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Estudios de caso sobre financiamiento
de las centralidades urbanas



Anilisis y evaluacién de dos modelos

para el financiamiento del centro histérico
de la Ciudad de México

Manuel Perlé Cohen, Juliette Bonnafé

Introduccién

El centro histérico de la Ciudad de México comenzé a generar una aten-
cién creciente de las autoridades federales y locales hacia comienzos de los
afos setenta. Desde aquel entonces se aplicaron distintos programas y
financiamientos publicos para rescatar y desarrollar esta zona patrimonial
ubicada en el corazén de la capital del pais. Estas acciones, aplicadas bajo
el concepto de la rectoria del Estado (en algunos casos del gobierno fede-
ral, en otras del gobierno local), han tenido diversos resultados cuya eva-
luacién definitiva atin estd por hacerse. En afios recientes, sin embargo, el
rescate del centro histérico ha experimentado un nuevo modelo de inter-
vencién que se caracteriza por el liderazgo que promueve la intervencién
del sector privado, en particular de un grupo reducido de empresarios
entre los que destaca la figura del Ing. Carlos Slim, el hombre mds rico de
México, y principal accionista de Teléfonos de México, Inbursa y otras
empresas mexicanas.

Nuestra hipétesis central es que en el caso de la Ciudad de México,
tanto el Ing. Slim como otros inversionistas son los que han dominado el
sentido y la orientacién del programa de financiamiento de rescate del
centro histdrico en afos recientes (2001-2006), y que sus iniciativas y
lineamientos han establecido la pauta que ha seguido el sector publico y
otros actores que son participes de los esfuerzos de rescate del centro his-
térico, lo que prefigura un modelo de intervencién en el financiamiento
de los centros histéricos que merece ser conocido, discutido y evaluado.
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Manuel Perlé Cohen y Juliette Bonnafé

En este ensayo analizaremos el modelo de intervencién publico que
precedié al aplicado en los dltimos afos y se revisardn las razones de su
relativo fracaso a pesar de aspectos experimentales y novedosos en los ins-
trumentos aplicados. Veremos el cambio de actitud del actor publico a
raiz de la inversién privada en la zona en estos ultimos cinco afios.
Procuraremos explicar este cambio y evaluarlo en términos tanto urbanis-
ticos como politicos.

Planteamientos del modelo cldsico de financiamiento

Desde la descentralizacién de varias competencias del gobierno federal al
gobierno local en México, como en la mayoria de los paises de América
Latina, el gobierno local tiene a su cargo, entre otras cosas, el buen funcio-
namiento de la ciudad en su territorio, y la revitalizacién de su centro his-
torico. Esto significa, en la zona que nos interesa, la rehabilitacién de sus
espacios publicos, el adecuado funcionamiento de los servicios publicos, la
incitacién a vivir en el drea, la conservacién de su patrimonio (responsabi-
lidad compartida con el gobierno central). Esto implica que el gobierno
local trabaje para su centro histdrico en materia de planeacién y programas,
asigne los presupuestos correspondientes para poder llevar a cabo de mane-
ra exitosa las politicas de rehabilitacién y desarrollo de sus barrios antiguos,
y asigne recursos fiscales para la rehabilitacién de su centro histérico.

En este sentido, el gobierno local debe estar dispuesto a sobrellevar
pérdidas con el objeto de generar las externalidades requeridas para la
conservacién sustentable del centro histérico. La conservacién de un drea
histérica en general requiere recursos financieros significativos, en su
mayor parte publicos (aun cuando en ocasiones se forman sociedades
publico—privadas). Las intervenciones se justifican con base en el valor de
existencia del patrimonio urbano, aunque también se subraya el impacto
que tiene sobre el turismo (Rojas, 1998). La racionalidad econémica de
estos proyectos es dificil de establecer en los corto y mediano plazos,
dados los beneficios difusos que genera (aun cuando no sean necesaria-
mente pequefios).

El Gobierno Federal también tiene una responsabilidad que asumir
frente a la comunidad nacional e internacional, al haber promovido que
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el centro histérico de la Ciudad de México sea declarado zona de monu-
mentos histéricos y patrimonio cultural de la humanidad. Esta responsa-
bilidad puede expresarse en inversiones federales directas, asi como por
dos vias: el otorgamiento de incentivos fiscales mediante subsidios en
impuesto sobre la renta; el apoyo y aval a las solicitudes que hace el
Gobierno del Distrito Federal ante los organismos bilaterales y multilate-
rales de cooperacién (Banco Mundial, UNESCO, Agencia Internacional
de Cooperacién Espanola, etc.).

Los sucesivos gobiernos mexicanos, tanto locales como federales, han
asumido estas responsabilidades de manera desigual y con resultados dis-
cutibles a lo largo de las tres dltimas décadas. Esto explica en parte el esta-
do deplorable en el que se encuentran amplias zonas del centro, tanto
arquitecténica como socialmente. Sin embargo, existieron esfuerzos de
reflexién y experimentacién de instrumentos financieros, como lo vere-
mos en el caso de la transferencia de potencialidad. Evaluaremos si los
experimentos financieros han tenido o no un impacto relevante en la
zona. El contexto internacional ha contribuido, con su estimulante emu-
lacién, a la puesta en obra de financiamientos en el centro histérico de la
capital mexicana.

El modelo mexicano ha seguido en sus grandes lineas el siguiente y
cldsico proceso (las dreas histéricas urbanas, tanto en ciudades europeas
como latinoamericanas, han conocido y/o conocen una evolucién simi-
lar): en un primer tiempo se toma conciencia del valor del patrimonio
edificado para la memoria colectiva, la identidad nacional, el desarrollo
turistico. Esto suele suceder cuando los monumentos ya conocen cierto
estado de degradacidn fisica y social. Se catalogan entonces y se inicia un
largo proceso de integracién a la planeacién urbana, de objetivos de res-
cate y mantenimiento de edificios y zonas histéricas. Una vez plasmadas
las intenciones de rehabilitacién y eventualmente desarrollo de los centros
histéricos en la planeacién y normatividad oficial, surge un serio riesgo de
inercia y de no—aplicacién de medidas que permitan llegar a los objetivos
planteados. La razén es en general la misma en toda ciudad: la planeacién
no considera suficientes mecanismos de gestién y financiamiento del res-
cate del centro histérico.

El financiamiento surge, asi, como preocupacion previa a las acciones
previstas y se buscan diversas fuentes, principalmente, en el caso latinoa-
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mericano, recursos internacionales, mientras se lamenta la insuficiencia
de los recursos publicos. La cuestién de la gestién de los recursos obteni-
dos o asignados suele ser un problema adicional, ya que sin las estructu-
ras institucionales adecuadas y los funcionarios preparados para adminis-
trar correctamente importantes recursos, se desperdician los esfuerzos
para el rescate.

Se pueden considerar varios tipos de capitales en el centro histérico: el
capital fisico, tanto privado como publico (edificios, infraestructura), el
capital social, el capital nuevo, inyectado en la zona por los distintos acto-
res. Los inversionistas son multiples, y el inversionista publico es el més
transparente, por los mecanismos de rendicién de cuentas y la voluntaria
visibilidad de los programas de gobierno. Distinguiremos:

* el inversionista publico: gobierno federal, gobierno local, ya sea de
manera directa o indirecta;

* el inversionista privado: tanto grupos inmobiliarios como pequefios
propietarios;

* ¢l inversionista social: la Iglesia, las universidades, las organizaciones
privadas no lucrativas.

Considerando esta variedad de capitales, el centro histérico de la Ciudad
de México tiene un enorme potencial de desarrollo y es una zona de extre-
ma vitalidad.

Este potencial es visto de la siguiente manera por el actor publico: la
zona tiene todavia una fuerte carga de la centralidad que tuvo por el pasa-
do, y su potencial econémico es real, en particular en los sectores del
turismo y del comercio, e incluso considerando el sector terciario en su
totalidad. Dispone de numerosos servicios y equipamientos publicos. El
drea tiene posibilidades, no solamente de regeneracién sino también de
desarrollo, cuyas consecuencias serfan positivas a nivel metropolitano e
internacional: una metrépoli dotada de un centro atractivo y dindmico
constituye sin lugar a dudas un factor de atraccién y posicionamiento a
importante escala.

Pero rara vez es analizado, o siquiera considerado, el impresionante
capital inmobiliario y comercial del centro histérico. Los locales comer-
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ciales y las bodegas (generalmente ilegales) representan una riqueza con-
siderable; los flujos de dinero debidos a la compra y venta de todo tipo de
productos (legales e ilegales) son testimonio del drea de influencia de lo
que es un centro comercial de atraccién nacional. Este capital inexistente
en los andlisis académicos y de gobierno es indudablemente un factor de
atraccién para el sector privado en esta zona.

