civil y religiosa, para lo cual se demanda una
accién estatal. Se trata de acciones emblemdticas que terminan por con-
mover a algunos funcionarios publicos para que hagan lo propio en las
edificaciones estatales; pero son acciones voluntaristas, en tanto no logran
ser parte de una politica general. Evidentemente tienen un impacto bas-
tante reducido, parcial y aislado, siendo su gran virtud la promocién de
la legitimidad de la problematica.

Un segundo, en el que su ¢je serd la cooperacién técnica desarrollada
en el marco institucional del Estado nacional, para lo cual se construye
una institucién especifica para el efecto, a partir de los institutos de patri-
monio, los ministerios de cultura o los consejos nacionales que disefian
politicas publicas que buscan el fortalecimiento de la llamada identidad
nacional sustentada en el hecho urbano como expresién cultural. El peso
del financiamiento viene del sector publico nacional y de la llamada coo-
peracién técnica en sus multiples expresiones, donde el peso principal lo
tiene l]a UNESCO, tanto a partir de la cooperacién como de las declara-
torias de Patrimonio de la Humanidad que estimulan la obtencién de
recursos de contrapartes locales y nacionales, publicas y privadas, a la vez
que canalizan los recursos provenientes de la cooperacién internacional.
Aqui, el concepto de conjunto monumental serd el que lleva a la defini-
cién de centro histérico.

Estas dos etapas no garantizan la sustentabilidad de la intervencién en
los centros histdricos, porque no representan una politica estructural y
diversificada de financiamiento. A partir de este momento la cooperacién
internacional se convierte en un sujeto patrimonial con peso especifico en
la temdtica.

Y un tercero, producido por la introduccién del crédito de origen
internacional, con el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) a la
cabeza. En este caso se percibe un marco institucional en transicién de lo
nacional a lo local y de lo publico a lo privado donde la discusién central
tiene que ver con los modelos de gestién publico—privados. El financia-
miento tiene, en este caso, un peso probablemente mayor que en las eta-
pas anteriores, no tanto por el monto de las inversiones cuanto por la
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influencia que tiene en el disefo de las politicas®.

Sin embargo, estos dltimos afios se percibe un cambio en la cantidad
y en las modalidades de financiamiento de los centros histéricos, que
hacen presagiar mejores dias. Internacionalmente, las fuentes y las moda-
lidades de financiamiento empiezan a diversificarse. Hay donaciones de
grupos privados (Fundacion Getty) o publicos (Espafia); hay préstamos
reembolsables y no reembolsables de la cooperacién multilateral; y hay
también inversién directa de empresas privadas (McDonalds, Movistar).

Obviamente que estos tres momentos sélo muestran, en situaciones
especificas, el predominio de una forma de financiamiento, aunque no
sea la tnica. Esto quiere decir que en cada uno de los momentos hay una
combinacién de estas formas de inversién pero que una de ellas tiene
hegemonia.

En la actualidad, por ejemplo, en el caso de Quito se observa la ten-
dencia a la generacién de recursos propios mediante la transferencia auto-
mitica de recursos para ser administrados por el Fondo de Salvamento
(FONSAL). La inversién actual en el Centro Histérico de Quito retine
recursos propios, recursos de crédito y también recursos de cooperacién
técnica, pero con un predominio, en este momento, de los recursos pro-
pios. Lo mds importante es que los flujos mayoritarios de recursos son
ahora locales, obtenidos de distintas formas: transferencias directas o indi-
rectas (FONSAL), tributos, inversién privada (pequefio y mediano capi-
tal), créditos (BID), y recursos municipales (presupuesto), lo cual mues-
tra que la antigua y tradicional forma de obtener recursos por donaciones
estd siendo superada.

