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F}* ml El sector privado en la conservacién

del patrimonio urbano en América

Latina y el Caribe:

Lecciones de tres experiencias

Eduardo Rojas

Los centros histéricos,
abandono y valorizacién™”

os centros histéricos de las ciudades de

América Latina y el Caribe contienen un

valioso patrimonio represeéntado por mo-
numentos de valor artistico, edificios y lugares pi-
blicos y privados que han acogido los: principales
hechos de la historia de las naciones y rep.resentan
Ja forma de vida de distintas fases del desarrollo de
las ciudades. Este patrimonio estd sufriendo un
proceso de deterioro y destrucciéon producto del
abandono, en aquellos centros histéricos en deca-
dencia, o de su mala utlizacién, en aquellos que
han sufrido profundas transformaciones en las acti-

vidades y grupos sociales que los usan.
y grup q

El rdpido proceso de urbanizacién experimentado
por la regién en los dltimos cincuenta afios condu-
jo a la expansion horizontal de las ciudades y al
abandono de sus dreas centrales. En ese corto perio-
do, las ciudades rebasaron el espacio fisico que aco-
gi6 la vida urbana por mds de 400 afios. La dindmi-

ca del desarrollo urbano se desplazé a la periferia,
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hacia donde se dirigieron los hogares de ingresos al-
tos y las actividades econémicas mds dindmicas en
busca de las comodidades de la vida moderna: ac-
ceso por automavil, casas con jardines y amplios es-
pacios de trabajo. Los hogares de bajos ingresos
también presionaron sobre la periferia en busca de
tierra de bajo costo para erigir viviendas por autoa-
yuda. Las dreas centrales perdieron importancia y
presencia en la vida urbana. Como consecuencia de
este proceso, los centros histéricos de las ciudades
se deterioraron y fueron abandonados. En un pe-
riodo dominado por el deseo de modernizar las es-
tructuras econémicas y sociales, los centros histéri-
cos y el patrimonio que contienen pasaron a repre-

sentar lo tradicional y atrasado de las sociedades. El

Este articulo estd basado en estudios de caso desarrollados
con financiamiento del Departamento de Desarrollo Soste-
nible del Banco Interamericano de Desarrollo. Los resulta-
dos de estos estudios fueron publicados en inglés en el libro
del autor Old Cities, New Assets, I’mervihg Latin America’s
Urban Heritage, Baltimore, The Johns Hopkins University
Press, 1999. :

La informaci6n y opiniones contenidas en este articulo son
las de su autor y no representan las politicas del Banco In-

*¥

teramericano de Desarrollo.
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rascacielos y la autopista se convirtieron en los sim-
bolos de la modernidad y, para darles cabida, por-
ciones significativas del patrimonio utbano de la re-

gion fueron destruidas.

Afortunadamente, individuos y organizaciones vin-
culadas a la elite cultural mostraron, desde tempra-
no, preocupacion por la conservacién del patrimo-
nio urbano. Los esfuerzos iniciales de conservacion,
centrados en la aprobacién de leyes de preservacién
y en el rescate de monumentos sefieros, consiguie-
ron logros notables aunque probaron ser incapaces
de detener el proceso general de abandono y des-
truccién. La legislacién de proteccién empleada en
la regién ha sido usualmente restrictiva y no entre-
ga incentivos suficientes para inducir a los propieta-
rios a conservar los edificios histéricos en tanto que
los recursos publicos y de la filantropia privada han
resultado insuficientes para cubrir la gran cantidad

de monumentos que valdria la pena conservar.

Movidos por el interés creciente de las comunida-
des por preservar su herencia histérica y cultural,
algunos gobiernos de la regién han aumentado su
participacion en la preservacién del patrimonio ur-
bano. Asi, diversas entidades del sector publico han
financiado inversiones para conservar centros hist4-
ricos y monumentos, muchos declarados patrimo-
nio de la humanidad por UNESCO. Estos esfuer-
z0s, sin embargo, han resultado también insuficien-
tes y poco sostenibles. La magnitud de la tarea de
conservar el vasto patrimonio urbano de la regién
supera con creces los recursos que el sector publico

puede destinar a estas tareas.

Estas experiencias conducen a concluir que, para
promover una conservacion sostenible del patrimo-

nio urbano de la regién, se requiere involucrar a to-
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dos los actores interesados, agregando a los prota-
gonistas actuales —la elite cultural, el gobierno y la
filantropia privada— otros actores interesados, fun-
damentalmente las comunidades locales y los pro-
motores e inversionistas inmobiliarios. En otras pa-
labras, es necesario promover una mayor privatiza-
cién de la conservacién del patrimonio urbano. El
presente articulo analiza los desafios que es necesa-
rio enfrentar en la consecucién de este objetivo, y
discute estrategias posibles de ejecucion con base en
el andlisis de tres experiencias concretas en las ciu-
dades de Cartagena en Colombia, Recife en Brasil

y Quito en Ecuador.

Sector privado y conservacién

La experiencia internacional indica que la manera
mds efectiva de preservar los monumentos, edifi-
cios patrimoniales, espacios publicos y edilicia pri-
vada que conforman el patrimonio urbano de una
comunidad, es poniéndolos en usos compatibles
con sus caracteristicas y capaces de generar los re-
cursos necesarios para mantenerlos. Bajo estas cir-
cunstancias, la conservacién del patrimonio devie-
ne en sostenible por cuanto se inserta en un proce-
so dindmico de desarrollo urbano en que las activi-
dades y grupos sociales que se benefician del uso de
los bienes patrimoniales tienen interés prioritario
por mantenerlos. En términos operacionales, se
considera que la preservacién es sostenida cuando
los edificios y espacios publicos retienen permanen-
temente sus caracteristicas estructurales, estilfsticas
y funcionales sin requerir inversiones adicionales en
rehabilitacién. La preservacién sostenida es posible
para cada edificio en particular solo en la medida

que se logre revertir el proceso de deterioro y aban-
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Interior de un patio en Quito

dono de los centros histdricos. Este ambicioso ob-
jetivo requicre de revitalizar la demanda por espa-
cio en estas dreas, funcién a su vez, de la vitalidad
de la economia local. Bajo esta perspectiva, los
agentes del sector privado, demandantes y provee-
dores de espacio construido en los centros histéri-

cos, pasan a ser los actores principales del proceso.