Los desafios del centro histérico para las autoridades

El centro histérico de la ciudad de México fue declarado, por decreto pre-
sidencial del 11 de abril de 1980, Zona de Monumentos Histéricos, sub-
dividida en dos perimetros concéntricos: el perimetro A con una superfi-
cie de 3.1 km? que es el drea de mayor concentracién de edificios catalo-
gados y el perimetro B con una superficie de 6 km?, considerado zona de
amortiguamiento. El 11 de diciembre de 1987 fue inscrito por el Comité
del Patrimonio Mundial de la UNESCO en la lista de patrimonio mun-
dial. Cuenta con més de 1.500 edificios catalogados por el Instituto
Nacional de Antropologia e Historia (INAH) y/o el Instituto Nacional de
Bellas Artes (INBA).

1'967.183 Km?
96 millones de habitantes

1.500 Km?
18 millones de habitantes

9,7 Km?
180.000 millones de habitantes
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Estas particularidades de gran valor patrimonial, equipamientos y servi-
cios publicos en la zona, justifican ampliamente una atencién especifica
del gobierno. Asi es como, desde los afios ochenta, el centro histérico de
la ciudad de México fue objeto de multiples programas y acciones publi-
cas, desde la creacién de organismos especificos hasta diversos plantea-
mientos acerca del financiamiento de su rescate.

Sin embargo, los esfuerzos realizados han tenido, hasta la fecha, resul-
tados muy desiguales. El centro histérico de la ciudad de México redne
también, en sus 9.1 km? que representan aproximadamente el 1% de la
superficie del Distrito Federal, la casi totalidad de los principales proble-
mas de la metrépoli: desempleo y subempleo, marginalidad y exclusién
social, inseguridad, drogadiccidn, congestién vial, bajos niveles educati-
vos de la poblacién, déficit habitacionales, conflictos entre sectores socia-
les (entre comerciantes formales e informales, por ejemplo), etc. El dete-
rioro fisico y social de los antiguos barrios populares del centro, el aban-
dono de sus espacios publicos, coadyuvan al desarrollo de la violencia
urbana. Una proporcién importante de los grupos més vulnerables (indi-
genas, indigentes, nifios de la calle, personas de la tercera edad) se con-
centran en el centro de la ciudad. Constituyen los principales grupos que
ocupan los edificios insalubres y de alto riesgo de la zona.

Por otra parte, en el transcurso de los dltimos 30 afos, la zona ha per-
dido casi la mitad de su poblacién'. La competencia por el control del
espacio urbano tiende a resolverse a favor de los usos mds rentables, prin-
cipalmente el comercial. Este proceso de despoblamiento significa la
subutilizacién creciente de la infraestructura, el equipamiento y los servi-
cios publicos histéricamente acumulados en ese espacio central; también
tiende a convertir al centro histérico en una zona fantasma de noche. Es
un hecho que el abandono y el deterioro de las dreas centrales represen-
tan deseconomias incompatibles con la bisqueda de la sustentabilidad del
desarrollo urbano y metropolitano.

Finalmente, el sistema de vialidad, transporte y estacionamiento se
encuentra obsoleto frente a la enorme atraccién que ejerce la actividad
comercial y la oferta turistico—cultural concentrada en el centro, cuestio-

1 Entre 1970 y 1995, el centro histérico perdié 40% de su poblacién (118.609 habitantes).
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nando fuertemente la funcién de centralidad y accesibilidad que todo
centro debe de cumplir, y generando condiciones ambientales criticas.

Una linea de andlisis del presente articulo serd ver qué sectores han
considerado las autoridades en el rescate del centro histérico desde los
afos ochenta, cudles fueron los instrumentos financieros empleados, con
qué objetivos y en qué limites sectoriales y espaciales. Partiremos del an4-
lisis de la accién publica en materia de financiamiento, ya que resulta
imprescindible la responsabilidad del gobierno en el rescate de sus barrios
patrimoniales.

Programas parciales de desarrollo urbano

Programa para el desarrollo integral del centro histérico de la Ciudad de México
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La inversién publica directa en el centro histérico hasta 2000
Una inversion piiblica directa escasa y acotada

Es dificil evaluar los montos y los destinos de la inversién publica en el
preciso perimetro del centro histérico en las tltimas décadas: los montos
de estas inversiones provenian de varias dreas sectoriales de los gobiernos
federal y del Distrito Federal, sin enmarcarse dentro de un programa inte-
gral para el centro histérico, lo que explica la falta de seguimiento y eva-
luacién de las mismas. Las autoridades de la ciudad invirtieron, desde los
setentas hasta 2001, en el mantenimiento de los servicios bésicos, sin que
existiera un proyecto urbano ni una accién gubernamental estructurada
en el mediano y largo plazo. Las tres excepciones fueron las obras del
METRO, el ensanchamiento de importantes ejes viales y la reconstruc-
cién habitacional después de los sismos de 1985 (FCHCM, 2000).

De 1969 a 1979, el centro histérico se beneficié de trece estaciones, a
lo largo de las tres primeras lineas del sistema de transporte colectivo
METRO que lo atravesaban. En 1989 inicié su funcionamiento la linea
4 con dos estaciones en el centro, y en 1994 se agregé otra linea con tres
estaciones en la zona. En total, dieciocho estaciones se localizan en el cen-
tro histérico.

Las obras de vialidad realizadas a finales de los sesenta y principios de
los ochenta, si bien permitieron aliviar la congestién del trifico automo-
tor en algunas dreas del centro histérico, provocaron también fuertes dis-
continuidades en la estructura y la traza urbana de la antigua ciudad de
México, deshaciendo la unidad del tejido social de no pocos barrios del
centro histérico.

La tercera intervencién urbana de importancia se dio a partir de una
situacién no planificada: los sismos de 1985. La respuesta fue el Programa
de Renovacién Habitacional Popular, una accién emergente de recons-
truccién de vivienda para sectores de bajos ingresos cuyo origen se atribu-
ye a la presién y organizacién de los habitantes del centro de la ciudad
para no ser desalojados de sus lugares de residencia (Coulomb, 1995). De
los 4.075 inmuebles intervenidos por el programa, 796 se localizaron
dentro del centro histérico (beneficiaron a 13.562 familias). Sin embar-
go, la reconstruccién postsismica no tuvo —como se especulé en un ini-
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cio— un efecto significativo en cuanto a la regeneracién integral del cen-
tro histérico.

Los afios ochenta y noventa estuvieron marcados, en el plano nacio-
nal, por una sucesion de crisis econémicas y financieras, altos niveles de
inflacién y devaluaciones monetarias sucesivas. Este marco macroeconé-
mico desfavorable explica, sin dudas, la escasa inversién publica en el cen-
tro histdrico, en materia de infraestructura y vivienda. Las excepciones
fueron las obras de rescate de importantes conjuntos patrimoniales. En
primer término, las obras de rescate arqueoldgico del Templo Mayor, a
rafz del descubrimiento, en 1978, de un monolito prehispdnico: la diosa
mexica Coyolxduhqui. En el financiamiento de las obras participaron la
Fundacién Jenkins y la Fundacién Amparo Ruiharcia de Espinoza. Otras
fundaciones, como la Fundacién Cultural BANAMEX, o bien el Banco
de México financiaron de igual forma el rescate y restauracién de impor-
tantes monumentos coloniales, en particular habitaciones palaciegas e
iglesias.

Este esfuerzo de restauracién del patrimonio monumental prosiguié
en los dltimos afos. El Gobierno Federal ha invertido en la restauracién
de monumentos como el Palacio Nacional, la Catedral, la Biblioteca de
México. Asi es como, por ejemplo, la inversién directa total del gobierno
federal ha sido de 162 millones de pesos en obras de rescate de bienes
inmuebles y promocién turistica para el centro histérico, entre 2001 y
2003.

En sintesis, el gobierno invirti6 de manera directa en determinados
campos: transporte, vivienda, patrimonio edificado. Estos son efectiva-
mente los tres ejes definidos como urgentes o importantes en los docu-
mentos analiticos tanto del gobierno como de la academia en las décadas
80 y 90:

La riqueza patrimonial de la zona y su pésimo estado son los que sus-
citan el interés del gobierno a finales de los setenta.

El congestionamiento vehicular y la fuerte carga de centralidad llevan
a la inversién en transporte publico.

El alarmante despoblamiento de la zona conduce naturalmente a
poner en marcha programas de vivienda popular.
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Una tarea demasiado costosa para el sector piiblico

El actor publico, en México como en cualquier otro pais, dificilmente
puede asumir el costo completo de una rehabilitacién exitosa de zona
patrimonial. Existen casos, como en Salvador de Bahia o Santo Domingo,
en los cuales se llevé a cabo la rehabilitacién con la intervencién y el
financiamiento directo del sector publico. Sin embargo, las intervencio-
nes publicas que caracterizan estos casos son dificiles de sostener en la
magnitud necesaria para conservar el gran niimero de edificios existentes.
Ademds, enfrentan complejos desafios para asegurar la sustentabilidad a
largo plazo del proceso de conservacién. Estos programas no sélo encuen-
tran dificultades para obtener el gran volumen de los recursos publicos
requeridos para mantener los sitios, sino que no contribuyen a revitalizar
de forma significativa la economia de los distritos histéricos, requisito
necesario para asegurar la sustentabilidad a largo plazo del esfuerzo de
conservacion.