21 El BID decidié que los presupuestos municipales son una caja negra de la politica, de la inefi-
ciencia y del fortalecimiento estatal, por lo cual exigi6, en el caso de Quito, la creacién de una
empresa independiente dedicada a la gestién de los recursos del crédito otorgado, cuestién que
llevé a la existencia de un conjunto diverso de instituciones dentro del Municipio
Metropolitano, segin la fuente de financiamiento: la Empresa del Centro Histérico (ECH) ges-
tiona el crédito del BID, el Fondo de Salvamento (FONSAL) administra los recursos del 6% del
impuesto a la renta, y la Administracién Centro es el destino de parte de los recursos municipa-
les. De esta manera se rompi la unicidad de la gestidn, se desarrollaron maltiples discursos ante
una ciudadanfa que no termina de procesarlos y se incrementd la falta de coordinacién interins-
titucional porque cada organismo juega en su propio andarivel cuando no son contradictorios
entre si.
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Asi tenemos que han fluido hacia los centros histéricos de Buenos
Aires, Quito, Recife, Ciudad de México, Santiago y Bogot4, entre otros,
no menos de 20 millones de délares de inversién promedio anual en este
ultimo quinquenio para inversién directa. Por ejemplo, en La Habana, en
1996 la inversidén fue de 12 millones de délares; en 1997, este monto casi
se duplica y en 1999 alcanzé los 50 millones. En Quito se tiene un pro-
medio en la década del 90 superior a los 15 millones de ddlares y en lo
que va de este dltimo quinquenio se ha llegado a duplicar esta cantidad
anual promedio. Rio de Janeiro se beneficié con 100 millones de inver-
sién en los dltimos cinco afios.

Los problemas y los limites

Para que esta tendencia a invertir recursos propios en la centralidad his-
térica se profundice y se consolide es necesario superar algunos problemas
o contradicciones existentes. Una de ellas es la tensién que se debe tener
en cuenta a la hora de la inversién de capital, para que la rentabilidad de
la inversién no termine por minar el valor de historia de la centralidad vy,
lo que es mds, que la inversién tienda a acrecentar y no disminuir este
valor de historia.

Otra contradiccién importante a tener en cuenta es aquella en que la
politica de fortalecimiento de los recursos propios en la centralidad histé-
rica —tradicional y funcional en América Latina— se encuentra con la limi-
tacién de que las centralidades son lugares donde residen muchos pobres;
situacién que termina siendo una limitante porque al ser un lugar de
pobres el drea también es pobre.

En ese contexto: ;cémo cobrar tributos a quien no tiene o tiene muy
poco? Tres alternativas quedan: hacer conciencia del aforismo popular de
que “muchos pocos hacen un mucho”, elevar la calidad de vida de la
poblacién® y también encontrar compensaciones o mecanismos redistri-
butivos con otros lugares de la ciudad.

22 Sin duda que una buena politica tributaria es la de mejorar los ingresos de los residentes de la
centralidad histérica para, de esta manera, ampliar la base tributaria y el consumo de la pobla-
-
cién.
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Hay limites en términos de la persistencia de una concepcién que le
asigna un peso mayor a la periferia, lo que impide ver y entender la infor-
malidad que tiene la centralidad histérica. Uno de los limites mds impor-
tantes tiene que ver con la informalidad de la propiedad que existe, sobre
todo, en las centralidades histdricas tradicional y funcional. En este
campo se ubica principalmente el tema de la legalidad sobre la propiedad
inmobiliaria, respecto al inquilinato y a su indefinicién. De alli que cual-
quier politica tributaria debe partir por la regularizacién de la propiedad
inmobiliaria, lo cual le da seguridad juridica a la inversién y, por tanto, a
la recuperacién y también le permite al propietario tener un sentido de
ahorro importante.

Se parte del hecho de que hay recursos escasos, pero también que exis-
te una baja capacidad para generar recursos propios, debido a que, entre
otros, hay elementos técnicos, politicos y urbanos que deben ser supera-
dos. Esta situacién puede explicarse a partir de algunos componentes.

En términos técnicos, porque no se han generado los instrumentos y
las capacidades como para que ello ocurra. Por ejemplo, la falta de inven-
tarios y catastros actualizados; la ausencia de politicas de capacitacion y
actualizacién profesional del personal; la carencia de sistemas de informa-
cién, entre otros, que se ven como gasto y no como inversion.

Debe explicarse en términos politicos, en tanto las autoridades estan
atadas —por el clientelismo reinante— a solicitar recursos de otras fuentes
que no minen sus bases politicas de sustentacién, sin que se den cuenta
que esto es mds costoso a mediano plazo y que es mucho mds inconve-
niente para disefar politicas auténomas. Por eso se recurre a los recursos
de transferencias del gobierno nacional o a los de crédito internacional,
antes que utilizar el mecanismo de cobro de plusvalias a los propietarios
locales.

