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“Muchos creemos percibir la difusibn de una
desesperanza, de un desanimo social, un
desencanto con las formas democraticas, un
cinismo social que como los depredadores en
infortunios impuestos por la naturaleza aprovechan
la desgracia ajena para medrar.

Pero eso que nos ocurre, los fenbmenos en si
mismos, y los que provocan esta desesperanza, no
son una condena, son enfermedades del espiritu
colectivo susceptibles de ser curadas, no con
pociones magicas que a la postres mas
envenenan, en que sanan, sino con el empuje que
mas de una vez ha permitido ejercer y acrecentar
la energia de los mexicanos.

No nos deslicemos a la desgracia, menos adn
caigamos de subito en su abismo, cada quien
desde su sitio, sin perder sus convicciones, pero
sin convertirlas en dogma que impidan el didlogo,
impidamos que la sociedad se disuelva.

No es un desenlace inexorable, podemos frenarla,
hagamoslo, y con la misma fuerza reconstruyamos
la casa que nos albergue a todos o erijamosla si es
que nunca la hemos tenido”.

Miguel Angel Granados Chapa

(Fragmento del discurso de aceptacion a la
Medalla Belisario Dominguez 2008)
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Presentacion

Esta tesis doctoral tiene como eje el derecho de toda persona a una vivienda adecuada;
su objeto de estudio es la problematica de la accesibilidad y la localizacion para realizarlo.
El contexto es el mercado institucional de vivienda en México. Tiene ademas el proposito
de aportar conocimiento para replantear el modelo de financiamiento y subsanar sus
actuales deficiencias en cuanto a su cobertura y su efecto sobre los procesos de
desarrollo urbano. En su apreciacion mas amplia, el trabajo quiere impulsar a la equidad*

y la solidaridad? como parte de los principios para la transformacion de la sociedad.

A manera de acercamiento al tema, en la seccién introductoria se hace una breve revision
del marco teodrico y se detallan los referentes y premisas consideradas para la formulacion
de las hipotesis de investigacion. En particular se atiende a la conceptualizacion del
proceso de formacion de los precios del suelo y su relacién con la accesibilidad a una

vivienda adecuada.

El planteamiento se complementa con una seccién de antecedentes que justifica la
pertinencia del estudio al detallar las expectativas de necesidades de vivienda y al
demostrar la existencia de un segmento de la poblacién que no tiene capacidad de pago
para acceder a la vivienda a través del mercado institucional, o en su defecto solo puede

hacerlo en condiciones de ubicacion inequitativas.

! De acuerdo con John Rawls (2000), una practica sera equitativa para las partes si ninguno siente
que, por participar en ella, el o alguno de los demas esta sacando ventaja o esta siendo forzado a
ceder ante pretensiones que no considera legitimas.

Para Rawls la equidad también implica la eliminacién de distinciones arbitrarias (a no ser que
pueda razonablemente esperarse que redundardn en provecho de todos) y el establecimiento,
dentro de la estructura de una practica, de un adecuado equilibrio entre pretensiones rivales

Rawls sostiene que una verdadera comunidad solo es posible en tanto los principios que sustentan
una practica sean mutuamente aceptables para las personas involucradas.

2 En coincidencia con Richard Rorty (1991), la solidaridad se entiende como la capacidad del
individuo de identificarse imaginativamente con los detalles de las vidas de los otros y no depende
necesariamente de la participacion en una verdad o meta comun. En este sentido, trasciende a la
clase como fuente Unica de identificacién social, y da cabida a fuentes alternas como las relaciones
de parentesco, religiosas o culturales.

Contrapuesto a la concepcion tradicional en que la solidaridad es propia de la divisién del trabajo
(Durkheim, 1893), Rorty sostiene que la solidaridad encuentra sustento cuando entre el “yo” y los
“otros” en un espacio local hay una identificacién tal que es posible la construccién de un
“nosotros”. Esta idea de solidaridad se complementa con el planteamiento del “Progreso Moral”.
Para Rorty, los individuos debe tener como propésito incrementar sus sentimientos de solidaridad,
para lo cual deben desarrollar su capacidad de identificarse con “otros” mas alla del “nosotros”.
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Los primeros dos capitulos tratan sobre el funcionamiento del modelo dominante de
financiamiento a la vivienda. Primeramente se analizan los factores que determinan el
comportamiento de este modelo y se demuestra su debilidad estructural para atender la
totalidad de la demanda. Luego, se revisa la dinamica del sector productivo; esto permite
identificar al capital como un elemento fundamental para la conformacién de las reservas
territoriales necesarias para el desarrollo de la oferta de vivienda. Otro elemento presente
en esta parte del trabajo es la crisis experimentada por la economia mexicana en los afios

recientes y su efecto en el acceso a la vivienda.

A partir del reconocimiento de la vinculacién capital — suelo, en el tercer capitulo se
profundiza en el estudio del suelo como un factor determinante para el acceso a la
vivienda, ahora visto en la légica del mercado del suelo. Aqui se identifica el papel de los
diferentes actores que intervienen en este mercado, desde los propietarios del suelo y los
inversionistas inmobiliarios, hasta el gobierno en su caracter de entidad regulatoria,
pasando por las empresas productoras y comercializadoras de vivienda y los hogares
demandantes de este bien. Con el uso de referentes tedricos, se sustenta como la
interaccién de intereses y acciones de los diferentes actores en general deriva en el
encarecimiento del suelo urbano y la consecuente segregacion espacial de la poblacion

con menor poder de compra.

Ante esta realidad, en el cuarto capitulo se explora el nicleo conceptual de la tesis: la
posibilidad de desarrollar un instrumento que permita, a partir de la inversion del ahorro
social en la adquisicion de suelo, generar recursos para ampliar la cobertura y mejorar los
atributos de localizacién para la demanda de menor ingreso en el mercado institucional.
Como sustento tedrico se presenta un analisis comparativo de la propuesta respecto de
dos modelos internacionales: el “Community Land Trust” utilizado en Los Estados Unidos

de América y las “Cooperativas de Vivienda por Ayuda Mutua” de Uruguay.

Para sustentar la viabilidad de la propuesta, en el quinto capitulo se hace una revisién de
las fuentes, dimensiones y usos actuales del ahorro social, con la cual se pone de
manifiesto la existencia de recursos sociales y la pertinencia de reorientar su
aprovechamiento. También se revisa la compatibilidad de la propuesta con el marco

juridico, desde sus fundamentos hasta regulaciones especificas; de aqui se determina la
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estructuracion legal necesaria para acceder al ahorro social y se detallan los posibles
mecanismos aplicables para su implementacion en la formacién de reservas territoriales
especificas, argumentando sobre los efectos esperados, en particular en cuanto a los

atributos de localizacion.

Las conclusiones de la tesis se organizan en tres vertientes: la puntualizacién de los
hallazgos y aportaciones de la investigacion, asi como de sus asignaturas pendientes;
una prospectiva de la aplicacion de la propuesta, en particular en cuanto a su potencial
como instrumento de desarrollo econémico, social y urbano; y finalmente, algunas notas

marginales referentes al estudio actual de la vivienda en México.

Cabe también apuntar el interés del trabajo por ser accesible a un publico diverso. En este
sentido, el uso del lenguaje tuvo como premisas simplificar la exposicién de conceptos

tedricos y técnicos, asi como mantener un tono mesurado.
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Introduccioén

El estudio de vivienda y la ciudad constituye un amplio campo de debate por la diversidad
de perspectivas desde las cuales puede ser abordado. Existen multiples consideraciones
gue van desde el orden técnico y econdmico, hasta el politico y social e incluso ético. En
cualquier caso, la discusion civilizada deben tener como punto de partida la Declaracion
Universal de los Derechos Humanos (ONU, 1948), en la cual se establece - entre otros -

el derecho de toda persona a una vivienda adecuada®.

En México, la vivienda digna y un medio ambiente adecuado son derechos establecidos

en la Constitucién como parte de las garantias individuales”.

Las discrepancias aparecen al tratar el alcance de este derecho. Asi, mientras en el plano
tedrico algunos promueven su ampliacion a través del Derecho a la Ciudad®, en la préactica
se acepta que el ejercicio de este derecho - como el de muchos mas - esté caracterizado
por la inequidad. Son vastos los segmentos de la poblacion de México y el mundo que

viven en condiciones contrarias a su bienestar.

Tampoco hay uniformidad en los modelos para procurar su realizacion, aunque en general
se reconoce una bifurcacion de las posturas hacia dos polos de pensamiento: uno que
sostiene la libertad de mercado y los derechos individuales de propiedad, y otro que

antepone la satisfaccion de las necesidades sociales y el interés publico.