En consecuencia, es poco probable que el sector publico pueda enfren-
tar solo el financiamiento de la conservacién sustentable del patrimonio
urbano (Bonnafé, 2000). Tampoco es probable que el sector privado
encuentre rentable el emprender la tarea dados los riesgos, incertidumbres
y costos extras de la rehabilitacién patrimonial cuando se compara con
nuevos emprendimientos inmobiliarios. Esto es particularmente cierto en
las primeras etapas del proceso de conservacién.

Si el sector privado se integra activamente al proceso de desarrollo del
centro histdrico, entonces, se genera el siguiente circulo virtuoso halaga-
do por los grandes organismos internacionales: la plena participacién del
sector privado en la formulacién de prioridades, la definicién de los pla-
nes de conservacién, el financiamiento y ejecucion de las obras de conser-
vacién y, en ultima instancia, en la ejecucién de las inversiones y en la
operacién y el mantenimiento de los monumentos. Esta es otra garantia
de la sustentabilidad del esfuerzo, ademds de que releva al gobierno de
gran parte de la carga que involucran las actividades de conservacién.

Esto explica los esfuerzos de las autoridades para atraer a nuevos capi-
tales privados en el centro histérico en las dltimas décadas. La necesaria
inversién privada se transforma en un credo, tanto de los organismos
internacionales como de los gobiernos, y se experimentan numerosas fér-
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mulas para lograr este nuevo objetivo, el cual no es nada obvio, dados los
obstdculos que generan reticencias del sector privado. A continuacién se
exponen los cldsicos planteamientos al respecto, que han sustentado la cre-
acién de varios instrumentos, desde incentivos fiscales hasta patronatos.

El planteamiento cldsico: reticencias y ventajas de los inversionistas
en el centro bistérico

Un obstdculo importante, que sehalan tanto los propietarios como los
inversionistas en el centro histdrico de la ciudad de México, son los cos-
tos de la rehabilitacién y/o restauracién ya que, dependiendo de las carac-
teristicas del patrimonio, en general son superiores a los de una obra
nueva. En estos costos, entendemos también los trdmites y tiempos de
aprobaci6n de proyectos adicionales por tratarse de una zona o un inmue-
ble patrimonial.

Cuando existe el interés por intervenir el patrimonio edificado, la
segunda reticencia que vencer refiere a la inversién en el campo de la
vivienda, en particular cuando se trata de intervenir en los edificios y dreas
patrimoniales que tienen un uso habitacional. El rescate de edificios patri-
moniales tiende a significar la sustitucién del uso habitacional por usos
mds rentables.

Otro obstdculo importante en el rescate del patrimonio es la falta de
financiamiento y/o de accesibilidad a los créditos habitacionales, lo cual
ha generado la expulsién de los estratos de menores recursos. No existe,
actualmente, por parte de las distintas instituciones financieras, publicas
y privadas, una politica crediticia especifica que favorezca las acciones de
rescate inmobiliario en las dreas patrimoniales.

Otro obstdculo a la inversién privada en el centro histérico de la ciu-
dad de México, de no menor importancia, es la poca valoracién que pro-
pietarios y desarrolladores inmobiliarios hacen del patrimonio cultural
urbano. El valor de las dreas patrimoniales y su necesaria participaciéon en
su rescate y conservacién suelen ser secundarios frente a las exigencias de
rentabilidad empresarial. Si bien la legislacién vigente establece la obliga-
cién de los propietarios a conservar debidamente los monumentos histé-
ricos y hacer en ellos las obras necesarias, esta obligacién se qued6 —en la
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practica— en letra muerta. La insuficiente valoracién social del patrimo-
nio edificado se refleja incluso a nivel de las instituciones publicas, pues
éstas tampoco cumplen a cabalidad con su obligacién, manteniendo en
estado de deterioro, ja veces de completo abandono!, algunos inmuebles
histéricos que integran su patrimonio inmobiliario (Coulomb, 2000).

Finalmente, el riesgo, calculado por los inversionistas, es alto en el
centro histérico: se trata de una zona en proceso de desvalorizacién por lo
que la expectativa de beneficios a largo plazo es incierta, mientras en el
corto no existen, ya que la inversién inmobiliaria tiene una tasa de recu-
peracién lenta (Rojas; De Moura, 1998). En este sentido, a nadie le con-
viene ser el primero en invertir. Esto explica la minima inversién privada
hasta la intervencién de Carlos Slim en la zona.

A pesar de estos obstdculos a la inversién privada, existen también fac-
tores favorables y susceptibles de interesar al sector privado, el cual invier-
te en la conservacién, aun cuando por diferentes motivos. En ocasiones
las empresas eligen edificios patrimoniales como sedes por razones de
prestigio o de relaciones publicas. El edificio es usualmente un monu-
mento muy conocido y su conservacién se puede presentar como una
inversién en la comunidad. Pero estos factores no son suficientes para
garantizar una plena participacién del sector privado en el rescate. Es la
razén por la cual el sector publico tiene interés en crear instrumentos que
incentiven la presencia activa del actor privado en el centro histérico.

En resumen, las exenciones y los subsidios para el centro histérico se
originan, por un lado, en la responsabilidad del gobierno de crear las con-
diciones para que no continde la declinacién urbana y, en particular, el
deterioro del patrimonio histérico en el centro, y, por el otro, en la impo-
sibilidad, también del gobierno, de proporcionar una solucién. El estimu-
lo también se justifica porque la inversién inmobiliaria en el centro histé-
rico es mds arriesgada y menos productiva a lo normal. Es costosa por la
naturaleza histérica de los inmuebles que imponen gastos de rehabilita-
cién mayores a los costos nuevos de produccién; existe cada vez menos
demanda de espacios inmobiliario en el centro, como consecuencia del
deterioro fisico y social y la caida de su funcionalidad econémica. Es la
razén por la cual los incentivos fiscales pueden influir de manera muy
concreta en la decisién de los actores privados, ya que contribuyen a:
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* Reducir el riesgo y los tiempos de recuperacién de la inversién.
* Reducir los costos de la rehabilitacién y/o restauracién.

* Aumentar la transparencia del mercado inmobiliario.

* Facilitar el acceso al suelo de actividades econédmicas.

* Castigar el uso inadecuado, la falta de mantenimiento y la especula-
cién.

Se puede llegar asi a la etapa mds avanzada del proceso de rescate, cuyo
circulo virtuoso es el siguiente: la conservacién del patrimonio urbano se
convierte en preocupacién y responsabilidad de una amplia variedad de
actores sociales obteniendo impulso y dinamismo de la interaccién de
diversos grupos de intereses y del mercado inmobiliario. En esta fase, la
filantropfa privada, las organizaciones de la sociedad civil y las comunida-
des locales participan en el proceso asumiendo funciones complementa-
rias. El sector publico proporciona un ambiente regulatorio propicio y
estable e invierte en la rehabilitacién de los espacios publicos y la infraes-
tructura para atraer a inversionistas privados. En la medida en que las
comunidades aumentan su aprecio por el patrimonio urbano, el valor
comercial de algunos edificios y distritos histéricos mejora y su conserva-
cién se convierte en prioritaria para los intereses comerciales atrayendo
inversionistas privados que rehabilitan edificios a fin de cubrir la deman-
da de espacio de una variedad de actividades econémicas. En esta etapa
del desarrollo conservacionista, los problemas mds criticos que enfrenta la
conservacién del patrimonio urbano se resuelven mediante la fructifera
colaboracién de los diferentes actores (Rojas, 2002).

125



Manuel Perlé Cohen y Juliette Bonnafé

Los instrumentos utilizados en el modelo publico
para atraer la inversién privada

Los tibios incentivos fiscales en el centro histérico
Incentivos otorgados por el gobierno local

En 1991, el entonces Regente del Distrito Federal expidié un Acuerdo en
el que se establecfan un conjunto de estimulos fiscales respecto de las con-
tribuciones previstas en el Cédigo Financiero del Distrito Federal. Este
acuerdo se firmé a favor de las personas propietarias o poseedoras de
inmuebles que estén catalogados o declarados como monumentos por el
INAH o el INBA. Este acuerdo se ha venido renovando anualmente.

Se ampliaron los incentivos, en 1999 y 2000. En el 2000, se extendie-
ron ciertas reducciones (antes reservadas a los edificios catalogados por el
INAH o el INBA) a edificios no catalogados y a obras nuevas. Desde
entonces los incentivos fiscales a nivel local no han evolucionado mucho.
Los incentivos fiscales establecidos en el Cédigo Financiero del Distrito
Federal permiten promover inversiones privadas (propietarios) y sociales
(en particular las organizaciones sociales de inquilinos y las ONG). Las
exenciones fiscales otorgadas por el gobierno local en el centro histérico
de la ciudad de México se encuentran en el Cédigo Financiero del
Distrito Federal. Los articulos 290, 291, 292 del capitulo XI, Titulo
Tercero, Libro Primero, del ordenamiento citado prevén las hipétesis nor-
mativas para poder obtener reducciones o beneficios fiscales, los cuales
conciernen los siguientes impuestos:

* El Impuesto Predial, segtin el tipo de inmuebles (catalogados o no
catalogados).