Y, adicionalmente, hay una explicacién en términos urbanos. No se
toma en cuenta que la centralidad tiene una funcién urbana global para
la ciudad y que esta funcién tiene un precio que deberia ser cobrado, sea
por mecanismos compensatorios (contribucién de mejoras en Quito, o
venta de edificabilidad en Bogotd y México) o de transferencia de recur-
sos cruzados (subsidios, patrimonio). Tampoco se ha profundizado sufi-
cientemente el tema de la transferencia de plusvalias (impuestos prediales
y formas de redistribucién) y el cobro de los servicios por tasas.
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Las fuentes y los origenes

Como punto de partida es importante plantearse la pregunta de por qué
se debe buscar mayores fuentes de dinero cuando existen acciones no
monetarias que también pueden dar lugar a cambios importantes. En
otras palabras, los recursos econémicos son necesarios como también lo
son las acciones que tienen a mejorar los entornos.

De alli que se plantee que las fuentes de las cuales provienen los recur-
sos pueden tener dos opciones: una monetaria y otra no monetaria. Una
que va en la linea de la bisqueda de opciones que atraigan recursos, y otra
que propende a la disminucién de la necesidad de invertir recursos, a
hacer mds rédpida la rotacién de capital y a que la operacién de otros recur-
sos como la participacién social. En otras palabras, en la mejora de la efi-
ciencia y eficacia, pero también en la creacién de un entorno para que la
reducida inversién publica y privada pueda llegar a impactar en mejores
condiciones.

Asi, por ejemplo, existen algunas fuentes que mejoran el rendimiento
de las inversiones actuales o potenciales: la desburocratizacién que elimi-
na pasos innecesarios que existen a la hora de aprobar y realizar proyectos
ya que con ellos se reducen requisitos y costos técnicos y por tiempo. La
corrupcién, que encarece proyectos y distrae recursos de los objetivos
deseados. La planificacién, que permite invertir con buen criterio técnico
de racionalizacién de costos y de beneficios con impactos sociales desea-
dos. La formalizacién social urbana como puede ser aquella que provie-
ne, entre otras, de la regularizacién de la propiedad inmobiliaria y de la
legalizacién de la venta comercial callejera que ayuda en el incremento del
ahorro de las personas, en la obtencién de las garantias para el crédito y
en el incremento de recursos para el erario publico (impuesto predial,
aranceles, tasas). El fortalecimiento de la institucionalidad permite tener
autoridades legitimas y representativas que pueden dar buenos réditos de
credibilidad, garantia y seguridad. La participacién social es una forma de
valorar el capital social en la solucién de los problemas y en la integracién
a las decisiones.

En esta misma perspectiva no monetaria de captar recursos econémi-
cos, también se pueden encontrar instrumentos que incentiven la inver-
sién mediante la exencién tributaria y deduccién impositiva alrededor de
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los impuestos prediales y a la renta, y del registro de la propiedad. Estas
iniciativas existen en Quito, México y Buenos Aires con resultados no
muy alentadores. Desgraciadamente, no se han hecho evaluaciones com-
parativas para extraer conclusiones.

También pueden ser instrumentos interesantes los incentivos no tribu-
tarios como pueden ser el plan urbano y su aplicacién: las zonificaciones,
los usos del suelo, las compensaciones.

Desde la perspectiva de los recursos monetarios y liquidos, se pueden
clasificar las fuentes por tipos. Asi se tienen aquellas segtin el 4émbito: local,
nacional e internacional; segin el origen: publico, privado y social; segtin el
cardcter: crédito, donacién o transferencia; y segin la base: tributaria, aran-
cel o tasa. La combinacién de estas fuentes no sélo que definen politicas de
financiamiento sino también politicas urbanas frente a la centralidad.

Para ello serfa de mucha utilidad que en el futuro se realice un estudio
comparativo de ellas, para determinar exactamente sus virtudes y defectos
en el desarrollo de la centralidad histérica. De ese balance saldrian posi-
ciones de politica, que permitirian superar las visiones ideoldgicas o clien-
telares que pesan a la hora de las decisiones.

Como conclusién se podria adelantar la necesidad de tener una inver-
sién diversificada que tenga como base los recursos propios, tener una
“canasta’ que permita no depender sélo de recursos de crédito o transfe-
rencias, sino contar con recursos locales, nacionales e internacionales, y
otros que provengan de los sectores publico y privado. Si la centralidad
debe ser un espacio de alta diversidad hay que garantizar que su financia-
miento también sea heterogéneo porque asi podrd seguir manteniéndose
como un espacio de riqueza por esta condicién.