La vision orientada al mercado tiene su antecedente en la doctrina econdémica clasica de
Adam Smith. En el &mbito del urbanismo, destaca la teoria de localizacion y uso del suelo

de William Alonso y los postulados para la liberacion del mercado de suelo de Milton

% La Convencién Internacional en Derechos Econémicos, Sociales y Culturales (ONU, 1966 y 1991)
precisa que una vivienda adecuada es aquella que relne los siguientes atributos: a) Seguridad en
la tenencia, b) Durable y con disponibilidad de servicios e infraestructura, ¢) Accesibilidad, d)
Habitabilidad, e) Localizacién, f) Facilidades para discapacitados y g) Culturalmente compatible.

* Articulo 4o. Parrafo 4to y 5to: Toda persona tiene derecho a un medio ambiente adecuado para
su desarrollo y bienestar. Toda familia tiene derecho a disfrutar de vivienda digna y decorosa. La
Ley establecera los instrumentos y apoyos necesarios a fin de alcanzar tal objetivo.

® La Propuesta de Carta Mundial de Derecho a la Ciudad. (Foro Social de las Américas, Quito,
2004) lo enuncia como el derecho de todas las personas al usufructo pleno de la ciudad y a
encontrar en la misma las condiciones necesarias para su realizacion.
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Friedman. También asociados con esta vision se ubican las posturas que acentdan los

atributos patrimoniales y financieros de la vivienda e inducen hacia su globalizacién.

En contraposicion existen diferentes tesis que promueven un mayor énfasis en lo social.
Por un lado es posible reconocer posiciones orientadas a desarrollar la funcién del estado
a través de la regulacion, la inversiéon publica y/o el uso de subsidios. Entre las mas
consistentes se encuentran las politicas publicas asociadas con la recuperacién de
plusvalias del suelo derivadas de la gestion publica, impulsadas por el Lincoln Institute for
Land Policy y varios de los autores que en esta institucidon convergen. También destacan
las posiciones que respaldan los esquemas de produccién social® de vivienda como
formas de gestion adecuadas para permitir el acceso a la vivienda. En esta linea
sobresale el trabajo de la Coalicién Internacional del Habitat (HIC). En el plano tedrico,
destacan el Estructuralismo de Manuel Castells y los trabajos de David Harvey. En su
apreciacion amplia, estas lineas de pensamiento tienen sus principales referentes en las

teorias econémicas de John Maynard Keynes y de Karl Marx.

Sin menoscabo de sus diferencias, ambas vertientes tienen un elemento teérico comun: el
desarrollo urbano se entiende como un proceso que tiene entre sus principales
determinantes la competencia por la localizacion entre diferentes actores.
Paraddjicamente, esta conceptualizaciéon demuestra en primera instancia el porque los
consumidores de vivienda con menor capacidad de pago no tienen mas alternativas de
localizacion que aquellas que no resultan de interés para el resto de los participantes en el
mercado, pero también sustenta, como se argumenta en este trabajo, la posibilidad de

mejorar las condiciones habitacionales para estos mismos segmentos de la poblacion.

Frente a este debate, la tesis pretende sostener una posicién incluyente que en la practica
sea capaz de conciliar la satisfaccion de las necesidades de vivienda adecuada con los

intereses del mercado y las capacidades del estado.

® Se entiende como produccién social de vivienda aquella realizada sin fines de lucro y en la que
todo el proceso, desde su promocién hasta la fase de uso, se realiza bajo control directo de las
organizaciones sociales (Ortiz Flores, 2007). Es importante precisar que si bien esta modalidad de
produccion con frecuencia se asocia a la auto produccion y a la inclusién de elementos informales,
en realidad puede tener el mismo grado de formalidad que aquella producida por la iniciativa
privada o el estado. Es decir, puede realizarse en plena concordancia con el marco legal e incluso
utilizando mecanismos del mercado.
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Metodologia

Aunque esta tesis no es un proyecto de investigacion experimental o de campo que por
tanto requiera de la aplicacién precisa de método cientifico, si se adhiere a sus principios
de reproducibilidad y falseabilidad’. En correspondencia con el primero, el analisis
contenido en el trabajo esta elaborado utilizando datos considerados fiables en tanto que
son registrados, procesados y publicitados por la fuente generalmente aceptada. Por su
parte, la hipotesis que da forma a la propuesta resultante de la investigacion tiene

claramente su punto de verificacion en su eventual implementacion.

Para la elaboracion del diagnostico de la situacion, la tesis conjuga el precepto clasico de
la duda metédica® y la teoria de sistemas; en particular se utilizan las metodologias de
causa-efecto y causa-raiz para la solucion de problemas. Por su parte, el desarrollo de la

hipotesis de solucién se apoya en técnicas de planeacion prospectiva.

Planteamiento del problema e hipotesis

Con el referente del marco tedrico, la investigacién toma como objeto de estudio el acceso
a la vivienda. Ademas del obvio interés del autor en el tema, su eleccién pasa por asumir
gue los demas atributos de la vivienda adecuada, incluyendo la localizacién, pueden

atenderse una vez resuelta la problematica del acceso, pero no a la inversa.

Para solucionar el problema del acceso a la vivienda es necesario conocer con precision
sus origenes. En este afan, el estudio inicia con la identificacion de evidencias sobre la
existencia del problema y los factores con los que se relacionan, en particular aquellos de
caracter financiero, para luego descomponerlos hacia causas primarias. Algunas

preguntas que permiten esta exploracion son:

e ¢El actual modelo de financiamiento a la demanda de vivienda tiene capacidad

para atender las necesidades de toda la poblacion en las ciudades de México?

" De acuerdo al filésofo Karl Popper, una hipétesis cientifica es valida en tanto sea “falseable”. Una
hipotesis que nunca pueda ser desmentida es mera creencia.

® Concepto ideado por Rene Descartes segin el cual no se debe admitir nunca algo como
verdadero, si no consta con evidencia que lo es, evitando la precipitacién y la prejuicio.
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¢, Cuales son los componentes financieros de la produccién que inciden en la
formacion del precio de la vivienda?

¢ Qué alternativas existen, respecto de la gestion del suelo, para reestructurar el
modelo de financiamiento? ¢ Existen recursos que puedan utilizarse para generar

beneficios sociales?

Las respuestas permiten afirmar que el financiamiento a la inversién en suelo es una

causa determinante para la posibilidad de acceso a la vivienda. Este diagndstico da lugar

a la siguiente hipotesis de solucion:

La aplicacion de ahorro social como capital para la inversidn en suelo urbano, en
conjunto con la produccion industrial de vivienda, permite generar recursos
financieros que posibilitan ampliar la accesibilidad de la poblacién al mercado

institucional de suelo-vivienda.

Como se seflalo anteriormente, esta fuera del alcance de esta tesis la verificacion

experimental de la propuesta implicita en la hipo6tesis. Sin embargo, a manera

aproximacion, se atienden entre otros los siguientes cuestionamientos basicos:

¢Hay fundamentos juridicos para sustentar la propuesta?, ¢Coémo se puede
implementar el modelo propuesto?

¢,Cuales instituciones pueden utilizarse en su instrumentacion?, ¢Que obstaculos
se vislumbra pueden condicionar el desarrollo de la propuesta?

¢ Es viable la participacion social?, ¢ Como se puede organizar?

Finalmente, en la formulaciébn de conclusiones se exploran las siguientes interrogantes

respecto de la eventual implementacién de la propuesta:

¢, Qué efectos puede generar en el ambito del desarrollo econémico y social?

¢, Qué beneficios pueden obtenerse en materia de desarrollo urbano?
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Antecedentes

La importancia de la vivienda para el México del siglo XXI.

México esta inmerso en una coyuntura excepcional para definir la configuracién del futuro
de sus ciudades y el potencial que implicitamente ofrecen para quienes las habitan. Como
consecuencia de una transicion demografica caracterizada por la disminucién en la tasa
de fecundidad® y el incremento de la esperanza de vida®, la poblacién Mexicana esta
modificando su estructura por edad; en el transcurso del afio 2000 al 2030, la poblacién
mayor a 25 afios se incrementara en mas de 37 millones (80% de crecimiento vs. 20% de
decremento en la poblacion de menor edad) dando lugar a la formacion de 19 millones de

nuevos hogares que demandaran una vivienda donde vivir.

Fig. 1. Estructura de la poblacién por edad 2000 — 2030
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° Las proyecciones de CONAPO indican que en 2005 la tasa de fecundidad habra alcanzado el
nivel de Reemplazo Generacional (2.11 hijos por mujer) y que esta continuara disminuyendo
(1;;radualmente hasta ubicarse en 1.85 al final de la tercer década del siglo (Partida, 2003).