* El Impuesto sobre Adquisicién de Inmuebles segin el tipo de vivien-

das.

* Los Derechos por expedicién de licencias (construccidn, etc.), de ins-
cripcién en el Registro de la Propiedad.
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- Incentivos para edificios catalogados

Los propietarios o adquirentes de inmuebles con la calidad de monumen-
to histérico o artistico, pueden beneficiarse de una reduccién de 100%
sobre diversas contribuciones tales como impuesto predial, impuesto
sobre adquisicién de inmuebles, pagos de derechos sobre la utilizaciéon de
agua y drenaje, pago de derechos por la expedicién de licencias de cons-
truccién para obras nuevas, asi como de otra naturaleza como bardas,
andamios, modificaciones o construcciones, tapias, prérroga de licencias;
asi como por la expedicién de licencias de subdivisién, relotificacién o
fusién de predios, por expedicién de diversos tipos de constancias relacio-
nadas al uso de suelo, entre otras. La condicién para el disfrute de estos
incentivos es que los bienes estén en proceso de remodelacién o restaura-
cién y que el monto de la inversién sea superior a 10% del valor comer-
cial del inmueble (art. 290).

Los propietarios que habiten inmuebles considerados como monu-
mentos histéricos tienen derecho a una reduccién de 50% sobre el pago
del impuesto predial (art. 291).

Las personas que desarrollen proyectos inmobiliarios de servicios o
comerciales o que los rehabiliten o reparen, tienen derecho a una reduc-
cién de 100% sobre diversas contribuciones tales como el pago de dere-
chos por reconstruccién, instalacién o ampliacién de tomas de agua;
ampliacién, cambio de lugar, reduccién de instalaciones para desalojo de
aguas, pagos de derechos sobre la utilizacién de agua y drenaje, pago de
derechos por la expedicién de licencias de construccién para obras nuevas
as{ como de otra naturaleza como bardas, andamios, modificaciones o
construcciones, tapias, prérroga de licencias; pago por expedicién de
licencia de conjunto o condominio, asi como por la expedicién de licen-
cias de subdivisién, relotificacién o fusién de predios, pago de derechos
por servicios de alineamiento de inmuebles sobres la via publica, por el
pago de sefialamiento de nimero oficial de inmuebles, asi como por expe-
dicién de diversos tipos de constancias relacionadas al uso de suelo, entre
otras. La condicién es que los bienes estén dentro de proyectos inmobi-
liarios catalogados de servicios o comerciales o que los mismos se encuen-
tren en proceso de reparacién o rehabilitacién (art. 292).

127



Manuel Perlé Cohen y Juliette Bonnafé

- Incentivos para la vivienda

No existe un programa habitacional especifico para el centro histérico,
por lo que los proyectos habitacionales que ahi se desarrollan se inscriben
—con alguna excepcién que se sefiala— dentro de la estructura de financia-
miento y de subsidios que el Gobierno del Distrito Federal aplica para el
conjunto de la ciudad. Las Reducciones para la Vivienda, definidas en el
Cédigo Financiero del Distrito Federal se aplican para promover inversio-
nes privadas (propietarios) y pueden apoyar la politica de rescate de cen-
tralidad y de regeneracién habitacional del centro histérico. Eso es para
enfrentar el proceso actual de despoblacién y aprovechar el potencial de
las infraestructuras y de los equipamientos urbanos.

Existen varias reducciones fiscales en materia de vivienda, incluidas en

el Cédigo Financiero del Distrito Federal (art. 309):

* Impuesto sobre Adquisicién de inmuebles: para la vivienda popular’ y
de interés social’, reduccién de respectivamente de 80% y 100%.

* Respectivamente los mismos porcentajes de subsidios para los Ser-
vicios de Alineamiento y Sefalamiento de Nimero Oficial, de Expe-
dicién de Constancias de Zonificacién y de Uso de Inmuebles, del
Registro Publico de la Propiedad y del Comercio y del Archivo
General de Notarfas.

El extracto del articulo 312 concierne a las viviendas dentro de las zonas
contempladas en los Programas Parciales de Desarrollo Urbano: “Las per-
sonas fisicas y morales que adquieran un inmueble dentro de las zonas
contempladas en los Programas Parciales, para ejecutar proyectos de desa-
rrollo industrial, comercial, de servicios y de vivienda especificos, tendrdn
derecho a la reduccién equivalente al 50% por concepto de Impuesto
sobre Adquisicién de Inmuebles, e Impuesto Predial.” “La reduccién por
concepto del Impuesto Predial se aplicard durante el periodo de un afio

2 Se considera vivienda popular aquella que no excede de 25 veces el salario minimo en el DF
anualizado.

3 Se considera vivienda de interés social aquella que no excede de 15 veces el salario minimo en el
DF anualizado.
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contado a partir del bimestre siguiente a la fecha de adquisicién del
inmueble del que se trate.”

El Cédigo Financiero del Distrito Federal considera también la regu-
larizacién de las construcciones de viviendas irregulares: Extracto del art.
289.— “Los propietarios de vivienda cuya construccién se encuentre irre-
gular, tendrdn derecho a una reduccién equivalente al 75% por concepto
de los derechos correspondientes a las licencias relativas a las construccio-
nes, ampliaciones o modificaciones que se regularicen, y al 100%, por
concepto de Derechos por la Autorizacién para Usar las Redes de Agua y
Drenaje.”

- Otras reducciones fiscales

El Cédigo Financiero propone también otras reducciones para apoyar el
desarrollo social y promover inversiones privadas y sociales, que pueden
contribuir a la regeneracién del centro histérico.

Es asi como los inmuebles incluidos en los programas de regulariza-
cién territorial del Distrito Federal tienen derecho a una reduccién equi-
valente al 100%, respecto a las contribuciones siguientes (art. 288):

* Impuesto predial,
* Impuesto sobre Adquisicién de inmuebles,
* Derechos de expedicién de licencia de construccién,

* Derechos de expedicién de licencias de subdivisién, relotificacién o
fusién de predios,

* Derechos de alineamiento, por los servicios de alineamiento de
inmuebles sobre la via publica,

* Derechos por nimero oficial, por los servicios de sefialamiento de
ntmero oficial de inmuebles,

* Derechos por la Prestacién de Servicios de las autoridades administra-
tivas y judiciales del Distrito Federal y por la Procuraduria General de
Justicia del Distrito Federal,

* Derechos de inscripcién en el Registro Publico de la Propiedad o del
Comercio y del Archivo General de Notarias.
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Se puede senalar también que las organizaciones que apoyen a sectores de
la poblacién en condiciones de rezago social y de extrema pobreza, y las
instituciones de asistencia privada, legalmente constituidas tendrdn dere-
cho a una reduccién equivalente al 100 %, respecto de las contribuciones
siguientes (art. 301):

* Impuesto predial s6lo por el plazo que dure la restauracién o remode-
lacién,

* Impuesto sobre Adquisicién de inmuebles,

* Derechos por la autorizacién para usar las redes de agua y drenaje, o
modificar las condiciones de uso que fueron autorizadas,

* Derechos de expedicién de licencia de construccién,

* Derechos de expedicién de licencias de subdivisidn, relotificacién o
fusién de predios.

Finalmente, las personas fisicas y morales que adquieran un inmueble
dentro de las zonas contempladas en los Programas Parciales, para ejecu-
tar proyectos de desarrollo industrial, comercial, de servicios y de vivien-
da especificos, tendrdn derecho a la reduccién equivalente al 50% por
concepto de Impuesto sobre Adquisicién de Inmuebles, e Impuesto
Predial (art. 312).

Incentivos otorgados por el gobierno federal

Actualmente y desde el 2001 los incentivos fiscales federales (FCHCM,
2005), emitidos en el decreto presidencial “DECRETO por el que se
otorgan estimulos fiscales y facilidades administrativas para el rescate del
centro histérico de la Ciudad de México. D.O.E 8-X-01 y Decreto
modificatorio publicado en el D.O.E del 4-IV-02” son los siguientes:

Para los contribuyentes al Impuesto sobre la Renta:

* Deduccién inmediata y hasta por el 100% de las inversiones que efec-
tden en los bienes inmuebles; asi como de reparaciones y adaptaciones
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que impliquen adiciones o mejoras al activo fijo. Cuando se trate de
propietarios que restauren o reparen fachadas, la inversién deberd ser
mayor a 100 mil pesos.

* 40% de deduccién del monto total en caso de enajenaciéon de bienes
inmuebles. El término es de dos afios a partir de la protocolizacién del
acto.

Para los contribuyentes obligados al pago del impuesto al activo, con
inmuebles en los que se estén realizando obras de restauracién o rehabili-
tacion: el valor de dichos activos segin la fraccién II del Art. 2 de la Ley
del Impuesto al Activo, se multiplica por el factor 0.1 y el monto que
resulte, lo utilizard el contribuyente para determinar el valor de esos acti-
vos en un plazo de cinco ejercicios fiscales.