Sin embargo, el sector privado enfrenta numerosas
restricciones para asumir esta funcién. En primer
lugar, el deterioro de los centros histéricos ahuyen-
ta la demanda, situacion que se expresa en los de-
primidos precios de los inmuebles. La migracion de
lag actividades mds dindmicas y de los grupos socia-
les de mayores recursos reduce o elimina del todo la
demanda solvente por espacio, afectando los pre-

clos y la velocidad de venta de los inmuebles. En se-

Mimmo Privitera
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gundo lugar, los inversionistas individuales no pue-
den superar aisladamente las condiciones que ali-
mentan el proceso de deterioro y abandono de los
centros histéricos. El deterioro de propiedades cir-
cundantes deprime la demanda por espacio en edi-
ficios individuales, por lo que es necesario coordi-
nar la accién de numerosos inversionistas privados
para actuar en sincronia. Esta coordinacién no pue-
de ser promovida por inversionistas o propietarios
actuando aisladamente. Finalmente, parte del pro-
ceso de deterioro se origina en la obsolescencia de
la infraestructura y el abandono o mal uso de los es-
pacios publicos, esferas de accién propias de las em-
presas de servicios de utilidad publica y los gobier-
nos locales. Estas constataciones conducen a pro-
mover la estrecha colaboracién entre los actores in-
teresados, colaboracién que solo puede ser efectiva-
mente promovida por el gobierno. El desarrollo de
formas efectivas de colaboracién entre los sectores
publico y privado pasa entonces a ser una condi-
cién indispensable para lograr la conservacion sos-

tenible del patrimonio urbano.

Abordar la problemdtica de los centros histéricos
en deterioro es una tarea compleja que reditta en el
largo plazo. Por esta razon, para embarcar al sector
publico en acciones de conservacion, se requiere de
un fuerte compromiso politico que solo puede sur-
gir de una valoracién mayor del patrimonio de par-
te de las comunidades y sus representantes, a su vez
funcién del conocimiento que tenga la comunidad
sobre sus valores artisticos o histéricos. La mayor
valorizacién social del patrimonio contribuye a le-
gitimar intervenciones para su conservacién y a dar

prioridad al gasto publico en preservacion.

El objetivo es lograr que la conservacién del patri-

monio urbano sea un resultado del uso productivo
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en el que se ponen estos activos. Asi estructurado,
el proceso de conservacién adquiere dinamismo de
la interaccién entre los diferentes grupos de interés,
inversionistas inmobiliarios y consumidores de es-
pacio en los centros histéricos y de las transacciones
que éstos realizan en el mercado inmobiliario. Sin
embargo, las transacciones comerciales en los cen-
tros histéricos solo afectardn una parte del patrimo-
nio, aquel que tiene potencial y vocacién de uso pa-
ra acoger viviendas, actividades comerciales y de
servicio. La preservacion de la otra parte del patri-
monio, la mds monumental y de uso especifico (lu-
gares de culto, teatros, edificios puablicos), requiere
de la intervencién complementaria de la filantropia

privada y las comunidades beneficiarias.

Para una efecriva asociacién entre entidades publi-
cas y agentes del sector privado, la asignacién de
funciones entre estos actores debe ser clara. El sector
ptiblico debe proporcionar un ambiente regulatorio
estable y equitarivo e invertir en la rehabilitacién del
espacio publico. Asimismo, en coordinacién con las
empresas de utilidad publica, el gobierno invierte en
el mejoramiento de la infraestructura y, en asocia-
cién con la filantropfa privada, en la conservacion
de monumentos y edificios publicos. A medida que
la apreciacion por el patrimonio aumenta en las co-
munidades, crece también el interés de hogares y
empresas por localizarse en €l, y el de los promoto-
res inmobiliarios por invertir para aprovechar las
oportunidades de negocio que se presentan. La pre-
servacién también adquiere una dimensién comer-
cial, y su impacto se expresa en el crecimiento del

valor del suelo en los centros histdricos.

El proceso de conservacién del patrimonio en
América Latina y el Caribe no ha alcanzado atin un

desarrollo como el descrito en los pdrrafos anterio-
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res. La mayor parte de los centros histéricos estdn
deteriorados y los esfuerzos de conservacién son
parciales e ineficaces. Los limitados programas de
preservacién en ejecucion estdn siendo pagados por
los gobiernos que, enfrentados a restricciones pre-
supuestarias y demandas mdltiples por sus recursos,
no pueden abordar programas de conservacién en
la escala requerida para preservar el vasto patrimo-
nio urbano de la regién. Las instituciones que se
han creado para llevar adelante estas iniciativas en-
frentan déficits crénicos de recursos financieros y
humanos, en tanto que las normas de preservacién
tienden a tener impactos no deseados, como el de
promover el abandono de los edificios por parte de
los duefios a la espera de que su destruccién permi-
ta poner la tierra a usos mds rentables. Para trasla-
dar el esfuerzo de conservacién del patrimonio ha-
cia un estado mds sostenible es necesario promover
una efectiva colaboracién entre los sectores publico
y privado logrando sinergias que incrementen los
beneficios del uso de recursos publicos y superen
las ya descritas restricciones que enfrentan los in-
versionistas individuales interesados en invertir en
centros histéricos y en la rehabilitacién de edificios

patrimoniales.