% La previsién oficial considera que la esperanza de vida aumentara 10% entre 2000 y 2050, al
pasar de 74.0 a 81.3 afios.
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Esta tendencia en el crecimiento de la poblacién conlleva a la ocurrencia de un fendbmeno
transitorio en el que la poblacién en edades laborales (15-64 afios) se incrementara
gradualmente sobre la poblacion dependiente (infantes y adultos de edad avanzada),
hasta alcanzar un punto maximo a partir del cual el envejecimiento de la misma poblacién

contrarrestara el crecimiento de los grupos en edad laboral y propiciara su declinacion.

Aunque acotada dentro de las préximas tres décadas, esta disminucién en la razéon de
dependencia, también conocida como bono demogréfico (ver Fig. 2), posibilitard la
redistribucidn del gasto de los hogares y del gobierno (antes destinado al sostenimiento y
atencién de los menores de edad) hacia inversiones en el desarrollo de capital humano y
la formacion de activos entre los que la propiedad de la vivienda es una de las

expresiones mas concretas y trascendentes™.

Fig. 2. Variaciones en larazén de dependencia
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Por otra parte, en su dimension espacial, este crecimiento de la poblacion consolidara el
proceso de urbanizacion de las Gltimas décadas'?, pues méas del 85% del crecimiento se
asentara en centros urbanos (> 15 mil habitantes), y de este 4/5 partes lo hardn en

L A nivel familiar, a menor niimero de hijos mayor el ingreso per capita (y mayor la disponibilidad
de recursos para educacién, alimentacion, salud e incluso vivienda) y mayores oportunidades de
desarrollo para las mujeres. En el ambito macroeconémico, un estudio de 45 paises demuestra
que si en el decenio de 1980 esos paises hubieran reducido la fecundidad en cinco
alumbramientos por 1.000 habitantes, la incidencia media nacional de la pobreza, de 18,9% a
mediados del decenio de 1990, se habria reducido hasta 12,6% entre 1990 y 1995. (Eastwood,R.,y
M.Lipton, 2001).

2 En 1950 eran 1 de cada 4 mexicanos en tanto que actualmente son 7 de cada 10; la mitad se
concentra en 9 grandes zonas metropolitanas con mas de un millon de habitantes (Conapo, 2005)
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ciudades de mas de 500 mil habitantes®®. Las estimaciones oficiales recientes sefialan un
crecimiento del orden de 800 mil viviendas por afo, lo que equivale a duplicar el parque

habitacional en el mismo lapso de 30 afios (Conafovi, 2002).

Asi, medido en tasas de crecimiento, mientras la poblacion de estas metrépolis se
incrementara en promedio 1.67% anual entre 2000 y 2010, 1.6 veces la media de
crecimiento nacional, aproximadamente una tercera parte de los municipios decrecera en

su numero de habitantes.

Fig. 3. Poblacién segun tamafio de localidad 2000 — 2030

150
127.2
16a 120.6 124.3
125 ~ 1065 111.6 :
8 100.6 :
8 100 -
g 90.2
T 80.3 84.0 87.4 ok
g 7 |era 71.8 76.2 (69%) (71%) |
8 (67%)
[
§ 50
=
IR 334 36.1 37.0
(33%) (31%) (29%)
O _
2000 2005 2010 2015 2020 2025 2030

B < 15 mil Hab. (Rural) B > 15 mil Hab. (Urbano) |

Traducido a superficie de suelo, el Plan Nacional de Desarrollo Urbano 2001-2006
(Sedesol, 2001), estima que la expansién urbana en el periodo habra abarcado alrededor
de 96 mil hectareas (12% de incremento respecto a las 800 mil ha. ocupadas por el
sistema urbano en el 2000; el equivalente a 1.3 veces el tamafio de la Ciudad de México);
60% para uso habitacional y 40% para los centros de trabajo, comercios y servicios que
requerira la poblacion; es decir, un requerimiento de 44 hectareas adicionales de suelo
urbano cada dia. Al 2030, la estimacién oficial es que se habran incorporado 500 mil

hectareas de nuevo suelo urbanizado*

13 Clasificacion de zona urbana y proyecciones de Conapo.
1 Sara Topelson Fridman, Subsecretaria de Desarrollo Urbano y Ordenacion del Territorio de
SEDESOL, en Eibenschutz y Benlliure (2009).
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La expansion del modelo de financiamiento hipotecario

En correspondencia con el modelo de desarrollo econdmico estructurado en las Ultimas
décadas, los hogares mexicanos, particularmente en el &mbito urbano, deben buscar la
satisfaccion de la mayoria de sus necesidades a través de su insercién en mercados de

bienes y servicios, cuya dinamica depende de la interaccion entre la oferta y la demanda.

La vivienda no es la excepcion pues cada vez mas la oferta es producida de forma
industrial por empresas privadas que a su vez las comercializan en el mercado. Por otro
lado, tratandose de un producto cuyo precio excede el ingreso anual de los compradores
en cada segmento™, se requiere de financiamiento cuya disponibilidad esta

estrechamente ligado con el desempefio de la economia.

Fig. 4. Relacion precio de vivienda - ingreso anual segln
niveles de ingreso y tipos de vivienda

Tipo de Vivienda Ingreso mensual en veces el salario mimimo (vsm)
(valor en vsm) 8 vsm 16 vsm 32 vsm
Econdémica 98 4.9 25 1.6 0.6 0.3
118 vsm
Popular
pivawt 16.7 8.3 4.2 2.8 1.0 05
Tradicional 29.2 14.6 7.3 4.9 1.8 0.9
350 vsm
Media 62.5 31.3 15.6 10.4 3.9 2.0
750 vsm
Residencial 125.0 62.5 31.3 20.8 7.8 3.9
1500 vsm ' ' ' ' ' '

Nota: Tipos de vivienda segun acuerdo sectorial promovido por la Asociacion Hipotecaria Mexicana

En los ultimos afios el financiamiento institucional a la compra de vivienda parece
consolidarse como el principal soporte para el crecimiento del parque habitacional®®; los

créditos otorgados han incrementado su participacion respecto de las nuevas viviendas®’.

> La relacién entre el precio de vivienda y el ingreso anual constituye un referente de su
asequibilidad; en el mercado hipotecario en México una vivienda es asequible en tanto su precio no
exceda de 2.5 veces el ingresos anual del comprador (SHF, 2010).

' De acuerdo a Torres R. y Eibenschutz R. (2007), al afio 2003 el 62.9% del inventario total de
vivienda del pais habia sido auto-producido y representaba el 24% de su valor. El hecho sirve de
referencia para mostrar el cambio de paradigma a la vez de la persistencia, dimensién y viabilidad
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Fig. 5. Necesidades de vivienda y evolucién del
Crédito hipotecario 2001 - 2009

1,200 ——=85.1%
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g 1,000 61.9% 64.0%___64.9%
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g 800 | 41.4%
c
]
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o
3 400
s
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0
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=INec. Viv. 01-10 | 671.1 682.7 694.7 707.3 720.7 735.2 750.5 766.8 784.1
Nec. Viv. 06-12 628.3 631.2 634.1 634.2
C—Créditos 278.1 3356 | 4298 | 453.0 467.9 550.6 581.9 652.8 590.0
== financiado 41.4% | 492% | 61.9% | 64.0% | 64.9% | 749% | 77.5% | 85.1% | 75.2%

Fuente: CONAVI. Estimaciones de nuevas viviendas y registro de créditos para adquisicién de vivienda completa (principles organismos).

Existen diversos elementos que han dado sustento a la expansion de la oferta de crédito,
y por tanto del mercado institucional de vivienda; destaca en primera instancia la
aportacion de los organismos publicos de ahorro para la vivienda, particularmente del
Infonavit. Esto es, la produccién y comercializacion de la mayor parte de las viviendas ha

sido posible por la estructuracion del ahorro social en el mismo sentido.