Andlisis del limitado impacto de los incentivos fiscales

Cabe senalar que, a pesar de la larga lista de conceptos involucrados en los
incentivos fiscales otorgados por el gobierno local, son minimos en com-
paracién con la inversidn en un edificio de una zona histérica. Los dere-
chos para obtencién de las distintas licencias, todos exonerados, represen-
tan una suma muy pequefa. El incentivo local que podria ser el mds inte-
resante para el inversionista potencial es el relativo al impuesto predial,
pero la exoneracién se aplica unicamente durante el tiempo de la obra.
Esto significa que un propietario de un edificio deteriorado, que paga un
predial relativamente bajo dada la desvalorizacién de su inmueble, va a
empezar a pagar justo después de su obra de restauracién, un predial
mucho mis alto, casi castigando su iniciativa de obra.

Entonces, si bien se demuestra asi que con un esfuerzo fiscal relativa-
mente bajo se pueden favorecer las inversiones en el centro histérico, se
evidencia también que este apoyo es insuficiente. Comparando con incen-
tivos en barrios patrimoniales a nivel internacional (Ntfez Arratia, 2000),
el esfuerzo realizado por el gobierno local mexicano es bastante bajo: repre-
senta menos del 1% de la inversién, cuando se considera internacional-
mente que para realmente influir en la decisién del inversionista, el incen-
tivo fiscal debe de llegar a cerca del 10% del monto total de la inversién.
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:Cémo explicar la timidez de los instrumentos fiscales empleados?

Parece que el gobierno local acepté disenar los instrumentos habitual-
mente empleados en el mundo para atraer la inversién privada, como la
creacién de un Patronato del centro histérico cuyos miembros entregari-
an voluntariamente recursos para salvar monumentos en peligro, o de un
Fondo de Salvamento basado en la misma ldgica, o de incentivos fiscales,
esperando que entonces cayera del cielo la inversién privada. Los medios
financieros necesarios para que los incentivos fiscales funcionen son suma-
mente mayores, premisa que no tomé en cuenta el gobierno local. Los
casos en los cuales ha funcionado la clésica atraccién del sector privado
han implicado una inversién inicial fuerte por parte del sector publico.

El gobierno local también se confié al pensar que bastarfan estos
incentivos para compensar una serie de dificultades que impedian el acce-
so al capital privado y no trabajé paralelamente en aplanar estas dificulta-
des: interminables trdmites para conseguir permisos, arbitrariedad del
Instituto Nacional de Antropologia e Historia y se rehusé a establecer cri-
terios claros de elegibilidad de los proyectos propuestos, espacio publico
invadido por el comercio ambulante, fueron también frenos a la inversién
privada, que no esconderfan unos cuantos incentivos fiscales.

El escaso involucramiento del gobierno federal es de destacar también.
Ya sea por razones partidistas o por tener otras prioridades, el gobierno
federal nunca otorgé fuertes incentivos fiscales, aun cuando hubiera sido
el mds idéneo para semejante instrumento: los impuestos locales no lle-
gan a sumar un porcentaje importante de la inversién. El impuesto pre-
dial podria influir pero, obviamente, en un rango mucho menor al im-
puesto sobre la renta, por citar uno.

Otros instrumentos destacables del sector piiblico
en el modelo cldsico

El sistema de transferencia de potencialidad

- Principios de funcionamiento

En los dltimos 25 afos, el Gobierno del Distrito Federal ha experimenta-
do diversas férmulas que permiten generar recursos para la restauracién
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de los edificios del centro histérico (Patronato del Centro Histérico,
Fondo de Salvamento, etc.). Ha creado fideicomisos que han actuado
como administradores de gasto publico o gestores de recursos privados,
con resultados diversos. Entre estos experimentos se encuentra el sistema
de transferencia de potencialidad, un mecanismo interesante y creativo
aunque con un impacto muy limitado. En términos generales, consiste en
la compra—venta de densidades entre particulares, etiquetada para la res-
tauracién de edificios histéricos.

El sistema de transferencia de potencialidad permite la generacién de
recursos econémicos para la recuperacién del centro histérico de la
Ciudad de México. El Decreto publicado en 1988 por el entonces
Departamento del Distrito Federal considera que: el centro histérico con-
tiene las infraestructuras y los servicios suficientes para permitir una
intensidad de construccién de seis veces el drea de los terrenos, cuando el
reglamento de la zona autoriza construir s6lo 3.5 veces el drea del terre-
no. En efecto, los edificios catalogados del centro histérico no pueden uti-
lizar todo el potencial de edificacién en altura, que autoriza la normativi-
dad urbana en materia de densidad de construccién por superficie de
terreno.

Esta pérdida de potencial del desarrollo inmobiliario en el centro his-
térico puede revertirse a su favor mediante un sistema de “transferencia
de potencialidad”. Los propietarios o inversionistas que rehabiliten un
inmueble pueden vender el potencial no utilizado de edificacién en altu-
ra, a favor de una mayor densidad de edificacién en proyectos localizados
en ciertas areas del Distrito Federal. Los recursos obtenidos deben servir
a la restauracién y/o rehabilitacién de edificios en el centro histérico. El
Gobierno del Distrito Federal autoriza una densidad mayor siempre y
cuando el precio pagado sea depositado en un fideicomiso (cuyo contra-
to adquiere el cardcter de marco normativo de la operacién) con instruc-
ciones para que una parte se dedique a la restauracién del edificio histé-
rico, otra parte a su mantenimiento y otra parte a la renovacién de las
dreas publicas que lo rodean. El sistema es operado por el Fideicomiso de
Transferencia de Potencialidad. En sintesis, se trata de una venta entre
particulares pero sujeta a que los recursos se apliquen a un interés colec-
tivo, el rescate del centro histérico. (Bistrain Reyes, 2000).
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- Un instrumento poco utilizado

El impacto real del sistema fue el siguiente: entre 1988 y 1995, el sistema
generé mds de 47 millones de pesos para la restauracién de edificios en el
centro histérico. Fueron 24 operaciones, de importancia variable, que
totalizaron alrededor de 165.000 metros cuadrados. El sistema, después
dejé de utilizarse, por varias razones expuestas a continuacion.

La figura se concibié de una manera pragmadtica sin un marco juridico
claro, y la falta de coordinacién con instrumentos creados posteriormente
contribuyd a la escasa utilizacién del sistema de transferencia de potencia-
lidad. Por ejemplo, Gonzélez Esquivel (2003) encuentra que la denomina-
da Norma 26, que permite la construccién de mayor densidad cuando se
quiere desarrollar vivienda de interés social, resulta menos costosa que la
compra via la transferencia de potencialidad. Después de 1994, los incen-
tivos a la construccién de vivienda a mayor densidad de la permitida, tam-
bién contribuyeron al desuso de la transferencia de potencialidad, incluso
al extenderse su aplicacién a otro tipo de zonas de la ciudad.

A partir de 1995, una larga recesién en la construccién frené la
demanda de cambios de uso del suelo y consolidé la caida de la demanda
por transferencia de potencialidad. A la mitad de la recesién, en 1997, se
reforma la Ley de Desarrollo Urbano del Distrito Federal y se formaliza
el sistema de transferencia de potencialidad, se amplian las posibles zonas
de expulsién y se concibe su aplicacién dentro de una misma zona con la
idea de densificar y optimizar las infraestructuras zonales.

- ¢Qué futuro para este original instrumento?

Una vez que las actuales autoridades del Gobierno del Distrito Federal
han pasado por su etapa inicial de aprendizaje y ante las limitaciones pre-
supuestarias con las que se enfrenta, la transferencia de potencialidad ha
sido revalorada y se tiene conocimiento de que ser4 reactivada nuevamen-
te. En el reglamento de la Ley, expedido en 2002, el mecanismo es deta-
llado. Ademds, en el nuevo Programa General de Desarrollo Urbano se
sefialan zonas receptoras y expulsoras de transferencia de potencialidad
que se precisan en los programas delegacionales. Estos antecedentes crean
una posibilidad para que el mecanismo se desarrolle. (Morales Schlesin-
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ger, 2004). Sin embargo, se requiere armonizar el sistema con otros ins-
trumentos de gestién urbana. Asi es como, actualmente y con mayor
intensidad que en el pasado, diversos inversionistas privados estin resca-
tando edificios histéricos, sin vinculo con la transferencia de potenciali-
dad.

En sintesis, se traté en un principio de un caso aislado con enfoque
financiero. Con el tiempo se ha ampliado para concebirse como un meca-
nismo de regulacién urbana, aunque mds en la intencién que en la pricti-
ca. En efecto hoy se refleja en una Ley, en un reglamento, en un fideico-
miso maestro y en planos con zonas receptoras y emisoras; no obstante no
existen casos recientes. Con voluntad politica y con la adecuada formacién
de los funcionarios involucrados (se trata de un instrumentos bastante téc-
nico y especializado), podria volverse a utilizar este valioso sistema.

Subsidios en materia de vivienda

El Instituto de Vivienda del Distrito Federal contempla varias modalida-
des especificas para los inmuebles catalogados por el INAH o el INBA
como monumentos histéricos. De los tres componentes de su sistema de
financiamiento: ahorro, crédito y ayudas de beneficio social, el tercero
tiene, entre otros objetivos, formulado el de “contribuir a la conservacién
de inmuebles habitacionales con valor patrimonial, histérico o artistico”
(INVI, 2004).