Estrategias posibles

La experiencia internacional indica que una forma
efectiva de fomentar la preservacién sostenible del
patrimonio urbano es promover la revitalizacién de
los centros histéricos. Los impactos urbanos de la
revitalizacién, que incluyen el uso eficiente de los
activos inmobiliarios de los centros histéricos y los
impactos indirectos de la re-centralizacién de activi-

dades, proveen justificacién para invertir recursos
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publicos. Como se explicé anteriormente, el enfo-
que propuesto descansa en la preservacion y puesta
en valor de edificios patrimoniales para usos publi-
cos y privados, complementados por mejoras en la
infraestructura y los espacios publicos de modo de
generar externalidades positivas para generar activi-
dades econémicas y residenciales hacia los centros
histéricos, impulsando el proceso de preservacién
hacia una situacién sostenible. Una caracteristica
significativa de este enfoque es que saca partido de
las sinergias que se dan entre la preservacion patri-
monial y la revitalizacién urbana. La preservacién
de edificios patrimoniales aumenta el interés por los
centros histdricos y mejora la probabilidad de éxito
del proceso de revitalizacién, en tanto que la revita-
lizacién de los centros histéricos asegura demanda
por los edificios preservados y genera beneficios in-

directos que ayudan a justificar el gasto puiblico.

La puesta en vigencia de este enfoque requiere un
compromiso de largo plazo de parte de los organis-
mos publicos e inversionistas privados, proceso que
se facilita con la formacién de asociaciones publico-
privadas. A su vez, el sector pablico incorpora, en
la asignacién de recursos publicos, estilos de toma
de decisiones y de manejos de riesgo propios del

sector privado.

Para que el esfuerzo de preservacion del patrimonio
urbano sea un estado sostenible es necesario avan-
zar en tres frentes interrelacionados. Primero, am-
pliar su base de sustentacién politica incorporando
la mayor variedad de actores sociales en el proceso.
Para esto es necesario desarrollar conciencia en la
comunidad sobre el valor del patrimonio como re-
curso de desarrollo. El proceso debe involucrar,
ademds de a los agentes tradicionales —el gobierno

local y la elite cultural- a las organizaciones de la
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comunidad, organizaciones no gubernamentales,
alianzas civicas, partidos politicos y el publico en
general. Los propietarios del suelo y los inversionis-
tas inmobiliarios juegan un papel preponderante en
la materializacién del enfoque propuesto. Los otros
dos frentes de desarrollo guardan relacién al pro-

mover la participacién de estos actores.

El segundo frente de trabajo hacia una preservacién
sostenible del patrimonio urbano se relaciona con
aprovechar efectivamente la ya mencionada siner-
gia que existe entre preservacion patrimonial y revi-
talizacién urbana. La naturaleza complementaria
de las inversiones en estos dos frentes las hace atrac-
tivas para las comunidades y facilita la asignacién
de fondos ptiblicos para estos efectos. Los impactos
complementarios de las inversiones legitiman la
asociacién de los sectores publico y privado y el uso

creativo de fondos publicos.

Experiencias recientes

Los casos analizados han seguido derroteros distin-
tos, aunque guardan suficientes rasgos comunes
como para obtener conclusiones certeras sobre las
estrategias mds efectivas para promover inversién
privada en los centros histéricos. A modo de ejem-
plo, cabe mencionar los alentadores resultados al-
canzados en Cartagena. Por motivos esencialmente
ajenos a la intervencién publica (pero no totalmen-
te desvinculados de ella), se han materializado nu-
merosas inversiones privadas en preservacion y
adaptacién de edificios histdricos para usos con-
tempordneos. Estas inversiones privadas, si bien
responden al interés de la elite econémica de Co-

lombia por tener un lugar de vacaciones exclusivo,
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Quito

fueron facilitadas por las inversiones realizadas por
el sector publico que preservaron los principales
monumentos y mejoraron la infraestructura y los
espacios publicos de un centro histérico de trascen-

dencia mundial.

En Recife, el municipio adopté una actitud mds di-
ndmica liderando el esfuerzo por revitalizar y pre-
servar el drea de Bom Jesus en el Barrio do Recife, el
centro histérico de la ciudad que habia quedado al
margen del desarrollo urbano de los dltimos cin-
cuenta afios. A estos efectos no solo invirti6 en el
mejoramiento del espacio publico y la infraestruc-
tura, sino que también emprendié proyectos de-
mostrativos de rehabilitacién de edificios para usos
comerciales. Que los resultados alcanzados sean
sostenibles no estd atin garantizado ya que depende

de la continuidad del esfuerzo municipal para revi-
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talizar dreas complementarias del barrio do Recifey
de la diversificacién de actividades (recreacién, cul-
tura y servicios a las actividades portuarias) y de
clientela (turistas, residentes, empresas) para redu-
cir la volatilidad de la demanda generada en la eco-
nomia renovada del barrio, actualmente depen-
diente solamente de las actividades recreacionales
orientadas al turismo. La demanda sostenida y di-
versificada por espacio rehabilitado en el barrioes la
mejor garantia de sostenibilidad del proceso de pre-

servacion.

En Quito, el sector publico ha buscado asociarse
con propietarios e inversionistas privados a través
de proyectos conjuntos para rehabilitar edificacio-
nes de interés en un centro histérico en declina-
cién. Este enfoque ofrece mejores garantias de ser

sostenible en el largo plazo por cuanto descansa en
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intervenciones especificamente disefiadas para mi-
tigar los riesgos y eliminar las restricciones que li-
mitan el interés de los inversionistas privados por
invertir en centros histéricos en deterioro. El lide-
razgo de una institucién formada por la asociacién
de agentes publicos (la municipalidad) y privados
(organizaciones no gubernamentales dedicadas a la
preservacion de patrimonio) con claros mandatos
y recursos para ejecutarlos, ha permitido desarro-
llar una gran variedad de proyectos. Esta diversi-
dad de operaciones responde a la variedad de si-
tuaciones que se encuentran en el centro histérico
y genera una oferta diversificada de espacio rehabi-
litado atractivo a un amplio espectro de activida-
des residenciales, comerciales, de servicios y pro-
ductivas que se interesan por localizaciones centra-
les. Esta estrategia promueve la diversificacién de
las actividades econdmicas que sustentan la de-
manda por espacio rchabilitado, lo que permite
abrigar esperanzas de la viabilidad de largo plazo

del esfuerzo de preservacién del centro histérico

de Quiro.