Fig. 6. Créditos para adquisicién de vivienda en 2008 segun tipo de institucién

Nimero de créditos Monto de crédito

Fondos de
Ahorro Social
53%
Fondos de Cofinanciados
Ahorro Social 18%
63%

Bancos y Sofoles Bancos y Sofoles
14% 42%
Otros Org. Otros Org.
Publicos PUblicos
5% 5%

Fuente: CONAVI

de esta forma de produccién, alternativa a la del mercado institucional, en particular para los
segmentos de menores ingresos.
" Nétese la reduccion en 2009 por efecto directo de la crisis financiera y econémica.
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Fig. 7. Distribucién del ingreso por hogar segun rango

Hasta 8 sm,
32.8%

Mas de 8 sm,
31.7%
Hasta 4 sm,
24.7% Hasta 2 sm,
10.8%

Fuente: Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los Hogares. INEGI. 2008.
Nota: Clasificacién segun Ingreso Monetario en Salarios Minimos Mensual General

A pesar de este avance, es un hecho oficialmente reconocido que un amplio segmento de
la poblacion esta excluido del mercado institucional de vivienda®®. La causa directa de
este fendbmeno se encuentra en la distribucion del ingreso. Basta observar que la
“vivienda economica” en el mercado institucional tiene un valor superior a $200 mil
pesos'® y para su adquisicién con un crédito comercial se requiere un ingreso mensual
mayor a 4 vsm®. Es decir, con certeza al menos 1/3 de los hogares no tiene acceso al
mercado institucional de vivienda, 0 en su caso esta condicionado por la disponibilidad de

subsidios, debido a que sus ingresos son menores a 4 vsm.

Mas auln, en relacién a la poblacion que necesita vivienda, la porcién sin acceso al
mercado resulta mayor por efecto de la edad y la formalidad de la fuente de ingreso?.. El
desempleo, la informalidad y los menores ingresos tienen mayor incidencia entre los
segmentos mas jovenes que son los mas susceptibles de formar nuevos hogares y

requerir vivienda.

'® plan Nacional de Desarrollo 2007-2012, Eje 2 “Economia competitiva y generadora de empleos”
$2.2 Sistema Financiero Eficiente y 2.13 Construccién y Vivienda)

9 117.06 veces el salario minimo mensual vigente en el DF; monto estandar homologado por el
INFONAVIT y la SHF. Se considera suficiente para adquirir viviendas cuya superficie construida
corresponda a la minima autorizada en los reglamentos de construccién vigentes (35.0 m? aprox).
2% Seglin cotizacion promedio de las principales entidades financieras.

! La formalidad del ingreso es un requisito indispensable para calificar a un crédito comercial. De
forma analoga, solo los empleos formales que cotizan en la seguridad social tiene posibilidad de
acceder a los créditos de los fondos publicos de vivienda.
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Efectos en el desarrollo urbano

La expansion del parque habitacional en los afios recientes, en particular el de la vivienda
de interés social, se ha caracterizado por su desvinculacién respecto de la ciudad. Esto
es, los nuevos conjuntos habitacionales con frecuencia se ubican lejos de los centros
urbanos y no cuentan con el equipamiento y los servicios para que sus habitantes puedan
desarrollar sus actividades diarias en la cercania de su casa, lo que se traduce en el
incremento en el gasto y tiempo que ocupan en trasladarse para satisfacer sus

necesidades, con el consecuente deterioro de su calidad de vida®.

La localizacién de los conjuntos se explica por el interés de las empresas productoras de
vivienda por incrementar sus utilidades y asegurar su continuidad en el tiempo, tanto a
partir de economias de escala en la produccién, como de menores costos en la
adquisicion de suelo; aunque en sentido opuesto conlleva el riesgo de resultar

contraproducente al reducirse el atractivo comercial del proyecto.

Esta forma de ocupar el territorio también afecta el desempefo del gobierno, en particular
en el orden municipal, pues las ubicaciones de los nuevos conjuntos habitacionales les
requieren de inversiones en infraestructura y servicios que con frecuencia rebasan sus
capacidades financieras y operativas, lo que ademas actla en detrimento de los niveles
de atencién a la poblacion local. Logicamente la problematica se agudiza en el caso de
municipios con menor capacidad de gestion que a su vez formen parte de zonas

metropolitanas.

El fendmeno deviene en un circulo vicioso en el que el mismo desarrollo de nuevos
proyectos en localizaciones alejadas impulsa el incremento en el precio del suelo vacante
en su entorno, lo que limita las alternativas de suelo barato e induce a las empresas a
buscar terrenos en ubicaciones mas alejadas, las que a su vez generaran mayores
afectaciones en la calidad de vida de sus habitantes. La conformacién de grandes
extensiones de suelo ocioso obstruye la accion del gobierno en cuanto a la conformacién

de la estructura urbana. Mas aun, al reducirse la disponibilidad en el gasto de los hogares,

2 En Eibenschutz y Goya (2009) se documenta la percepcion de un 36% de los hogares en nuevos
conjuntos en el sentido de que la ubicacién de su vivienda ha generado cambios negativos en su
economia.
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se limita la actividad econdémica de la ciudad y en dUltima instancia, se obstruye la

posibilidad de movilidad social.
Por otro lado, entre los hogares que no encuentran acceso al mercado institucional de

vivienda, prevalece la practica de recurrir al mercado informal para satisfacer su

necesidad de habitacion.

Fig. 8. Influencia del crédito y el ingreso en el desarrollo urbano

Precio del +
+ Suelo +
Bajo
Ingreso Construc_cién Inadecuada
Industrial Expansion
Urbana
- ) S
Disponibilidad
Actividad de crédito
Econdmica Costos de
localizacion
Capacidad de '
Consumo
Calidad de
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1. La debilidad estructural del financiamiento al mercado formal

de vivienda.

Luego entonces, si un importante segmento de la poblacién no tiene la capacidad de pago
suficiente para acceder al mercado formal de vivienda, el primer cuestionamiento debe ser

en el sentido de identificar las variables que lo condicionan y cuales son sus limitantes.

1.1 Laimposibilidad de mejorar el ingreso real.

Desde luego, la capacidad de pago requerida para acceder al mercado formal de vivienda
depende directamente del ingreso®, por lo que si este mejora también se incrementa el
acceso al mercado. Aunque en primer instancia seria deseable que esto ocurriera como
resultado de incrementos al salario por encima de la inflacién, la evolucién salarial de los
ultimos afos evidencia una politica que en el mejor de los casos solo logré contener el
deterioro del poder adquisitivo en el periodo de estabilidad pero que muestra su fracaso

ante el escenario de crisis econémica detonado en 2008.

Fig. 9. Evolucién del salario minimo real
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Nota: Indice de salario minimo real 1994=100
Fuente: Comision Nacional de Salarios Minimos y Banco de México

%% para la mayorfa de los hogares urbanos su principal fuente de ingreso es la venta y/o utilizacién
de su fuerza de trabajo. Tratdndose de los segmentos con menores ingresos, aun en el sector
informal, el referente para definir el pago por el trabajo son los salarios minimos fijados por la
autoridad. (Jusidman, 2000)
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Inclusive, aun y cuando frecuentemente se argumenta la posibilidad de mejorar las
condiciones salariales a partir del crecimiento de la productividad, los referentes
internacionales muestran que el incremento del poder adquisitivo dificlmente excede al
crecimiento en el PIB* lo que evidencia la dificultad de obtener el crecimiento necesarios

siquiera a mediano plazo.

En este contexto, los segmentos de la poblacién con menores ingresos solo pueden
acceder al mercado formal de vivienda sustituyendo su ingreso por subsidios que
amparen una parte del precio de la vivienda. Los subsidios pueden aplicarse a través de
la tasa de interés, o bien como aportacién uUnica para complemento del pago inicial®.
Cabe reconocer que en general estos subsidios estan diseflados para asegurar que los

beneficiaros sean efectivamente los grupos mas desprotegidos.

Aunqgue los subsidios pueden constituir una alternativa justa desde una perspectiva social,
lo cierto es que son financieramente endebles, pues dependen de asignaciones
presupuestales sujetas a variaciones en las finanzas y las politicas publicas, y/o de los

flujos generados por los créditos a mayores tasas.

1.2 Costo financiero y capacidad de pago

Para un monto de crédito determinado, el pago requerido (usualmente una porcién de 0.3
veces el ingreso familiar) varia en funcion de la tasa de interés. A menor tasa, pagos mas
reducidos y mayor el niamero de hogares con capacidad de pago suficiente para
contratarlos. Esto explica la expansion del uso del crédito hipotecario en los Ultimos afios;
al disminuir la tasa de interés anual del 18% en 2003 a menos del 13% en 2010, se ha
incrementado mas de 30% la capacidad de endeudamiento; casi 6.0% por cada punto de

la tasa.

* El mismo Plan Nacional de Desarrollo 2007-2012 reconoce que a los actuales niveles de
crecimiento se requeririan 30 afios para duplicar el PIB per capita. (Presentacién del Eje 2.
Economia Competitiva y Generadora de Empleos)
25 . Z 3 . . . .,
De entre los primeros destacan los créditos del Infonavit y del Fovissste, mismos que en funcion
del ingreso del derechohabiente tienen tasas de interés desde 4% anual sobre un crédito indexado
al Salario Minimo (total en pesos cercana a 8%); en el caso de subsidios al frente destacan los
otorgados por CONAVI y que se complementan con un crédito comercial a tasas de mercado.
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Sin embargo, para que la capacidad de pago de los hogares de ingresos menores fuera
suficiente para acceder a la vivienda econdmica a través de un crédito, seria necesario

observar tasas de interés hipotecario significativamente menores.