Para proyectos de rehabilitacién y/o restauracién de viviendas en el
centro histérico, el INVI aplica la medida especifica de no cobrar a los
acreditados el monto de las obras realizadas en las dreas comunes de los
inmuebles.

En su Programa de Vivienda en Conjunto, contempla la modalidad de
“adquisicién y rehabilitacién de vivienda en inmuebles catalogados”. Los
techos de financiamiento para esta modalidad son mds altos que en las
otras modalidades propuestas, y son los siguientes:

* estudios y proyectos 180 vsmd,
* dictamen de factibilidad 80 vsmd de subsidio,

* 4reas comunes y fachadas 1,920 vsmd de subsidio.
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Por otra parte, el Instituto de Vivienda del Distrito Federal ofrece subsi-
dios al crédito en ciertas condiciones, que se aplican en todas sus zonas de
actuacion, ya sea patrimonial o no y, por ende, también en el centro his-
térico. De la misma manera que estas facilidades de crédito contribuyen
a la produccién y el mejoramiento de viviendas en el Distrito Federal,
también constituyen una ventaja indirecta en el centro histérico.

La dificultad de este tipo de financiamiento reside en lo siguiente: el
INVI financia s6lo a posteriori los estudios de factibilidad de los proyec-
tos: promocién social, asesorfa legal para la adquisicién de los inmuebles,
estudios legales, proyecto arquitecténico. E1 INVI paga estos estudios sélo
al momento de aceptarse el financiamiento del proyecto. Por lo general,
tanto las organizaciones de inquilinos como las ONG que las asesoran no
cuentan con los recursos necesarios para pre—financiarlos.

La segunda limitacién estriba en que el INVI tiene dificultades en asu-
mir que los proyectos habitacionales en el centro histérico son mds com-
plejos (mayor tiempo de gestién, disenio de soluciones arquitectdnicas
mds complejo, etc.), por lo que los aranceles pagados no cubren el costo
real de los estudios y proyectos, a pesar del monto méximo un poco supe-
rior en el caso de inmuebles catalogados (Coulomb, 2000).

El sistema de financiamiento habitacional tiene entonces que mejorar
todavia en varios aspectos para responder al desafio que representa la rege-
neracién habitacional en el centro histérico. La responsabilidad no puede
descargarse solamente sobre el Gobierno del Distrito Federal y su organis-
mo de vivienda, el INVI. Los subsidios habitacionales deben también ser
asumidos por las instituciones federales como el FOVI, en particular en
lo que concierne con los subsidios al rescate y conservacién de los inmue-
bles catalogados como histéricos con uso habitacional.

Conclusion sobre el modelo: unos resultados a la altura
del compromiso del gobierno

Los intentos de atraer a los inversionistas privados en el centro histérico
de la ciudad de México en los afios ochenta y noventa no han tenido des-
tacables resultados. La creacién del Patronato del Centro Histérico en
1990 tenia como objetivo juntar inversionistas alrededor de un objetivo
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comun: la rehabilitacién de edificios del Centro Histérico. Se esperaban
donativos y patrocinios por parte de los miembros del organismo. Sin
embargo, el Patronato del centro histérico jamds funcioné como tal y se
transformé casi desde su creacién en una institucién fantasma. No exis-
tié, en aquel entonces, una voluntad del sector privado para invertir en
una zona deprimida y riesgosa (Bonnafé, 2000). No contribuy¢ la insti-
tucién en absoluto al financiamiento del rescate de la zona.

Los incentivos fiscales, como lo hemos visto, tampoco constituyeron
una razén de peso en la decisién de invertir o no en la zona. Esto no impi-
dié la participacién de algunas empresas inmobiliarias. Asi es como el
grupo inmobiliario DEMET constituye una destacable excepcién, al
haber invertido en vivienda, por ejemplo en los alrededores de la plaza de
Santo Domingo, desde antes de 2000.

Entre 2000 y 2002, el panorama inmobiliario en el centro histérico de
la ciudad de México era el siguiente (Perld, 2002): el total de ofertas en
la colonia Centro fue de 81 en 2000, y 156 en 2002; es decir, una oferta
que va aumentando pero que sigue débil. También destaca que es una
oferta bastante baja, al representar dnicamente 0.33% del stock de
inmuebles. Los precios por metro cuadrado en la zona eran muy bajos:
aproximadamente 4.200 pesos por metro cuadrado a la venta en 2000,
contra 6.600 en 2002.

La inversién privada desde 2001
La inesperada intervencion de Carlos Slim en el centro histérico

En el caso del centro histérico de la ciudad de México, es dificil definir si
se realizé el circulo virtuoso analizado y recomendado por los expertos
nacionales e internacionales, en el cual el actor publico genera un ambien-
te de confianza para atraer a la inversién privada, gracias a inversiones fuer-
tes y visibles en el espacio publico. Si bien, efectivamente, desde 2001 ha
aumentado la inversién publica, tanto en inversién directa como en incen-
tivos fiscales, esta evolucién coincide también con el interés anunciado del
empresario Carlos Slim Held para la rehabilitacién de la zona, lo cual nos
llevard a proponer una interpretacién distinta de los hechos recientes.
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El inversionista tomé publicamente la decisién de activar el rescate de
la zona, con objetivos y medios cercanos a los que podria tener el actor
publico, como lo dejé ver en numerosas entrevistas. Asi es como, en con-
ferencias de prensa, define su interés principal como “rescatar el Centro,
revertir la extraccién excesiva del agua, mejorar el nivel de vida de los
habitantes de esta zona e incentivar la economia”, agregando que “la recu-
peracién de la zona ha tenido el apoyo de los gobiernos federal y local que
han dado un importante apoyo a las actividades de mejora en servicios
urbanos y seguridad publica”.

Por qué decidié Carlos Slim invertir en el centro histérico? ;Qué le
hizo ver la zona como una inversién rentable? Varias razones pueden
explicar su intervencién:

Por un lado, la progresiva rehabilitacién del patrimonio edificado de
centros histéricos en América Latina, asi como las politicas de densifica-
cién de las zonas centrales de las ciudades en varios continentes, y la ya
muy descrita “gentrification” contribuyen a la valorizacién inmobiliaria de
numerosos centros urbanos. El centro histérico de la ciudad de México
dificilmente escaparia a esta légica, a pesar de los escasos esfuerzos guber-
namentales. La incégnita reside en el tiempo de la valorizacién, que pocos
inversionistas pueden aguantar sin sufrir pérdidas, pero no es el caso del
hombre m4s rico de América Latina.

Por otro lado, podemos suponer que Carlos Slim supo tomar en cuen-
ta en sus célculos, el considerable capital privado existente en el centro
histérico, cosa que el gobierno nunca considerd. El capital inmobiliario y
comercial de ciertas zonas del centro histérico representan una riqueza
importante que contribuird, sin duda, al movimiento general de valoriza-
cién (para no decir especulacién) de la zona. El actor pablico nunca ha
sabido integrar en sus andlisis este componente fuerte del drea, en parte
por la ilegalidad de su forma (solamente las plantas bajas de ciertas calles
tienen un uso de suelo comercial, de ninguna manera las plantas altas
actualmente utilizadas como bodegas y caramente cotizadas en el merca-
do inmobiliario), en parte también porque consideré el comercio como
indeseable en un centro patrimonial que hubiera querido transformar en
la vitrina turistica de una capital desarrollada.

Finalmente, Carlos Slim sabfa, al tomar su decisién de invertir en la
zona, que tendrfa la suficiente fuerza econémica como para obligar a los
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gobiernos local y federal a acompanar el proceso de la mejor manera. Las
constantes presiones de las asociaciones de comerciantes del centro, de
profesionales inmobiliarios, de residentes de las tltimas décadas no habi-
an logrado un compromiso rotundo del gobierno, ni un trabajo conjun-
to entre los diferentes niveles de gobierno. Carlos Slim lo consigui6 en un
tiempo récord.

En agosto del afio 2001, el Gobierno Federal y el Gobierno de la ciu-
dad de México anunciaron la instalacién del Consejo Consultivo para el
Rescate del Centro Histérico, cuyo presidente serfa el magnate Carlos
Slim. En este grupo han venido participando autoridades federales y loca-
les, intelectuales, académicos, empresarios y representantes de diversas
organizaciones sociales.

Por su parte, Carlos Slim constituyé la Sociedad Centro Histérico,
con 66% de propiedad del grupo Carso, Inbursa y una compafia de bie-
nes raices filial de Teléfonos de México. Esta sociedad invirtié, entre 2001
y 2003, 906 millones 359 mil 300 pesos en la compra de 46 inmuebles.
Segtin la directora general del Fideicomiso del centro histérico, Ana Lilia
Cepeda, en febrero de 2004 las empresas de Carlos Slim han adquirido
62 edificios con una inversién de 600 millones de pesos.