Preservacién y desarrollo

No obstante las diferencias en localizacién, funcio-
nes, tamafno e historia, los centros histdricos de
Cartagena, Quito y Recife han sufrido procesos si-
milares de deterioro y sus esfuerzos de preservacién
han seguido caminos andlogos. Esta circunstancia
sugiere que las lecciones que se puedan extraer de
estas experiencias pueden ser transferidas, con los

debidos ajustes, a otros casos.

Como se senal$ anteriormente, la declinacién de es-

tos centros se desencadena con el proceso explosivo
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de urbanizacién que afecté a las tres ciudades (y al
resto de América Latina y el Caribe), y la dispersion
del crecimiento urbano asociada a la difusién del
uso del automévil. En los tres casos analizados, el
espacio que hoy se identifica como centro histérico
representa, en la actualidad, una proporcién menor
del drea geogrdfica ocupada por la ciudad. Estos
centros enfrentan una espiral de decadencia econé-
mica y social que ha promovido el deterioro de los
espacios publicos, la infraestructura y los edificios y

monumentos histéricos que contienen.

El proceso de deterioro sigue un patrén conocido.
A medida que las familias de mds altos ingresos y
las actividades econdmicas mas rentables abando-
nan el centro histérico, las rentas inmobiliarias de-
crecen deprimiendo los precios y la velocidad de
venta de los inmuebles. Los reglamentos de conser-
vacién (usualmente exigentes en la calidad de las
intervenciones permitidas en los edificios) y el
avanzado deterioro fisico de las edificaciones se
combinan para hacer el costo de su rehabilitacion
no competitiva con la edificacién nueva en la peri-
feria de las ciudades. Estas tendencias reducen o eli-
minan el interés del sector privado para realizar in-
versiones en el mantenimiento o expansién del

acervo edificado de los centros histéricos.

La espiral de deterioro tiene efectos similares sobre
la inversién publica. La declinacién de las activida-
des comerciales, de servicio y residenciales en los
centros historicos reduce el rendimiento tributario
de estas dreas. Esta tendencia negativa, unida al cre-
cimiento explosivo de las dreas periféricas, desplaza
la inversién publica hacia ellas, acelerando la espi-
ral de deterioro de los centros histéricos. El 4rea de
Bom Jesus en el Barrio do Recife es un ejemplo extre-

mo de este proceso. En el momento en que el go-
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bierno municipal inici6 sus esfuerzos de rehabilita-
cién a mediados de la década de 1990, el 4rea esta-
ba en tal estado de deterioro que habfa sido pricti-
camente abandonada, los propietarios de los in-
muebles no obtenian rentas y, por consiguiente, no
realizaban inversiones en mantenimiento o rehabi-
litacién. En los centros histéricos de Cartagena y
Quito, algunas actividades centrales permanecie-
ron, principalmente actividades de gobierno y acti-
vidades de servicio a los grupos de bajos ingresos.
Sin embargo, los cambios en la demanda por espa-
cio que generaron estas actividades, particularmen-
te en el caso de Quito, promovieron el deterioro de

los edificios histéricos y los espacios publicos.

La Tabla 1 permite visualizar el proceso de obsoles-
cencia y preservacion en dreas centrales de las ciu-
dades, sean éstas histéricas o no. En ella se compa-
ra, en forma gréfica, el comportamiento que pre-
sentan, en los centros deteriorados, variables clave
del desarrollo urbano —rentas inmobiliarias, inver-
sién inmobiliaria privada, rendimiento tributario,
inversién publica y el estado de la edificacién— con
relacién a su comportamiento tedrico promedio en
dreas de crecimiento de la ciudad donde se concen-
tra la inversién inmobiliaria privada. Se reconocen
siete fases sucesivas del proceso de obsolescencia y
preservacién. A partir de un estado inicial en que
las 4reas centrales empiezan a deteriorarse, el proce-
so avanza por estado sucesivos de deterioro hasta
llegar al estado de casi completo abandono como el
caso de Recife, o de alto deterioro por mal uso del
acervo, como en el caso de Quito. El proceso de
preservacion se inicia generalmente con la declara-
toria de proteccién por parte del gobierno, la que 2
menudo es seguida por inversiones piiblicas en re-
habilitacién de monumentos y mejora de los espa-

cios ptiblicos. Se muestran las variables del desarro-
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llo urbano en las dreas centrales que se comportan
tanto por debajo o por sobre el promedio teérico de
las 4reas de crecimiento de la ciudad en las distin-
tas fases del proceso de obsolescencia y preserva-
cién. El grifico muestra la rdpida y simultdnea cai-
da de la inversién privada y pablica en respuesta al
descenso en las rentas inmobiliarias y el rendimien-
to tributario por debajo el promedio de la ciudad.
En las fases avanzadas de obsolescencia, esta caida
en la inversién se refleja en el deterioro del estado
de la edificacién que se agudiza a medida que el
proceso avanza. La experiencia internacional indica
que este proceso solo puede revertirse con un es-
fuerzo publico significativo y sostenido. La Tabla 1
muestra las dificultades de atraer inversién privada
a los centros histéricos deteriorados, por cuanto és-
ta solo alcanzarfa niveles comparables al del resto de
la ciudad después que el sector piblico realice in-
versiones significativas por perfodos extensos de
tiempo. El proceso de conservacién se estabiliza so-
lo cuando las rentas e inversiones inmobiliarias pri-
vadas, el rendimiento tributario y la inversién pu-
blica en las dreas centrales deterioradas muestran
un comportamiento similar al promedio del resto

de la ciudad.