Los destinos

Es importante el origen de los fondos pero, ademds, es muy significativo
conocer el destino que se les da a los mismos porque a partir de ellos se
definen las caracteristicas de la centralidad que se quiere disefiar y el tipo
de centralidad histérica que se quiere impulsar.

Hay una inversién claramente territorial que tiende a impulsar un tipo
de centralidad o una zona en particular dentro de uno de ellos. Una pri-
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mera aproximacién nos dice que los recursos se destinan de manera dife-
rente seguin el tipo de centralidad histérica que se trate.

En la centralidad tradicional, los recursos se destinan mayoritariamen-
te hacia la rehabilitacién del patrimonio arquitecténico y urbano, la
mejora del espacio publico, el desarrollo del equipamiento cultural y la
construccién de vivienda, teniendo como telén de fondo el turismo.

En el caso de la centralidad urbana el peso mayoritario de la inversién
se dirige hacia la vialidad y el transporte, con la finalidad de que las fun-
ciones centrales puedan tener accesibilidad y velocidad para articular la
centralidad al todo urbano o regional, dependiendo del 4mbito en el que
se inscribe. También se promueven las inversiones en el comercio y las ofi-
cinas de la administracién publicas (ministerios) y privada (banca y
comercio).

Y en el caso de la centralidad temdtica pesan con singular importancia
los incentivos fiscales, subsidios e inversién publica en el desarrollo de la
infraestructura urbana con la mejor tecnologfa del momento para atraer
capitales de punta y lograr competitividad internacional que lo posicione
en la red global de relaciones.

Existe una politica de integracién de las centralidades mediante reno-
vacién de los servicios de accesibilidad y velocidad por medio del trans-
porte, vialidad y conectividad®. Es lo que ha ocurrido en Ciudad de
México con el eje Centro Histérico, Reforma y Santa Fe; en Bogotd con
la centralidad expandida desde la Plaza Bolivar y sus alrededores (La
Candelaria) por la Carrera Séptima hasta la zona rosa; y en Quito con la
centralidad longitudinal desde el Centro Histérico hacia la Mariscal
Sucre.

Hay también una inversién sectorial que tiene una disyuntiva clara:
atraer al capital mediante fondos concursables como en Santiago o gene-
rar externalidades positivas como en Buenos Aires, o destinarlos priorita-
riamente a la solucién de los problemas sociales mediante la inversién en
vivienda o la entrega de subsidios para que los sectores de menores ingre-
sos puedan acceder a los mercados inmobiliarios. Si se pone énfasis en una
de las dos opciones se define un tipo particular de centralidad.

23 Como dice Le Corbusier: “La ciudad que dispone de la velocidad, dispone del éxito”.
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En esta perspectiva, también se puede definir una estrategia especifica
respecto de los impactos que se quieren producir. Al respecto existe una dis-
cusién que nace de la existencia de recursos escasos para multiples deman-
das y cémo a partir de ellos se pueden generar impactos positivos y
amplios, segin se hagan inversiones concentradas, en términos territoriales
o diversificados en cuestiones sectoriales. En otras palabras, la pregunta
central es: ;como lograr convertir esta inversién en un polo de desarrollo o
cémo puede convertirse en un efecto demostrativo para producir los enla-
ces necesarios para arrastrar tras de si a otros sectores y a otros territorios?

La discusion respecto de si se invierte més en vivienda o en monumen-
tos tiene que ver con estos enlaces pero también con una concepcién de
la misma. ;Interesa mds la calidad de vida de los habitantes (centros vivos)
o los ingresos que vienen del turismo? ** Esta discusién va en el sentido de
buscar un efecto multiplicador de la misma, a la manera de un polo de
desarrollo. Porque la impresién que existe es que la inversién que se hace
en los centros histéricos, méds que ser un efecto multiplicador desde el
cual se vayan resolviendo problemas y atrayendo mds la inversién, lo que
ocurre, por la légica de la inversién, es que la dindmica del centro histé-
rico es tan poderosa que termina consumiéndola y al cabo de cierto tiem-
po la inversién se pierde sin dejar rastro.

Esta discusién tiene sentido respecto del tipo de centralidad que se
quiere, asi como respecto de la estrategia que se plantea para alcanzarla.
No se puede negar que las centralidades histéricas tradicionales y funcio-
nales tienen mucha pobreza concentrada y estdn viviendo un preocupan-
te proceso de despoblamiento que exige el incremento de la inversién
social, no como complemento o compensacién, sino como estrategia de
desarrollo social.