Se espera que la Comisién Nacional Bancaria y de Valores autorice la
emision de bonos, para convertirlos en acciones y empezar su cotizacidn.
La intencién es que cualquier persona podrd invertir en esta zona de la
ciudad, ya que la idea es que esta sociedad utilice sus recursos para adqui-
rir, restaurar y usar los edificios. Los bonos tendrdn la categoria de con-
vertibles, es decir que en un lapso de cinco afios, si aumenta la plusvalia
del centro y si los inmuebles valen mids, los vuelve acciones. De lo contra-
rio, a los inversionistas se les devuelve su dinero.

El impacto de la intervencién de Carlos Slim
Impacto en la inversién privada

La aparicién en el 2001 del famoso empresario Carlos Slim en el escena-
rio del centro histérico de la ciudad de México fue probablemente el ver-
dadero impulso de la transformacién de algunas determinadas zonas del
centro histérico en estos dltimos cuatro afios.
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Si comparamos las cifras mencionadas en la segunda parte del articu-
lo con un desarrollo reciente en el centro histérico, resulta muy claro que
hasta 2001 el mercado estaba deprimido, cuando hoy dia estd en progre-
sién: en la Alameda, la Desarrolladora del Bosque construyé aproximada-
mente 500 departamentos de 60m? a 110m?2. Las primeras pre—ventas en
2003 alcanzaban $8,500 por m?, cuando en 2005 el precio por metro
cuadrado de los mismos departamentos estd en aproximadamente
$13.000. El ritmo de ventas es bueno: en promedio, ocho departamentos
por mes en 2005. En 2003, el precio promedio de la construccién nueva
en el centro histérico era de 9.200 por m?. Esto corresponde, comparan-
do con segmentos equivalentes para tener un referente, a los precios de las
colonias Escanddn, Narvarte, San Rafael, Santa Maria de la Ribera“.

El gobierno local se atribuye el éxito de la inversién privada en estos
tltimos afios: “Durante esta administracién, la iniciativa privada ha
emprendido proyectos de industrias, hoteles, comercios, oficinas corpora-
tivas, escuelas, hospitales y vivienda, que suman 13 millones 953 mil
metros cuadrados de construccién, con una inversién estimada de 80 mil
827 millones de pesos y se han generado alrededor de 580 mil empleos
directos e indirectos™. Pero tanto la seriedad de las cifras (véase el nlime-
ro de empleos “generados”) como el verdadero detonador de estas inver-
siones quedan por demostrarse. Por otra parte, la escasa inversién publi-
ca en los edificios catalogados propiedad del gobierno en el centro histé-
rico es otro revelador del relativo compromiso del gobierno. En este sen-
tido, parece que la inversién publica no detoné en los dltimos cinco afios
la inversién privada en el centro histérico de la ciudad de México. Fue
mis bien la intervencién del célebre empresario. Avanzamos aqui la hipé-
tesis de que, al contrario, fue la presencia de Carlos Slim quién detoné la
inversion publica en el centro histérico.

Impacto en la inversién publica

En febrero de 2002, el Jefe de Gobierno del Distrito Federal anuncié un
presupuesto de 500 millones de pesos destinado a rehabilitar un nicleo

4 Entrevista con Gustavo Gémez, Grupo Frarosa, 11 de diciembre 2005.
5  Cuarto Informe de Gobierno de Andrés Manuel Lépez Obrador.
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urbano de 34 manzanas y més de 500 predios delimitados por las calles
de Donceles y Venustiano Carranza, Eje Central y 5 de Febrero
(FCHCM, 2005). Este presupuesto fue destinado para invertirse en este
afo y s6lo en ese nicleo.

Se inici6 la accién en este nicleo urbano en un afin declarado de
demostrar una fuerte voluntad politica, avalada por recursos importantes
y generar de esta manera la confianza de la sociedad en el proyecto en par-
ticular, evidentemente, la de los inversionistas potenciales. Esto explica
también la eleccién del primer perimetro de accién, en el llamado “corre-
dor financiero” del centro histérico, la zona mejor conservada y con menos
problemas sociales y arquitecténicos de la zona. La misma accién en un
barrio como La Merced hubiera sido menos visible y no hubiera conven-
cido a los inversionistas de interesarse a la zona; en cambio una calle como
5 de Mayo fécilmente genera seguridad, al ya ser la sede de distintas agen-
cias bancarias, tiendas de ropa, restaurantes de nivel medio y medio alto, y
al albergar muy pocos vendedores ambulantes en su espacio publico.

Corredor turistico y cultural

Programa para el desarrollo integral del centro histérico de la Ciudad de México
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Se planted la intencién de invertir cada afio en la rehabilitacién del espa-
cio publico de nticleos bien definidos, procediendo asi por fases y perime-
tros progresivos. El programa consiste esencialmente en la rehabilitacién
de las redes hidrdulicas, sanitarias, y en la renovacién de pavimento y
guarniciones. Simultdneamente, en los mimos nucleos, se aplicé un pro-
grama de rehabilitacién de fachadas en 34 manzanas con un monto de 30
millones de pesos.

Ha sido aplicado de la siguiente manera (se detallan a continuacién
tinicamente los trabajos de la primera fase a modo de ejemplo; las siguien-
tes fases respectaron el mismo proceso):

* Primera etapa (agosto a noviembre de 2002), en las calles de: 5 de
Mayo, Isabel La Catdlica/ Republica de Chile, Francisco I. Madero,
Allende/ Bolivar. En la primera calle de Guatemala fueron rehabilitados
los pavimentos y banquetas (s6lo se realizaron acciones de desazolve).

* Segunda etapa (enero a marzo de 2003): 16 de Septiembre, Donceles
(desde Eje Central hasta Republica de Argentina), dos tramos de
Palma (entre 16 de septiembre y Venustiano Carranza; entre 5 de
Mayo y Francisco 1. Madero).

* Tercera etapa (marzo a mayo de 2003): Venustiano Carranza (de Eje
Central a Pino Sudrez), los tramos restantes de Palma, un tramo de 5
de Febrero, entre 16 de Septiembre y Venustiano Carranza, y en la
calle de Motolinia fueron rehabilitados los pisos y las jardineras y, a
peticién de los vecinos de dicha calle, se peatonalizé el tramo ubicado
entre Tacuba y 5 de Mayo; también se desazolvé el drenaje de
Motolinfa.

* Cuarta etapa (inici6 el 27 de julio y terminar4 en octubre de 2003): se
desarrolla en la calle de Tacuba.

En total, esto significé: 8.416 metros lineales de drenaje a base de polie-
tileno de alta densidad, 692 descargas domiciliarias, 427 tomas domici-
liarias de agua potable; se colocaron 53.400 m?2 de relleno fluido como
base para la pavimentacién, se construyeron 9.996 metros de guarnicio-
nes, 31.864 m? de banquetas, 47.282 m? de concreto estampado en arro-
yo. La inversion ha sido de 113 millones 772 mil 300 pesos.
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El siguiente perimetro abarcé, a partir de 2003, las calles colindantes
al Palacio Nacional: Corregidora, Correo Mayor, Moneda y la porcién
correspondiente de la Plaza de la Constitucién. Actualmente se estd tra-
bajando en la plaza de Seminario. La presencia del ambulantaje significa-
ba un gran reto para poder rehabilitar el espacio publico de estas calles
sumamente monumentales. Los primeros resultados indican que los
ambulantes han retomado “su” espacio. Asi es como poco se puede apre-
ciar las nuevas banquetas y las fachadas recién pintadas, dada la sobreocu-
pacién del espacio por el comercio informal. En este sentido; la inversién
publica directa del Gobierno del Distrito Federal ha sido de poca utilidad,
al no acompafiarse de medidas politicas de mayor envergadura que abor-
daran la integralidad de los problemas sociales de estas calles.

Finalmente, se crearon agrupamientos especiales como la Policia
Turistica, la Policia Charra y la de Proteccién Ciudadana, y se instalé un
centro de mando con cien cdmaras de video®. El Gobierno del Distrito
Federal anuncié en 2003 una inversién de mds de 175 millones de pesos
en la seguridad del “corredor financiero”. La Secretaria de Seguridad
Publica reivindica un promedio diario de mds 800 policias vigilando la
zona. La Primera Unidad de Proteccién Ciudadana, elementos de la
Policfa Bancaria e Industrial, de los sectores Centro y Alameda, ademads
de la Policia Tipica y 124 cdmaras, junto con quince centinelas son la
fuerza para combatir la criminalidad. A finales de 2002, la SSP puso en
marcha la primera Unidad de Proteccién Ciudadana que vigila la zona
financiera del centro histérico; en ella invirtié cerca de 85 millones de
pesos’.

Todo parece indicar que el gobierno local supo aprovechar la oportu-
nidad ofrecida por la presencia de Carlos Slim para llevar a cabo una
accién de comunicacién politica a partir del centro histérico. La inversién
anunciada, la visible obra en el espacio publico, la eleccién de la zona de
intervencién (la que estaba en mejor estado de todo el centro histérico),
son elementos que apuntan mds hacia un aprovechamiento politico de
una coyuntura que hacia un programa urbanistico cuyo objetivo seria el
rescate del centro histérico.