Fig. 10. Ingreso mensual requerido por cada 100 mil pesos de crédito
segln tasa de interés anual®
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Fig. 11. Ingresos requeridos para adquirir a crédito una vivienda econémica®’
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%6 Considera crédito con plazo a 20 afios y pagos de 0.3 el ingreso mensual.
%" para la curva del crédito en pesos se consideran las condiciones sefialadas en la nota 26; el
crédito en VSM considera un plazo a 30 afios y pagos de 0.25 el ingreso mensual.
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La expectativa de que esto ocurra es minima. Al tomar como referencia la experiencia de
paises cuya oferta de tasas hipotecarias se ubica alrededor del 5%, se aprecia que la

reduccion supone una transicién al menos a mediano plazo®.

Y si bien cada caso responde sus propias circunstancias, para la comprension del
fenémeno conviene distinguir dos componentes basicos en la integracion de tasas: la
base de referencia y el margen de intermediacion. En tanto la primera es resultado directo
del desempefio macroecondémico, la segunda se relaciona con la competitividad del

mercado financiero.

1.3 Las limitantes macroeconémicas

El incremento de la capacidad de pago a través del crédito depende en primera instancia
de la evolucién de la macroeconomia, particularmente en lo referente a la inflacion y las

tasas de interés de referencia global.

En el ambito macroeconémico de México, la base de referencia son los Bonos
gubernamentales de largo plazo en pesos. Desde su incorporacion al mercado en 2002,
su comportamiento ha mostrado fluctuaciones estrechamente relacionadas con las
variaciones en la inflacion, con un diferencial promedio de 5.75 pp respecto a esta

variable y una moderada tendencia a la baja.

Asi, la disponibilidad comercial del crédito hipotecario a tasa fija®° coincide con la emision
de instrumentos de inversién en pesos a 10 afios, a su vez precedidos por el descenso de
la inflacién hacia niveles por debajo del 6.0% anual. La oferta de crédito hipotecario en
pesos se establece a partir de la colocacion de Bonos a 20 afios y la continuidad en el

control de la inflacion.

8 En este sentido se puede apuntar la experiencia de Espafia, Dinamarca y Estados Unidos. Para
el primero, a inicios de 1993 la tasa se ubicaba por arriba del 14%, en tanto que para el 2004 ya
era inferior al 4% (BBVA, 2004). En un periodo similar pero en Dinamarca, la tasa hipotecaria se
redujo a la mitad, al pasar de mas de 10% en 1993 a menos del 5% en 2005 (BBVA, 2006). Por
Gltimo, en el caso de EU el proceso de reduccion se extendio por casi 20 afios, pues en 1984 la
tasa fija era de casi 14% y hasta en 2004 logré ubicarse por debajo del 6% (BBVA, 2005).

# E| crédito al que se hace referencia corresponde a los ofertados por la Sociedad Hipotecaria
Federal (SHF) a través de las Sofoles; son créditos denominados de UDIS con cobertura — SWAP -
para variaciones entre la inflacion y los incrementos al salario minimo.
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Fig. 12. Inflacién, instrumentos de largo plazo y costo del crédito hipotecario
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Fuente: Banxico.

Como resultado de la crisis financiera y econdémica, el costo del crédito se ha

incrementado y se ha reducido su disponibilidad.

Adicionalmente el crédito esta limitado por el comportamiento de instrumentos de
inversion equivalentes de referencia internacional, particularmente de los Estados Unidos
de América (EU). La brecha entre ambas tasas estd definida por la valoracién del
mercado en cuanto al riesgo pais®. Con la aparicién de la crisis financiera de 2008, la

reduccion lograda en los afios precedentes se desvanecio sensiblemente.

Esta dependencia de factores externos hace poco probable observar reducciones en el
componente base de la tasa de interés para créditos a la vivienda. Por el contrario, se
puede anticipar que de acentuarse las presiones inflacionarias, y/o incrementarse las

tasas de interés de los EU y/o deteriorarse el riesgo pais, el crédito se vera encarecido.

% se refiere a la posibilidad de que el sistema financiero de una nacion, particularmente de las
conocidas como mercados emergentes, incumpla sus compromisos crediticios; cominmente, las
calificadoras de deuda y otros organismos multilaterales determinan indices de referencia que
permiten comparar el nivel de riesgo segun el pais y sirven de base para la definicion de sobre-
tasas para “premiar” la toma de dicho riesgo.
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Fig. 13. Diferencial de tasa de interés entre bonos a 20 afios emitidos por el
Gobierno Mexicano y el Tesoro de los EU
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Fuente: Banco de México.

1.4 Deficiencias de la intermediacion financiera

El otro gran componente de la tasa de interés, el margen de intermediacion, se identifica
como la diferencia entre la tasa base y la tasa ofertada a los consumidores en el mercado;
esta integrado por los costos de operacion de las instituciones financieras y las ganancias
gue les permita el mercado, asi como el componente de riesgo crediticio. A diferencia de
la tasa base de referencia cuyo comportamiento varia en funcion del entorno
macroecondémico, el margen de intermediacion depende de la competitividad y eficiencia
del mercado financiero, constituyéndose en un referente sobre el desarrollo del mismo. En
México, el margen de intermediacién se ubica por arriba del 4.0%; hasta 4 veces los
valores observados en otros mercados®.

Mas auln, a pesar de las recientes reformas legales orientadas a mejorar las condiciones

de crédito a través del fomento a la competencia entre instituciones financieras® y de

%1 El mercado hipotecario en Espafia opera con margenes de intermediacién cercanos a los 100 pb
gBBVA, 2004)

> El 13 de junio de 2003 se publicé en el DOF la Ley de Transparencia y de Fomento a la
Competencia en el Crédito Garantizado, la cual tiene por objeto definir los lineamientos para
asegurar que los usuarios del crédito (hipotecario) dispongan de la informacién necesaria para
evaluar las condiciones y caracteristicas de las diferentes opciones de financiamiento ofertadas en
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facilitar la recuperacion de garantias de créditos incumplidos®, la evolucion reciente del
margen de intermediacibn muestra un comportamiento relativamente estable que no

permite anticipar su disminucién a corto plazo.

Fig. 14. Margen de intermediacion en tasas hipotecarias
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Fuente: Banco de México.

Este fendbmeno tiene diferentes interpretaciones. Por un lado la banca argumenta que en
la practica la ejecucion de garantias persiste como un proceso lento y costoso (BBVA
Bancomer, 2005 y Consejo Coordinador Financiero, 2005); sin embargo, ante los
elevados costos de intermediacion y la notable rentabilidad de las instituciones financieras
privadas®, resulta evidente la necesidad de profundizar en los mecanismos para

incentivar la competitividad del mercado financiero.

el mercado. Se asume que al posibilitar la comparacién de las diferentes opciones se inducira la
mejora de condiciones. (Poder Ejecutivo Federal, 2003).

% En la misma fecha que la ley antes referida, también entro en vigor la Miscelanea de Garantias,
a través de la cual se reformaron diversas leyes a efecto de alentar el otorgamiento de crédito.
Para fines del crédito hipotecario, destacan las modificaciones que permiten reducir los costos de
transaccion en la ejecucion de garantias, asi como evitar subsidios cruzados de los deudores
cumplidos hacia aquellos de créditos incumplidos. (Poder Ejecutivo Federal, 2003)

% De acuerdo con cifras de CNBV, entre 2001 y 2009 la utilidad neta de la Banca Mdiltiple se
incrementé 280%, en tanto que su rendimiento sobre capital pas6 de 7.60% a 12.77%. Incluso en
el escenario de crisis econdmica en 2009, las utilidades de los bancos continuaron su expansion.
En contraste, la cartera de crédito solo aument6 46% en el mismo lapso, e incluso el segmento de
crédito al consumo experimentd una reduccion en el Gltimo afio. Es decir, este crecimiento de las
utilidades de las instituciones de crédito se explica mas por el precio de los servicios financieros
que por el volumen de los mismos.
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2. El capital como fundamento de la oferta

En contraparte a las condiciones de la demanda, el acceso a la vivienda también esta
determinado por las caracteristicas de la oferta; en tanto los precios de los productos en el
mercado formal sean superiores al poder adquisitivo, no es posible asegurar la cobertura.
Y si las opciones para incrementar la capacidad de pago en el corto plazo son
insuficientes, entonces se hace necesario buscar alternativas para la reducciéon de los

precios desde la oferta.
2.1 Integracion del precio y rentabilidad

El precio de la vivienda esta definido por la acumulacién de valor entre los diferentes

insumos y procesos requeridos para la integracion del producto; estos son:

a. El suelo en brefia; considerado solo sus caracteristicas fisicas y de ubicacion, pero
excluyendo el trabajo realizado sobre el mismo.

b. La urbanizacién, entendida como la definicion formal del uso del suelo y las obras

béasicas para incorporarlo a la ciudad en correspondencia con dicho uso (vias de

acceso, redes de agua potable y drenaje, suministro de energia, interconexiéon a

servicios de comunicacion, etc.)