Estrategias de preservacién
en los casos analizados

Las estrategias de preservacién usadas en las tres
ciudades analizadas representan casos relativamen-
te avanzados en el contexto de América Latina y el
Caribe, por cuanto todas han logrado involucrar,
en alguna medida, al sector privado. Sin embargo,
en todos los casos, la inversién privada ha sido pre-

cedida de significativas inversiones publicas. En el
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Tabla 1
Proceso de obsolencia
y preservacién en centros histricos

Variables

del desarrollo Preservacién

urbano

Estado | Estado Detertoro Proteccidn Intervencién
inicial avanzado extremo ptiblica

Intervencidn
privada

Preservacién
estable

Rentabilidad

privada

Inversién

privada

Rendimiento

tributario

Inversion

publica

Estado de la

edificacién

—— romedio de la ciudad
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Tabla 2

Inversiones programadas en Recife y Quito (en miles de délares de los Estados Unidos)

Recife Quito
Inversiones Diiblico Privado Publico Privado
Mejoramiento de infraestructura y espacios piiblicos 8.552 19.834
Proyectos en asociacién publico-privada 28.422 71.200 12.029 5.600
Inversién privada esperada 23.898 s/i
Total 36.974 95.092 31.863 5.600

s/i sin informacién

Fuente: Rojas, E. O/d Cities New Assets. Preserving Latin America’s Urban Heritage, Baltimore, Johns Hopkins University Press,

1999, pp. 73- 94.

caso de Cartagena, el objetivo del sector publico
fue de proteger monumentos de importancia his-
térica y cultural; en tanto que en Recife y Quito se
tenfa el objetivo adicional de atraer la inversién
privada. En todos los casos, las inversiones publi-
cas contribuyeron a modificar la imagen de dete-
rioro y abandono que tenian los centros histéricos,
generaron externalidades atractivas para la inver-
sién privada y, en Recife y Quito, ademds demos-
traron la viabilidad comercial de inversiones en

preservacion.

Con relacién a modificar la imagen de deterioro de
los centros histéricos, los casos analizados son de-
mostrativos de distintos enfoques. Respondiendo a
los intereses de la elite cultural de Colombia, preo-
cupada por los aspectos monumentales del centro
histérico, en Cartagena el sector publico se centré
en la conservacién de monumentos, en tanto que
en Recife la municipalidad, que buscaba atraer
nuevas actividades al centro, también invirtié en la
reparacién de fachadas y ha promovido eventos
culturales y de recreacién para promover al Barrio
como un centro cultural y de recreacién de la ciu-

dad. En Quito, el sector publico invirtié ademds en

208

el mejoramiento de los servicios publicos, mejoré la
seguridad e instalé nuevas atracciones culturales co-
mo el Museo de la Ciudad y un Centro Cultural.
En todos los casos, el sector publico invirtié en el
mejoramiento de la infraestructura y los espacios
publicos a fin de generar externalidades que atraje-
ran inversionistas privados. En Recife y Quito, las
inversiones publicas también mejoraron la accesibi-
lidad, estableciendo estacionamientos y mejorando

los servicios de transporte publico.

Las intervenciones publicas destinadas a reducir los
riesgos reales o temidos por los inversionistas priva-
dos adoptaron diversas formas. En Cartagena, se
adoptd una estrategia indirecta basada en la estric-
ta aplicacidon de un cédigo de preservacién patri-
monial que ha garantizado la calidad de las obras de
preservacion y rehabilitacién emprendidas por los
inversionistas privados. En Recife, la Municipali-
dad establecié una oficina en el Barrio do Recife pa-
ra asistir a los potenciales inversionistas a identifi-
car oportunidades de inversién y para ponerlos en
contacto con propietatios interesados en asociarse
con ellos. Asimismo, financié proyectos de rehabi-

litacién comercial de edificios para demostrar la
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Quito

viabilidad de este tipo de inversiones. La empresa
de economia mixta de Quito fue mds alld, asocidn-
dose con propietarios e inversionistas privados para
ejecutar inversiones pioneras, asumiendo parte del

riesgo comercial de los nuevos proyectos.

El proceso de preservacién de los tres centros histd-
ricos ha consistido esencialmente en las mismas tres

fases:

* El sector publico desencadena el proceso de pre-
servacién del patrimonio urbano de los centros
histéricos poniendo en vigencia ordenanzas de
proteccién patrimonial e iniciando inversiones

€n preservacién dC lOS principales monumentos.

* Agencias del gobierno o sociedades de capital
mixto invierten fondos publicos en ¢l mejora-

miento de la infraestructura y los espacios pu-

Mimmo Privitera
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blicos, y en proyectos demostrativos de la viabi-
lidad de emprendimientos inmobiliarios inno-
vadores en los centros histéricos. Estas inversio-
nes no solo preservan monumentos y edificios
de valor patrimonial sino que contribuyen a di-
sipar la imagen de decadencia y deterioro que
rodea a los centros histdricos y genera externali-

dades atractivas para el sector privado.

Inversionistas privados siguen el liderazgo pu-
blico una vez que el proceso de preservacién y
revitalizacién de los centros histéricos ha adqui-

rido alguna inercia.

Los datos disponibles sobre inversiones publicas y
privadas planeadas en Recife y Quito, los dos casos
que explicitamente han buscado la sinergia entre los
dos tipos de inversiones, dan cuenta del significati-
vo esfuerzo publico requerido para movilizar inver-
siones privadas. Como es posible observar en la Ta-
bla 2, por cada délar invertido por el sector publico,
se movilizan menos de tres ddlares en Recife y me-
nos aun en Quito. Esta relacion debe mejorar en la
medida en que el proceso de rehabilitacién adquie-

re dinamismo y atrae mds inversiones privadas.

La intervencién sostenida del sector publico ha pro-
bado ser capaz de atraer inversién privada pero solo
en el mediano plazo, y de generar una mejoria del
rendimiento tributario en plazos atin mds largos. En
sus fases avanzadas, el proceso de preservacién debe
adquirir inercia propia beneficiando a todas las dreas
de los centros histéricos con inversiones del sector
privado. De los tres casos examinados en este traba-
jo, solo el centro histérico de Cartagena se acerca a
esta situacién. Inversionistas privados no solo han
rehabilitado viviendas para su uso privado como re-

sidencias de vacaciones sino que promotores inmo-
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biliarios han desarrollado proyectos comerciales de
rehabilitacién para la venta. Mds aun, se han reha-
bilitado edificios patrimoniales para usos comercia-
les, de recreacién y para hoteles, lo que indica una
sana diversificacién de las inversiones privadas en
preservacién y rehabilitacién, condicién necesaria

para asegurar la sostenibilidad del proceso.