La otra situacién importante a la hora de conocer el destino se refiere
a la relacién entre lo publico y lo privado. En este caso se percibe un énfa-
sis de la inversién publica por estimular a partir de ella, la inversién pri-
vada. En otras palabras, la cooperacién puiblico—privada no ha sido otra
cosa que la demanda de los grandes intereses privados a lo publico.

24 Aqui también puede haber una concepcién de la inversion en turismo: sea como un mecanismo
de espectacularizacién del patrimonio, que es la visién que prima, o sea la del fortalecimiento de
las identidades sociales y culturales de la poblacion.
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Pero muy poco se realiza respecto al qué hacer con la gente que vive
ahi, por lo que la poblacién residente se estd yendo. La posibilidad que
tienen los habitantes de mantener su residencia en el centro tiende a redu-
cirse, debido al incremento de los costos del suelo y los arriendos por lo
cual tienen que migrar hacia la periferia. Si no se hace inversién social esta
tendencia seguird creciendo inconteniblemente.

La institucionalidad y los modelos

El financiamiento genera un modelo particular de administracién de las
inversiones que, a su vez, desarrolla modelos explicitos de administracién
del gasto publico o de los operadores de los recursos econémicos. Si la
inversién es privada o proviene del crédito internacional, lo que existird
es la construccién de instituciones publicas de cardcter privado, como son
los fideicomisos, las empresas, las corporaciones y las fundaciones.

Y aparecen también tres modelos de inversién en los centros histéricos:

* El uno es el modelo privado de México. Durante mucho tiempo tuvo
un modelo de rectoria publica que pronto devino en uno donde no
s6lo que es privado si no que es de una sola persona. La presencia de
la inversién del Ing. Carlos Slim ha producido una transformacién
notable del modelo anterior. En este caso se tiene una propuesta de
gentrificacién y de boutiquizacién anclada en el turismo.

* El segundo es el modelo puablico de La Habana Vieja, donde el peso
lo tiene lo publico—estatal. No s6lo desde la perspectiva de los perié-
dicos planes maestros sino también por la constitucién de un conjun-
to de empresas que se desarrollan bajo la rectorfa estatal. Hay una
importante inversién privada que presiona por la incorporacién de
impuestos a la ganancia y a la propiedad inmobiliaria.

* Y el tercero es el modelo de los casos de Quito y Recife-Olinda, defi-
nido como de cooperacién publico—privado o mds especifico priva-

do—ptblico.
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En los tres casos existe inversion privada y publica, pero bajo légicas dis-
tintas, en tanto en cada una de ellas existe la hegemonia cualitativa o
cuantitativa que define el modelo, lo cual da que pensar en la posibilidad
de que hacia el futuro se consolide el modelo puiblico—privado por sobre
el privado—publico.

Para que ello ocurra, y gracias a la tendencia histérica del momento,
hay que pensar en la posibilidad de incrementar la inversién que provie-
ne de los recursos propios, lo cual supone aumentar la base tributaria y
aumentar el monto de la recaudacién. Para lograr mejorar la fuente de
recursos propios se debe desarrollar una buena politica de inversién social
que permita el ascenso social de la poblacién residente y no su expulsién,
lo cual a su vez, hard mejorar las recaudaciones tributarias. En otras pala-
bras, se debe entrar en una légica de causalidad circular: inversién social
que mejore la calidad de vida de la poblacién para que esta tenga la posi-
bilidad de pagar los tributos correspondientes.

Por recursos locales hay que entender no sélo los que se obtienen
directamente de los contribuyentes que se encuentran al interior de los
limites de la centralidad, sino también de aquellos que, de una u otra
manera, se ven articulados por esas funciones centrales. Con ello el uni-
verso se amplia y sobre todo se hace justicia re—distributiva. Las compen-
saciones como la compra de edificabilidad, los subsidios cruzados, la con-
tribucién pro mejoras son ejemplos interesantes de la gestién urbana en
Espana, México, Colombia y Argentina, que deberfan profundizarse en
nuestras ciudades. Esta serfa una forma no sélo de captar sino también de
redistribuir plusvalias.