La construccién de la vivienda.

El financiamiento requerido para la realizacién de las obras.

Los costos indirectos (administracion, ventas, etc.).

La utilidad o rentabilidad.

-~ ® 2o o

Aunque la aportacion relativa de estos componentes en el valor del inmueble puede variar
en funcion de diversos factores, tratandose de una vivienda de interés social producida
industrialmente, la integracion del precio hacia el comprador final seria similar a la
mostrada en la siguiente figura, misma que coincide con la estructura observada en el
estado de resultados de las empresas desarrolladoras de vivienda que cotizan en la Bolsa
Mexicana de Valores (BMV).
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Fig. 15. Integracién del precio para una vivienda econémica
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Fuente: SOFTEC, 2005

Fig. 16. Integracion de precios promedio para Desarrolladores en BMV

Promedio Desv. Std.

Concepto (% ventas) Normal
Costo de Ventas 70.0 0.034
Gastos Admon 9.2 0.127
Financiamiento 2.9 0.579
Impuestos 5.3 0.209
Utilidad Neta 12.5 0.181
Total 100.0

Fuente: Reportes Trimestrales 2005 - 2009.

Reducir estos costos y gastos supone una mayor eficiencia en el uso de recursos, sin
embargo, en la l6gica propia del mercado en que se circunscriben, no habria incentivos
para buscar estas eficiencias si las mismas no significaran una mayor utilidad para quien
las desarrolla. Consecuentemente, la reduccion de precios solo puede ser aceptable para
el mercado en tanto tenga como premisa respetar o incluso potenciar la rentabilidad del

desarrollador. En este sentido, es pertinente destacar que:

a. La utilidad de las empresas productoras de vivienda tiene una mayor correlaciéon con
los costos indirectos y es practicamente independiente del costo de ventas (suelo +

urbanizacién + construccion), toda vez que este Ultimo constituye una aportacién casi
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estandarizada dentro del precio de la vivienda. Cabe precisar que esta utilidad no
incluye el rendimiento que pueden obtener las empresas desarrolladoras a través de

la especulacién con los precios del suelo.
b. El atractivo de la utilidad radica en su proporcion respecto del capital invertido (tasa de
retorno) durante un periodo determinado. Para las empresas productoras de vivienda

gue cotizan en la BMV, la rentabilidad sobre capital es del orden del 27% anual.

Fig. 17. Correlacién utilidad — costos para Desarrolladores en BMV
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Fuente: Reportes Anuales 2005 y 2006 a la BMV

Lo anterior implica que es posible reducir la utilidad sin afectar la rentabilidad si a su vez
se contrae el uso de capital. Luego entonces, es posible vislumbrar la reduccién del precio

de la vivienda a partir de la optimizacién en el uso de recursos, particularmente del capital.

2.2 El financiamiento de la oferta

Vista a través de los activos de las empresas Desarrolladoras de Vivienda en la BMV, la
oferta de vivienda esta financiada con recursos provenientes tanto del capital propio,
como del crédito de entidades financieras (y/o emisiones de deuda) y de proveedores. A
su vez, el crecimiento de la capacidad productiva requerido para soportar el incremento
de la demanda también se financia, directa o indirectamente, con recursos aportados por

las mismas fuentes. Destaca que casi la mitad del financiamiento corresponde a capital.
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Fig. 18. Fuentes de financiamiento para el crecimiento de activos de los
desarrolladores en BMV en el periodo Dic04 — Sep09
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Fuente: Reportes Trimestrales 2004 - 2009.

El capital tiene su origen en la acumulacion de utilidades o bien, en las aportaciones de
nuevos inversionistas. Para el caso de los 5 Desarrolladores en la BMV, la acumulacién
de resultados y el impulso previo generado por la emision de capital en el mercado de
valores, les ha permitido incrementar sus activos a un ritmo cercano al 20% anual en los
tltimos 5 afios, aunque esto ha menguado en el actual periodo de contraccion de la

actividad econémica.

2.3 El uso de los recursos y las reservas territoriales

El andlisis de los estados financieros recientes de los Desarrolladores en la BMV muestra
gue en promedio el 77% de los activos corresponden a inventarios y viviendas en proceso
de venta. Resalta que casi una cuarta parte de los recursos estan invertidos en reservas
territoriales para proyectos habitacionales, mismas que a su vez son un facilitador del

acceso al financiamiento®.

Mas aun, con el objeto de asegurar la continuidad de la producciéon y por tanto su
permanencia en el mercado, las empresas desarrolladoras recurren a mecanismos tales

como las “opciones de compra” y otros tipos de “asociaciones” que les permitan controlar

% La propiedad inmobiliaria permite satisfacer dos de las principales practicas de las instituciones
financieras en cuanto al otorgamiento de créditos: la de garantizar el pago del crédito y la de
conformar la estructura capital - deuda (“apalancamiento”) del proyecto de inversién.
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una mayor reserva territorial a un menor costo, al diferir su pago o incluso trasladarlo a
otro inversionista®*. El conjunto de estas estrategias ha permitido a los 5 Desarrolladores

en BMV mantener reservas de suelo equivalentes a 6 afios de ventas actuales.

Fig. 19. Distribucién de la inversién segun clasificacién del activo
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Fuente: Reportes trimestrales 4T07 a 3T09.

Fig. 20. Evolucién de lareserva territorial de los desarrolladores en BMV
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Fuente: Reportes Trimestrales 2004 - 2009.

% por su condicién de empresas publicas se conoce de las asociaciones para adquisicién de
reservas territoriales entre GEO y Prudencial Real Estate Investors, URBI y Solida (filial de
Banorte), y de SARE con Anida (filial de BBVA Bancomer) y GMAC (filial de General Motors).
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2.4 La competitividad del mercado

El uso intensivo del capital tiene un efecto significativo en la competitividad del mercado: a
mayor disponibilidad de capital mayor capacidad de crecimiento; sin embargo, si el capital
se acumula en solo algunas empresas, entonces las oportunidades de desarrollo para las
empresas menos capitalizadas son menores. Aunque esto podria considerarse como
propio de la economia de mercado, entrafia el riesgo de la concentracion y con ello el
desaliento de la competitividad. EI comportamiento de participacion del mercado por parte
de los Desarrolladores en BMV muestra indicios de que el fendmeno antes descrito ocurre

en el mercado de vivienda.

Fig. 21. Ventas de Desarrolladores en BMV vs. créditos otorgados
Infonavit, Fovissste y entidades privadas
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Fuente: Datos CONAVI y Reportes Anuales a la BMV

Evidencias similares se encuentran en los registros de créditos otorgados por el Infonavit;
mas del 50% se utilizan para financiar la adquisicion de viviendas producidas por la

décima parte de las empresas®’.

%" De acuerdo a los reportes de créditos formalizados ante Infonavit por Empresas de 2005 a 2009,
el total de empresas que comercializaron su produccién de vivienda con créditos del instituto fue
del orden de 1,000.
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3. El suelo: elemento clave para lareduccién de precios

De lo explicado en la seccion previa queda claro que el precio de la vivienda podria
reducirse, sin afectar la rentabilidad del desarrollador, al disminuir el uso de capital para la
adquisicion de suelo. Las opciones para lograrlo se ubican entre regular el precio del

suelo y/o utilizar fuentes alternas de capital.
3.1 Dinamica del mercado de suelo®

La formacion del espacio urbano es una expresion de la sociedad; el uso que se hace de
este espacio esta asociado a las actividades sociales que en el se asientan, el cual una
vez creado, influye en el desarrollo futuro de estas actividades. En el contexto de las
sociedades capitalistas, la configuracién del espacio urbano es, entonces, resultado de los
procesos de acumulacion y circulacion de capital, a la vez que un espacio propicio para su
reproduccion (Castells, 1977). Esto es, la organizacién espacial responde a la logica de
maximizar las ganancias de las empresas (0 la satisfaccion de los habitantes) a partir de

la reduccion de los costos asociados a la circulacion.