Los tres casos estudiados difieren con relacién al
papel que ha jugado la planificacién en el disefio y
ejecucién de los programas de preservacién patri-

monial.

En Cartagena, el sector publico financié la preser-
vacién de edificios y lugares patrimoniales sin un
plan determinado, sin embargo, adopté una estric-
ta ordenanza de preservacién para regular las inver-
siones privadas. No se ha contado con una planifi-
cacién que coordine las intervenciones de los diver-
sos organismos publicos, tanto del gobierno central
como municipal, ni estos con las inversiones reali-
zadas por el sector privado. Los notables resultados
obtenidos son atribuibles a la afortunada conver-
gencia de los intereses de la elite cultural, que pre-
siond al gobierno a preservar monumentos y espa-
cios publicos, y los intereses de la elite econémica,
que preservd viviendas y edificios comerciales con

fines turisticos.

En el otro extremo del espectro de funciones posi-
bles de la planificacién en la preservacién del patri-
monio urbano se ubica el caso de Recife, donde las
intervenciones publicas se estructuraron de acuerdo
a un bien disefiado plan de rehabilitacion que espe-
cifica las inversiones prioritarias y sus etapas de ¢je-
cucién en las distintas dreas de preservacién. A tra-
vés de la Oficina del Barrio do Recife, la Municipa-

lidad ha hecho uso extenso de sus poderes coerciti-

210

vos (por ejemplo, expropiando predios de propieta-
rios que no se interesaron en embarcarse en su re-
habilitacién) y de coordinacién de inversiones pri-
vadas, actuando de contacto entre inversionistas y
propietarios. La cuidadosa planeacién de las inter-
venciones ha sido instrumental en alcanzar los ob-
jetivos de la preservacion en el drea de Bom Jesusy
la ejecucién de la segunda etapa planeada para el
drea de la aduana (Alfandega) es esencial para asegu-
rar que el proceso de preservacién adquiera inercia

y sea sostenible.

El caso de Quito ilustra una posicién intermedia
respecto al papel de los planes en los programas de
preservacién. La Municipalidad ha puesto en vi-
gencia una ordenanza de preservacién para el cen-
tro histérico y establecié la Empresa del Centro
Histérico, entidad de economia mixta que ejecuta
las acciones de preservacién. Ambas acciones for-
man parte de una estrategia general de preserva-
cién basada en la secuencia general de intervencio-
nes descrita en la seccién anterior, pero la Empre-
sa opera con base en una estrategia flexible que
aprovecha las oportunidades de inversién a medi-
da que éstas se presentan, sea porque hay propieta-
rios e inversionistas interesados o porque las con-
diciones del mercado inmobiliario las hacen con-

venientes.

Los tres programas de preservacién patrimonial es-
tudiados incluyen el uso de excepciones tributarias
entre los instrumentos para promover la inversién
privada. Estas varfan desde la excepcién del im-
puesto territorial para las inversiones en preserva-
cién que cuenten con licencias municipales en Cat-
tagena, hasta la excepcién de los impuestos a las ac-
tividades comerciales que se instalen en edificios re-

habilitados en Recife. Si bien no hay evidencia em-
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Quito

pirica para analizar en detalle el impacto de estas
excepciones tributarias en fomentar la inversién
privada, testimonios de expertos consultados en las
tres ciudades coinciden en considerar que estas ex-
cepciones juegan, en el mejor de los casos, un papel
secundario. Las inversiones en mejoramiento de la
infraestructura y el espacio puiblico, y la determina-
cién politica de promover la preservacién del patri-
monio que muestre el sector publico, tienen mds
impacto que los incentivos tributarios en impulsar
a inversionistas privados a aventurarse en centros
histéricos. Tanto el tipo como el monto y la opor-
tunidad de los subsidios que se entreguen para pro-
mover la inversién privada en centros histéricos re-
quiere mayor estudio. A modo de ejemplo, puede
citarse que en los casos estudiados, todas las inver-
siones en preservacién son elegibles para los gene-

rosos subsidios disponibles en tanto que tendrfa
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mds sentido otorgar subsidios mayores a los pione-
ros y subsidios decrecientes para los inversionistas
que se embarquen cuando el proceso de preserva-

cién y revitalizacién ha avanzado.

En Quito se han usado subsidios directos otorgados
por el gobierno central para facilitar a familias de
bajos ingresos el acceso a viviendas rehabilitadas del
centro histdrico. Este tipo de incentivos tiene un
claro impacto en mitigar los efectos sociales negati-
vos de la rehabilitacién que desplaza a la poblacién
de bajos ingresos que se beneficiaba de las viviendas
de bajo costo y centralmente localizadas que pro-

veia el centro histérico deteriorado.

De hecho, el incremento de los valores del suelo,
una de las manifestaciones del éxito de los esfuer-

zos de preservacién y revitalizacién de los centros
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Tabla 3
Modelos de relacién entre los sectores publico y privado
Libre Incentivos Asociacién | Intervencién
L. mercado Publica
Actividades
Publico | Privado | Publico | Privado | Péblico | Privado | Pdblico | Privado

Explotacién de inmuebles

Mercadeo inmobiliario

Rehabilitacién de inmuebles

Financiamiento

Actividades econémicas

Consolidacién de suelo

Subsidios directos

Incentivos tributarios

Preservacién de monumentos

Funciones

piblicas Mejoras del espacio piblico

Mejoras de la infraestructura

Planes de revitalizacién

Ordenanzas de preservacion

histéricos, puede tener no solo impactos sociales
adversos —como el desplazamiento de hogares de
bajos ingresos— sino también convertirse en un
obstdculo para el avance del proceso de preserva-
cién. Esto es particularmente cierto cuando algu-
nos propietarios retienen inmuebles fuera del
mercado especulando con el alza de los valores del
suelo. El control del comportamiento especulati-
vo es un desafio en cada una de las ciudades exa-

minadas.