Otro tema es el de las tasas que provienen del pago por el consumo de
los servicios. Se supone, como de hecho es asi, que los centros histéricos
tienen concentrados la mayoria de los servicios y equipamientos colecti-
vos de una ciudad. Esta es una buena fuente de ingresos en la medida que
el consumo sea pagado por sus usuarios, de acuerdo a mecanismos dife-
renciadores por monto y tipo de consumo: residencial, productivo y tam-
bién por grupos.
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Conclusiones

A manera de conclusiones se puede plantear un decilogo que se obtiene
del andlisis realizado. El orden no significa prioridad, sino simplemente
una forma de presentacion de ciertos rasgos que deben resaltarse, lo cual
no implica ni jerarquia, ni mayor o menor importancia de ellas. Asi tene-
mos las siguientes:

No debe haber una politica urbana sin financiamiento y tampoco una
politica de financiamiento sin una politica urbana: las dos estdin mutua-
mente condicionadas. Si se las trata como si fueran aisladas o unilaterales
se producirdn asimetrias y subordinaciones no deseadas.

Tiene que haber una estrecha relacién entre politica, financiamiento y
proyecto: si no se disefia este vinculo lo que va a pasar serd que, por ejemplo,
el plan disefiado sin financiamiento global sélo podré ejecutarse en la parte
correspondiente a los proyectos que tengan viabilidad econémica y se deja-
rd de lado los que no lo tengan. Una situacién como la descrita, que no es la
excepcidn sino la norma, lleva a la pérdida de la coherencia interna de la pro-
puesta general y a la ruptura del plan por la légica del financiamiento.

Es imprescindible tomar en cuenta la sustentabilidad de las inversio-
nes no desde la perspectiva exclusiva de la rentabilidad o el retorno de las
mismas, sino de las consecuencias a largo plazo que tengan en construir
la propuesta general. En otras palabras, ver proyecto por proyecto la recu-
peracién de la inversién no es la mejor forma de monitorear su eficacia.

Es necesario plantear la pregunta de si es necesario y posible atraer
inversionistas privados, nacionales y extranjeros para el financiamiento de
la centralidad histérica. Es conveniente preguntarse, incluso, si tienen
voluntad de hacerlo. También es necesario plantearse cudl es la iniciativa
privada del centro y cudles son los capitales proclives a invertir en el cen-
tro. Estas dudas nacen del vacio que tienen los estudios de las ciudades
investigadas y del peso que tiene el gran capital privado en la inversién de
cada una de las centralidades histéricas.

Es fundamental discutir respecto de la relacién publico—privado en las
inversiones, para no entenderlas como subordinacién de lo publico a lo
privado, sino para que lo publico vuelva ser expresién del interés general.
Por eso la légica privado—publico tiene que dar paso a la cooperacién

publico—privado.
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Se hace imprescindible disefiar presupuestos de inversién en las cen-
tralidades histdricas, acordes a los planes de las centralidades histéricas y
de la ciudad en las cuales estdn inscritas.

Los estudios sobre la centralidad histérica (tradicional, funcional y
temdtica) carecen de programas de investigacién. Cuando medianamente
existe, en cambio, se deja de lado lo referente a la relacién con los temas
econdmicos: desarrollo, inversidn, tributos, aspectos productivos, tecno-
logfa, competitividad, entre otros. Para subsanar este déficit es necesario
construir sélidas bases de informacién y de estudios interpretativos, por-
que si no existen serd dificil tomar decisiones correctas y, sobre todo, tener
una concepcidn integral de intervencién.

La mejor forma de financiar el plan y las acciones en la centralidad his-
térica proviene de la necesidad de construir una base local sélida de ingre-
sos, que esté en consonancia con una “canasta’ de recursos de distinta
procedencia. Con eso se garantiza autonomia en la politica urbana y
riqueza en la diversidad de acciones, dos elementos centrales para la con-
solidacién de un proyecto sostenible a largo plazo.

Hay que superar la nocién de que invertir en el Centro Histérico es
un gasto o aquélla que cree que no hay razén econémica para actuar en
el patrimonio. El enfoque que tiende a primar, dentro del pragmatismo
reinante, es el de la recuperacién de las inversiones y el creer que una
buena politica econédmica es suficiente para renovar los centros histéricos.
También se tiene la percepcién de que los temas culturales y sociales no
son ‘rentables’ econémicamente, aunque ha tomado mds peso el enfoque
econémico sobre el cultural y con él se han desplazado o han cambiado
los equilibrios de los sujetos patrimoniales.

¢A quiénes se considera iniciativa privada en el centro? Pregunta per-
tinente si se tiene en cuenta que iniciativa privada la tienen los vendedo-
res informales y, sin embargo, se los reprime. Entonces, ;cudles son los
capitales en capacidad de invertir en los centros histéricos?
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