De acuerdo a esta ldgica, los precios de suelo son determinados por la competencia entre
diferentes demandantes de suelo y su capacidad de pago; asi, el precio del suelo en una
ubicacién especifica es el que se deriva de su uso mas rentable; es decir, el precio del
suelo corresponde a una porcion de la utilidad que por efecto de la localizacién obtendra

su usuario potencial con mayor capacidad de pago (Alonso, 1964).

La configuracion del espacio es entonces consecuencia de esta diferenciacion de precios;
visto en forma simplificada, los centros de actividad concentran los usos mas rentables y
los mayores precios, mismos que decaen conforme las ubicaciones se alejan, no sin
antes transferir las expectativas de uso e impulsar la expansién de la ciudad mas alla de

su limite original.

Este fendmeno denota otro hecho elemental para comprender el funcionamiento del
mercado de suelo: la diferenciacion del precio del suelo ocurre en funcion de las ventajas

de localizacion externas, tales como la infraestructura, los servicios e incluso la naturaleza

% Esta seccion tiene como principal referente el trabajo de Iracheta, A. (1992).
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de las actividades en la zona; es decir, no depende del propietario sino de las acciones de

otros actores.

En una vision proclive al mercado, se asume que este funcionamiento tiene como
resultado una eficiente asignacion del suelo, en el que cada usuario esta en posibilidad de
encontrar una localizacién adecuada a sus necesidades y acorde a su capacidad de pago.
Desde una perspectiva mas critica, esta misma dindmica tiene como resultado la
exclusion espacial de los segmentos de poblacion de menores ingresos, para los cuales
las alternativas de localizacion son solo aquellas que, por sus deficiencias en
infraestructura, servicios, conectividad, etc., no fueron de interés para ningun otro

demandante de suelo con mayor capacidad de pago.

Otro aspecto de critica a la l6gica de mercado se encuentra en su propension a degenerar
en procesos especulativos. Esto es, con frecuencia la oferta de suelo se ve limitada por la
expectativa de algunos propietarios por vender a mayor precio en un futuro cuando el uso
de suelo de su ubicacion sea mas rentable. A su vez, al reducirse la oferta, la
competencia por el suelo disponible aumenta, lo que impulsa el incremento de precios y

exacerba los procesos de exclusién espacial.

3.2 El Estado y su influencia en el mercado de suelo

La intervencion del Estado en el mercado de suelo ocurre a partir de la realizacion de
actos que modifican los atributos de localizacion de cada propiedad. Estas acciones
varian desde la instalacion de infraestructura y equipamiento o el aprovisionamiento de
servicios, cuyo efecto en los precios del suelo es inherente, hasta la implementacion de
regulaciones al uso de suelo o la aplicacién de gravamenes a la propiedad inmobiliaria

orientados a la obtencién de resultados especificos®.

Asi, dada la naturaleza residual del precio del suelo*, el gobierno puede flexibilizar o

incluso liberar los usos de suelo a efecto de reducir los precios a partir de la ampliacién de

% Los conceptos utilizados en esta seccién se apoyan en los textos de Smolka y Amborski (2000),
Clusa (2003) y Sandroni (2004).

0 Se trata de un insumo cuyo precio no depende de costos de produccion (ya existe), sino que se
obtiene al descontar del valor total del inmueble, los costos y ganancias inherentes al proceso de
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la oferta*’; o bien, puede optar por controlar precios al aplicar impuestos que “capturen”
parte de la renta del suelo, en particular cuando se han realizado acciones publicas que

incrementan su valor®2.

Sin embargo, los resultados no necesariamente corresponderan a los efectos buscados.
La liberacion del mercado puede degenerar en un crecimiento anarquico con oferta
“barata” pero alejada y con mayores limitaciones de servicios e infraestructura, en tanto
gue propiedades mas aptas permanecen ociosas a la expectativa de incrementar su
precio. Por su parte, los gravdmenes pueden propiciar desplazamientos en la demanda

gue terminen por relegar a la de menor capacidad de pago.

Mas auln, los mismos instrumentos aplicados para otros fines pueden eventualmente
repercutir en contra de la oferta de suelo barato. Por ejemplo, al pretender controlar el
desarrollo al restringir el desarrollo a zonas especificas, la demanda se concentrara en
pocos terrenos lo que aumenta su precio. De manera similar, cuando los impuestos no se
aplican con criterios re-distributivos sino que prevalece solo el objeto de generar ingresos,

se pueden agravar las condiciones de exclusion para los sectores de menos ingresos.

Si adicionalmente se consideran tanto las dificultades técnicas y/o politicas para fiscalizar
la propiedad inmobiliaria**, como el hecho de que la regulaciéon del mercado inmobiliario
es un ambito propicio para la corrupcién, resulta comprensible que en general las
administraciones locales carecen de la fortaleza necesaria para impulsar la reduccion del

precio del suelo a partir de su funcién reguladora.

construccién; es decir, corresponde Unicamente a la capitalizacion de la renta o pago periédico
gue por su ubicacion y potencial de uso se pagaria en el mercado.

“! En teorfa, al haber mas opciones de ubicacién, se incrementaria la competencia por vender
entre los propietarios del suelo, disminuyendo la de los demandantes por comprar (abriéndose el
espacio para los usos menos rentables)

2 por el contrario, la inexistencia de estos gravamenes permite a los propietarios especular con
eventuales modificaciones al uso o de los atractivos de ubicacion, lo que a su vez genera escasez
y mayores precios.

3 vista como % del PIB, la baja recaudacién de impuestos inmobiliarios en México se evidencia al
compararla con los niveles de otros paises; con datos al 2003, representd 0.3% menos de la mitad
de otros paises latinoamericanos (0.7% en Chile y 1.1% en Brasil), y hasta una décima parte de lo
recaudado en Estados Unidos y Reino Unido; 3.0% y 3.7% respectivamente. (Morales, 2006).
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3.3 La aptitud de otros actores para invertir en suelo

Desde luego podria pensarse en esquemas que den paso a nuevos inversionistas
privados; de hecho, como ya se detall6 anteriormente, asi operan algunos
desarrolladores. Sin embargo, toda vez que el objetivo de estos capitales, entre los que se
encuentran los mismos propietarios del suelo, es obtener rendimientos atractivos, no hay
razén para esperar que el comprador final pueda obtener beneficios en precio a partir de
este esquema; es decir, la naturaleza del sector privado es incompatible con la posibilidad

de reducir precios a partir de su propia rentabilidad.

Otra opcién para incidir sobre la oferta y los precios del suelo es la inversién publica. El
gobierno puede asignar recursos para la adquisicion de suelo y/o la realizaciéon de obras
de infraestructura y urbanizacion, con la intencién de generar una oferta de suelo a menor
precio para los segmentos de menores ingresos; esto en la Iégica de que al no tener por
objetivo generar utilidades puede reducir el precio. Independientemente de si es 0 no una
alternativa eficiente, es un hecho que la reduccién de precios solo podria asegurarse en
tanto los gobiernos locales, en el contexto de sus limitantes presupuestales, estén en la
disposicion de subsidiar directa o indirectamente los costos de adquisicion del suelo y/o la
urbanizacion. Adicionalmente, en tanto que los recursos no se aplican en favor de una

persona en especifico, no se asegura el beneficio de la poblacién que asi lo requiere.

En contraste, hay elementos que permiten estimar que un replanteamiento de la
participacion del sector social en el proceso de produccion puede efectivamente incidir

hacia la reduccion de precios del suelo-vivienda. Destacan los siguientes:

1. La mayor parte de la demanda de vivienda en el mercado institucional, en
particular la de los segmentos de la poblacion con menores ingresos, se sustenta
en los sistemas de ahorro social establecidos en la Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos™.

4 El articulo 123 establece la obligacién de las empresas y del estado de aportar fondos a favor de
sus trabajadores para que estos puedan acceder a crédito barato para la adquisicion de viviendas.
También determina la conformacién de seguros para el retiro (Apartado A. Fracc. XIl y XXIX y
Apartado B Fracc. XI).
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2. Aln y cuando este ahorro forma también parte del Sistema de Pensiones y por
tanto tiene entre sus objetivos otorgar rendimientos individualizados, estos son
significativamente menores a los que obtiene el capital del desarrollador®®; es
decir, su eventual aportacion de capital liberaria una parte significativa de la
utilidad.

3. La aplicacién del ahorro social en proyectos de inversidon que generan beneficios
sociales es idoneo dado el caracter solidario que se debiera tener su

administracion.