En Cartagena, en el periodo de mayor auge de la re-
habilitacién de viviendas para usos recreacionales, el
comportamiento especulativo de los propietarios
puso estos inmuebles fuera del alcance de la mayor
parte de los inversionistas interesados. El mercado

de viviendas rehabilitadas se redujo entonces a un
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pequefio conjunto de individuos acaudalados. Esto
afect6 el dinamismo del proceso de preservacién de-
jando muchas propiedades en estado de abandono
en circunstancias que, de predominar otros precios,
habrian sido rehabilitadas y preservadas. La crisis
econ6émica experimentada por Colombia a partir de
1997 redujo la demanda por propiedades en Carta-
gena deteniendo el alza de los precios de los inmue-
bles. No es claro como el mercado inmobiliario va a
reaccionar cuando se recupere la demanda, pero po-
siblemente los propietarios volverdn a especular con
los precios de los inmuebles afectando el dinamismo

del proceso de preservacién.

El eventual aumento del precio de suelo en Quito
es una preocupacién para la Empresa, particular-

mente porque afecta la viabilidad financiera del
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programa de viviendas para hogares de ingresos me-
dios y bajos. Este tipo de proyectos es particular-
mente sensible al precio del suelo dado que los cos-
tos de rehabilitacion son relativamente fijos, asf co-
mo la capacidad de pago de las hogares beneficia-
rios. El alza de los precios del suelo, en tanto es es-
peculativa (vale decir no estd asociada a incremen-
tos de la productividad de las actividades que com-
piten por localizarse en el drea), dificulta concretar
inversiones en rehabilitacion y preservacion. El con-
trol del comportamiento especulativo de los propie-
tarios es dificil. En el caso de Quito, la Empresa
puede actuar adquiriendo propiedades anticipada-
mente o desplazando sus inversiones a dreas donde

la especulacién no se ha arraigado ain (estrategia

Tabla 4

que es posible en un centro histérico grande como
el de Quito). La retencién de propiedades con pro-
positos especulativos puede mitigarse aplicando en
forma estricta las ordenanzas de preservacién que
permiten la intervencién publica en propiedades
protegidas que no son mantenidas segiin los estdn-
dares definidos en la ordenanza. El Municipio de
Recife actud afirmativamente, adquiriendo los in-
muebles cuyos propietarios no mostraron interés de
participar en el esfuerzo de preservacién. Esta acti-
tud envié una fuerte senal a los propietarios acerca
de la voluntad politica de la autoridad municipal
por preservar el patrimonio urbano del Barrio do
Recife y desactivé los comportamientos especulati-

vos que pudieron abrigar algunos propietarios.

Relaciones entre los sectores piiblico y privado en los casos analizados

Cartagena

Recife Quito

Actividades

Piblico

Privado Piblico Privado Piblico Privado

Explotacién de inmuebles

Mercadeo inmobiliario

Rehabilitacién de inmuebles

Financiamiento

Consolidaciéon de suelo

Actividades econdmicas

i Subsidios directos

i Incentivos tributarios

Preservaciéon de monumentos

Funciones

Mejoras del espacio publico

piblicas

Mejoras de la infraestructura

i Planes de revitalizacién

| Ordenanzas de preservacién
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Cuenca

La participacién del sector privado

Las opciones de asociacién entre los sectores publi-
co y privado en la preservacién de centros histdri-
cos varfan dependiendo del grado de coordinacién
o interdependencia que se establezca entre sus ac-
tuaciones, y de la forma como se comparten los
riesgos y beneficios. La Tabla 3 identifica las opcio-
nes que son teéricamente posibles. En ella se orde-
nan las actividades requeridas por un proceso de
preservacién de patrimonio urbano desde las que
son estrictamente publicas, como la legislacién de
proteccidn, hasta las que son eminentemente priva-
das, como la rehabilitacién y explotacién comercial
de inmuebles privados. En un extremo del espectro
estd la opcién que podria denominarse de ‘libre
mercado’, en la que los papeles de cada actor estin

claramente delimitados y no hay superposicién de
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funciones. El sector pablico asume su papel priva-
tivo de planeamiento, mejoramiento de la infraes-
tructura y el espacio publico y de preservacién de
los monumentos. En algunos casos puede contem-
plar incentivos tales como beneficios tributarios o
subsidios directos para promover la preservacién de
edificios por parte del sector privado. Las otras ac-
tividades de preservacién se dejan al arbitrio del
sector privado incluyendo el desarrollo de activida-
des econémicas, la consolidacién de suelo, finan-
ciamiento y la ejecucién de inversiones en preserva-
cién y rehabilitacién de inmuebles asi como la co-
mercializacién y explotacién comercial de los in-

muebles.

En el otro extremo se ubican las estrategias en las
que el sector publico asume todas las actividades de
preservacion. Esta estrategia ha sido seguida en al-
gunas ciudades (por ejemplo Santo Domingo en la
Republica Dominicana, Salvador de Bahia en Bra-
sil, Cuzco en Perd) pero ha resultado poco sosteni-
ble al ser casi completamente dependiente de los re-
cursos y accionar de entidades ptblicas sometidas a
las siempre cambiantes prioridades politicas y la vo-

latilidad de los presupuestos publicos.

Una estrategia intermedia es promover la asocia-
cién entre entidades puiblicas y propietarios e inver-
sionistas privados, en particular para acometer ta-
reas complejas como la consolidacién de suelo que
ninguno de ellos aisladamente puede ejecutar efi-
cientemente. Esta asociacién también puede usarse
para financiar y ejecutar inversiones pioneras en las

que los socios comparten riesgos.