6 Cuarto Informe de Gobierno de Andrés Manuel Lépez Obrador.
7 Periédico Reforma, 11 dic. 2003, Arturo Sierra.
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Balance: ;hacia un nuevo modelo privado de rehabiliracion?

Si bien parece que el centro histérico conoce ciertos factores particular-
mente favorables desde 2001, también es necesario matizar ciertas cifras.
Existen alrededor de 9.000 predios en el perimetro declarado patrimonio
mundial por la UNESCO, de los cuales el grupo encabezado por Carlos
Slim habrd comprado aproximadamente 70, lo cual significa mucho
menos del 1% de los inmuebles del centro. Las medidticas y amarillistas
alusiones de la prensa nacional al “Slim Center”, que revelaban el temor
a una privatizacién del centro, carecen de sustento.

El impacto de Carlos Slim y sus inversiones en la zona es indudable,
en el sentido de que generd la confianza del sector privado y fungié como
motor de la participacién privada al rescate del drea, papel que el actor
publico ha sido incapaz de asumir en los dltimos 30 afios, a pesar de los
multiples intentos y experimentos en el tema. Esta reciente evolucién se
distingue claramente, tanto por la cobertura medidtica del centro histéri-
co, como por el alza de los precios inmobiliarios y las interrogantes aca-
démicas acerca de una posible gentrification del centro histérico. Pero si
bien existen ciertos indicadores que podrian ser los primeros indicios de
una relativa “gentrification” (en particular en el sector inmobiliario), cabe
recordar que conciernen una minima parte del 4rea patrimonial y que estd
lejos de estar consolidada.

Existen riesgos al dejar al sector privado liderar el “renacimiento” de
una zona urbana. Por ejemplo, esto implicé que se dejara a las leyes de
la rentabilidad la definicién tanto de la localizacién de los inmuebles
como del uso de los espacios intervenidos. Las inversiones publicas direc-
tas favorecieron abiertamente la zona mejor conservada del centro histé-
rico, postergando la dificil tarea de rehabilitar urbana y socialmente a la
parte este del perimetro declarado patrimonio mundial. El resultado ha
sido que las inversiones se concentraron en el llamado “corredor finan-
ciero” (desde el Eje Central hasta el Zécalo, por las calles de Madero, 5
de Mayo, Tacuba). El proceso dejé fuera a 90% del drea urbana del cen-
tro histérico.

Nos parece que el sector publico, ademds de acompafiar hdbilmente,
con gran visibilidad, el proceso de valorizacién de una parte del centro his-
térico (ver también las obras realizadas en la Alameda), podria buscar

144



Andlisis y evaluacién de dos modelos para el financiamiento del CH de la Ciudad de México

orientar la inversién privada hacia metas que beneficien a la sociedad en su
conjunto. En este sentido, consideramos que es fundamental acentuar el
esfuerzo financiero del Gobierno del Distrito Federal en varias direcciones:

* La creacién de una reduccién significativa del impuesto predial para los
propietarios que invierten en la rehabilitacién o restauracién de su
inmueble catalogado por el INAH o en INBA. Hemos visto como la
reduccién actual, tinicamente durante el tiempo de la obra, fungfa casi
como un castigo a la inversién. Sugerimos una reduccién de 100% del
impuesto predial durante minimo dos afios a partir del inicio de la obra.

* Lainversién publica directa en los edificios propiedad del gobierno, ya
sea local o federal, en el centro histérico. Es poco creible el pedir al
sector privado que invierta con incentivos fiscales limitados cuando el
propio actor publico deja en abandono sus propiedades en la zona,
incluso sus inmuebles catalogados.

Mis alld del centro histérico, se plantean cuestionamientos respecto a la
planeacién urbana y a la validez de aprobar leyes y programas que no
estan vinculados a un presupuesto especifico. El ejemplo mds contunden-
te es el del INAH: muchos requisitos y responsabilidades pero sin un
peso. Acabamos con la trégica situacién de inmuebles del centro histéri-
co que estdn a punto de derrumbarse, porque el INAH rechaza las pro-
puestas financieramente factibles de restauracién, y sus exigencias hacen
huir a cualquier inversionista pablico o privado potencial.

Pero més alld de las medidas propiamente financieras, la seguridad
juridica es un preliminar indispensable para generar una coparticipacién
del sector privado en la zona. También es necesario definir quién consti-
tuye la iniciativa privada en el centro: los inversionistas potenciales son un
grupo de actores importantes, sin duda. Pero también lo son los peque-
flos propietarios que poseen un solo inmueble o incluso departamentos
en el centro histérico. Este dltimo grupo de actores requiere de apoyos
publicos especificamente disefiados para ellos, que incluyan no solamen-
te incentivos fiscales, sino asesorfa técnica e incluso identificacién de las
personas involucradas. Se podrian disefiar también castigos fiscales para
los que dejan su inmueble en mal estado o en desuso, existen interesantes
experiencias internacionales al respecto. Finalmente, cabe recordar tam-
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bién que alrededor de un tercio de los predios del centro histérico estén
en una situacion juridica indefinida (intestados, por ejemplo). Un progra-
ma de identificacién y regularizacién de predios seria un fuerte y ttil
compromiso por parte del gobierno.

En este sentido, sugerimos varias medidas sin las cuales pensamos que
nunca despegar el centro histérico de la ciudad de México:

* La puesta en obra de un programa de actualizacién del catastro del
centro histérico. Es indispensable un catastro actualizado como ins-
trumento que procure validez a los impuestos locales como el predial
y que garantice una valorizacién del predio después de una inversién.
Por otra parte, un catastro actualizado genera confianza del sector pri-
vado y confirma un involucramiento serio (y no puntual) del gobier-
no en la zona.

* La regularizacién de la tenencia de la tierra en el centro histérico. Es
dificil fomentar la inversién privada en la zona cuando aproximada-
mente un tercio de los predios son intestados. La seguridad juridica es
indispensable también para una participacién del sector privado.

* La publicacién de criterios claros por parte del INAH y el INBA sobre
rehabilitacién de edificios catalogados. Por el momento, la decisién de
acordar el permiso a un proyecto de rehabilitacién descansa en el cri-
terio discrecional del arquitecto responsable del expediente, lo cual
genera inseguridad para los inversionistas, ya sean pequefos propieta-
rios, grupos de inquilinos, ONG o desarrolladores inmobiliarios.

Conclusién

En este articulo hemos realizado un intento de describir la evolucién de
las estrategias de varios actores en el centro histérico de la ciudad de
México en las tltimas décadas, siendo estos actores: el sector publico y los
grandes inversionistas privados. El caso mexicano es interesante, entre
otras cosas, por la inesperada evolucién del modelo de intervencién y por
los cambios operados en los equilibrios entre sector publico y el sector pri-
vado.
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En un primer momento, el centro histérico conocié el modelo clésico
de intervencién publica frente a una escasa inversién privada: aparicién
de un marco legal de proteccién, creacién de organismos especificos,
algunas inversiones publicas directas, débiles incentivos fiscales. Estos
componentes del modelo, asi como algunos instrumentos novedosos
mencionados en el articulo (ver el caso detallado de la transferencia de
potencialidad), aparentemente, no han logrado esconder un sistema
administrativo desalentador para los inversionistas potenciales, y este pri-
mer modelo no consiguié logros espectaculares en el centro histérico de
la ciudad de México.

En un segundo momento, el equilibrio publico—privado parece trans-
formarse completamente: a raiz de la intervencién de Carlos Slim, las
inversiones se despliegan en el centro y la zona aparenta vivir el inicio de
una segunda juventud, por lo menos en una parte geograficamente deli-
mitada y limitada del centro histérico. El cambio se manifiesta con tal
fuerza que los analistas prevén un circulo virtuoso de mds inversiones
generando mds inversiones, gentrification y especulacién en una zona
antes visiblemente deprimida.

Lo interesante de esta nueva dindmica en el centro histérico, y es uno
de los elementos del modelo en formacién que quisimos destacar, es que la
aparicién de Carlos Slim en el 4rea no solamente detoné a nuevas inversio-
nes privadas, sino también a consecuentes inversiones puiblicas que ya pare-
cfan poco probables después de tantos afos de recursos publicos escasos en
el centro. Estamos asf frente a un modelo invertido en comparacién con el
anterior, con una locomotriz privada que es capaz de generar los circulos de
atraccion a la inversion esperados, capaz de despertar al sector puablico y de
obligarlo a reaccionar con una nueva estrategia de intervencién.

Si bien hemos intentado describir estos procesos recientes, estos plan-
teamientos no son mds que posibles lineas de investigacién a futuro, ya
que es todavia muy pronto para poder establecer con claridad los porme-
nores de cada modelo y las implicaciones del cambio que se esbozé a par-
tir de 2001. Hace falta evaluar més a profundidad los dos modelos perfi-
lados y sus consecuencias en cada tipo de actores y de aspectos urbanos de
la zona. Esperemos que los andlisis vertidos aqui sirvan para abrir el deba-
te respecto a las formas de intervencién mds adecuadas para el desarrollo
de los centros histéricos.
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