Las estrategias usadas en los casos analizados se des-
criben en la Tabla 4. En Cartagena, la relacién fue

indirecta por cuanto la motivacién del sector priva-
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do para invertir en la preservacién de edificios pa-
trimoniales no surgié ligada a intervenciones del
sector publico. Las entidades publicas no promo-
vieron la instalacién de actividades turisticas o la re-
habilitacién de viviendas para esos usos ni partici-
paron en la consolidacién del suelo. Sin embargo,
es muy probable que la inversion privada no se hu-
biera materializado (por lo menos en la escala ob-
servable hoy) de no mediar la inversién publica en
preservacién de monumentos y mejoramiento de la
infraestructura y los espacios publicos. El sector pu-
blico también regula las inversiones privadas prove-
yendo seguridades sobre la calidad de las inversio-
nes, seguridades que reducen el riesgo que enfren-

tan los inversionistas individuales.

En Recife, la asociacion entre inversionistas priva-
dos y entidades del sector publico ha sido més di-
recta que en Cartagena, en parte porque la munici-
palidad debid superar el escepticismo de los propie-
tarios e inversionistas frente al estado de deterioro
extremo del centro histérico. La municipalidad se
vio forzada a expropiar algunos edificios cuyos pro-
pietarios no mostraron interés de participar en el
esfuerzo de preservacion, incluso después que se ha-
bian completado con recursos publicos los trabajos
de mejoramiento del espacio publico, la infraes-
tructura y de las fachadas. Con estas acciones, el
sector publico no solo demostré la viabilidad de las
inversiones en preservacién patrimonial sino que
también envié una clara sefal a los inversionistas
privados de su compromiso de promover la rehabi-
litacién del centro histérico de la ciudad y de pre-
servar el patrimonio que contiene. El tipo de aso-
ciacién publico-privada que se ha dado en Recife
no se encuadra en un modelo tedrico especifico, si-
no que incorpora una variedad de intervenciones

destinadas a abordar los problemas particulares que
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se enfrentan en un caso de deterioro urbano parti-

cularmente agudo.

En el caso de Quito, tanto las intervenciones como
el mecanismo institucional para ejecutarlas fueron
disenados para promover la asociacién del sector
publico con inversionistas y propietarios privados.
Por esta razén, el modelo resultante se ajusta mds
al modelo tedrico de asociacién que se describe en
la Tabla 3. La institucién de economia mixta a car-
go de ejecutar el programa de preservacién y revi-
talizacién del centro histérico, la Empresa del
Centro Histérico, fue creada con el propésito de
trabajar en asociacién con el sector privado. Como
resultado, el sector publico ha participado en una
gran variedad de actividades de preservacién, in-
cluyendo la consolidacién de suelo, promocién de
nuevas actividades econdémicas, financiamiento y
ejecucién de acciones de preservacion y rehabilita-
cién de inmuebles y mercadeo del espacio cons-
truido rehabilitado. Como puede observarse en la
Tabla 4, la interaccién entre los sectores publico y
privado en el caso de Quito cubre mds actividades
que lo que se esperarfa del modelo teérico de aso-
ciacién descrito en la Tabla 3. Esta situacién es el
resultado del alto grado de escepticismo con que
los inversionistas privados recibieron el programa
de preservacién y revitalizacion del Municipio. Es
de esperar que en etapas mds avanzadas del proce-
50, la participacién del sector publico se retraiga a
las actividades mds consistentes con el modelo teé-

rico de asociacidn.

Resulta dificil sacar conclusiones sobre la superiori-
dad de una u otra estrategia. Estas parecen ajustar-
se a las circunstancias especificas de cada caso par-
ticular e intentan superar las restricciones que en

cada uno enfrenta el sector privado para invertir en
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la preservacion del patrimonio urbano y la revitali-
zacion de los centros histéricos. Centrando la aten-
cién en la capacidad de cada modelo para asegurar
un proceso sostenido de preservacion y revitaliza-
cién, y a modo de especulacién tedrica, es posible
afirmar que el modelo de Cartagena permite al sec-
tor ptblico menos control sobre el impacto de las
inversiones del sector privado que lo que permiten
los modelos de asociacion seguidos en Recife y
Quito. Dado que en Cartagena, el sector publico
no interfiere con las inversiones privadas (mds alld
del control ejercido por la ordenanza de preserva-
cién patrimonial), no estd en condiciones de garan-
tizar que el efecto multiplicador de sus inversiones
se materialice efectivamente. Esto, en dltimo térmi-
no, aumenta la incertidumbre sobre la materializa-
cién efectiva de los beneficios sociales que justifican

el uso de recursos publicos para promover la preset-
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vacion del patrimonio urbano. Al menos en las fa-
ses iniciales del proceso de preservacion del patri-
monio, las estrategias de Recife y Quito dan al sec-
tor publico un mayor grado de control sobre el im-
pacto de sus inversiones como catalizadores de in-
versiones privadas. Sin embargo, en las fases mds
avanzadas del proceso, estas estrategias conllevan el
riesgo de una participacién excesiva del sector pu-
blico, lo cual puede desplazar inversiones que el

sector privado estarfa dispuesto a realizar.

Comentarios finales

Motivar al sector privado a invertir en la preserva-
cién del patrimonio urbano ha resultado dificil pe-
ro no imposible. Las experiencias de Cartagena,
Quito y Recife muestran que aunque lentos en
reaccionar, los inversionistas privados se arriesgan a
invertir en los centros histéricos si se dan las cir-
cunstancias adecuadas. Un factor importante para
atraer inversion privada a los centros histéricos es el
liderazgo del sector publico y su voluntad para
abordar los maltiples factores que generan los pro-
cesos de obsolescencia asociados al deterioro del pa-
trimonio urbano de los centros histéricos. La ac-
cién publica orientada a reducir la incertidumbre
de los inversionistas y clientes potenciales sobre la
rentabilidad de mediano y largo plazo de las inver-
siones es otro factor que facilita la entrada de capi-
tales privados. El resultado —inversiones privadas
no subsidiadas en preservacién y adaptacion de edi-
ficaciones histdricas para usos contempordneos—
toma tiempo en materializarse y es dificil de soste-
ner en el tiempo, pero ha mostrado ser efectivo en

preservar el patrimonio urbano.