5 Al cierre de junio de 2010 el promedio histérico del rendimiento real (sin descontar comisiones)
otorgado por el sistema de ahorro para el retiro se ubicé en 6.75%; por su parte el Infonavit tiene el
objetivo de generar 4.0% real sobre los recursos que administra. En contraste, las empresas
productoras de vivienda tienen rentabilidades del orden de 27.0% nominal anual. Fuentes: Consar,
Infonavit y BMV.
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4. El ahorro social aplicado al financiamiento de suelo urbano.

En este capitulo se detalla la propuesta para incorporar al ahorro social como socio de
capital en proyectos de desarrollo habitacional y se detalla el mecanismo para transformar

su rentabilidad en una mayor accesibilidad al mercado formal de suelo-vivienda.

4.1 Dimensiones y usos del ahorro social.

La pertinencia de utilizar el ahorro social para financiar la adquisicion de suelo se hace
evidente al observar la evolucién en el monto de los recursos y de su inversion. Entre
diciembre de 2000 y junio de 2010, el saldo del ahorro para el retiro administrado por las
Administradoras de Fondos para el Retiro (Afores) se increment6 a un ritmo promedio de
17% anual en términos reales; al cierre acumulé un total de 1,281 miles de millones de
pesos. En el primer semestre 2010, las nuevas aportaciones y los rendimientos

financieros de las propias cuentas significaron un crecimiento mensual superior a 21
mmdp.

Fig. 22. Evolucién del saldo nominal en el sistema de ahorro para el retiro
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Fuente: Consar

Sin embargo, esta expansiéon del ahorro ha tenido un efecto limitado en el financiamiento

directo a las actividades productivas. Aunque se han diversificado las opciones de
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[*®, Destaca

inversion, prevalece una alta concentracion en la deuda del gobierno federa
también que los recursos invertidos en instrumentos de deuda y renta variable extranjeros
equivalen a cerca de la mitad del ahorro asignado a financiamiento del sector privado en
México. Si bien se pueden identificar inversiones relacionadas con la banca de desarrollo
y la vivienda, no existe una vinculacién expresa entre el ahorro para el retiro y los

proyectos de beneficio social.

Fig. 23. Ahorro para el retiro segun tipo de inversién ajunio de 2010
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Fuente: Consar

4.2 El ahorro social, lainversién en suelo y el precio de la vivienda.

El potencial de aplicar el ahorro para el retiro al financiamiento de reservas territoriales se
vislumbra al apreciar que su magnitud actual significa alrededor de 25 veces el valor del
suelo urbanizado comercializado durante el dltimo afio en el mercado institucional de
vivienda®’. Este mismo monto de inversién en suelo representa menos de 3 meses del

flujo de recursos en el sistema de ahorro.

Esta disponibilidad de recursos, aunada a lo estudiado en los capitulos previos en cuanto

al funcionamiento de la industria de vivienda y el mercado de suelo, da sustento

“5 En 2000, el 91% de ahorro para el retiro estaba invertido en deuda del gobierno federal.
‘" En 2009 se invirtieron 220 mil millones de pesos en programas de financiamiento para
adquisicién de vivienda (Conavi); el valor del suelo urbanizado se estima alrededor de 50 mil mdp.
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conceptual a la hipotesis de que es posible integrar un modelo de inversion social -
privada, en el que el capital social se aplique a la adquisicion de suelo en tanto que el
capital privado aporte los recursos para urbanizacién y la gestién del proyecto habitacional

en el contexto usual del mercado institucional de vivienda.

Visto en numeros, se plantea que la inversion social sea por el 10% del valor de los
proyectos de desarrollo habitacional en que participe; esta aportacion representa
aproximadamente 40% de los requerimientos de capital del proyecto, mismos que como
ya se ha indicado cominmente se vinculan a la adquisicion de suelo y la urbanizacién.
Como rendimiento sobre esta inversion, de una utilidad estandar de 12.5% sobre los

ingresos por la venta de las viviendas, al capital social le corresponde el 5%.

El complemento del modelo antes descrito es la transformacion de la rentabilidad del
capital social en apoyos que faciliten el acceso a la vivienda por parte de los demandantes
de menores ingresos. La propuesta consiste simplemente en la devolucion de esta
rentabilidad a los compradores. Si esta se realiza de forma generalizada, el efecto en un
escenario de maxima eficiencia es una reduccién del 5% en el precio de cada vivienda.
También es posible desarrollar un esquema redistributivo en el cual los apoyos se
focalicen solo en parte de los compradores; la dimension del descuento depende
entonces de la proporcion de beneficio que se defina para cada proyecto en particular.

Fig. 24. Relacion de apoyos y beneficiarios sobre un mismo valor proyecto
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Desde luego, en la tesis, la aplicacion del modelo esta prevista para generar apoyos que
subsanen la falta de capacidad de pago de los segmentos de menores ingresos para
acceder al mercado institucional de vivienda. A similitud del programa de subsidios del
gobierno federal*®, se recomienda que el apoyo sea de hasta el 25% del precio de una

vivienda econémica®.

De la anterior definicion, la rentabilidad del capital social se traduce en apoyos para la
adquisicién de 20% de las viviendas en un conjunto de vivienda econémica (VE). Mas
aun, la proporcion de beneficiarios se puede incrementar si a su vez se integran proyectos

habitacionales en los que se mezcle VE con otras de mayor valor.

Fig. 25. Proporcién de beneficiarios segin promedios de valor vivienda
(Total y de la porcién No Econémica) del proyecto
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“8 El programa de subsidios del Gobierno Federal, denominado “Esta es Tu Casa”, es operado por
la Comision Nacional de Vivienda. Los subsidios se otorgan a personas con ingreso menor a 4
vsm. En su modalidad para adquisicidon de vivienda nueva, el subsidio consiste en una aportacion
inicial de hasta 33 vsm en viviendas de hasta 128 vsm (25.8% del valor). El otorgamiento del
subsidio no implica ninguna contraprestacion, solo requiere de un ahorro previo de 5 vsm.
49 .- ., . . ..

El monto del apoyo / subsidio es también equiparable al costo directo del suelo — vivienda o al
costo del suelo urbanizado.
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Cabe precisar que la mezcla de viviendas no implica su realizacién en un mismo terreno,
sino que puede incluir varios poligonos en distintas ubicaciones e incluso en localidades
diferentes. Es decir, para efectos del funcionamiento del esquema, la relevancia de la
integracién de proyectos con oferta de vivienda para diferentes segmentos de la sociedad

es fundamentalmente de caracter financiero.

4.3 Propuesta: Los Fondos Comunitarios de Suelo.

La obtencién de rentabilidad social y su transformacion en apoyos para ampliar el acceso
al mercado institucional de vivienda implica un avance significativo aunque insuficiente
frente a las limitantes econémicas de los segmentos de menor ingreso y la inequidad en el
acceso a la ciudad. Es por esto que la propuesta de fondo en esta tesis es el desarrollo de
un instrumento en el que la solucién financiera ya descrita se fortalezca a través de la

incorporacion de otras herramientas de gestiéon urbana.

De entre la amplia variedad de opciones con las que el modelo de financiamiento es
compatible, se identifican dos referentes internacionales® que coinciden en la posibilidad
de maximizar el beneficio social a partir de la constitucién de una entidad juridica que

retenga la propiedad del suelo.

Denominado como “Fondo Comunitario de Suelo” (FONCOS), el instrumento en esencia
consiste en la adquisicién de suelo con ahorro social y su asociacién con capital privado
para su desarrollo habitacional. A la venta de las viviendas, la empresa privada recupera
su capital y rentabilidad, en tanto que el FONCOS obtiene el rendimiento del capital social
y lo transforma en apoyos financieros a los que agrega la retencién de la propiedad del
suelo de aquellos lotes en que asienten las viviendas objeto de apoyo, de modo que sus
compradores solo paguen el precio de la construccién. Esto es, respecto del precio de
mercado de la vivienda, el instrumento permite descontar 25% por la redistribucién de la
rentabilidad y hasta otro 25% correspondiente al valor del suelo urbanizado. En sintesis,
el FONCOS tiene capacidad para duplicar la accesibilidad de los hogares de menores

ingresos a una vivienda econémica en el mercado institucional de vivienda.

%0 Ver secciones 4.4y 4.5
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En relacién al actual funcionamiento de los subsidios para adquisicién de vivienda®, el
FONCOS tiene la ventaja de permitir “reciclar” los apoyos otorgados en el caso de futuras
operaciones de compra-venta, pues estos quedan retenidos a través de la propiedad del
suelo y condiciones contractuales. Al aplicarse de esta manera, los apoyos dejan de
aplicarse a un solo beneficiario para convertirse en una inversién que permite multiplicar

el nimero de beneficiarios.

La constitucién del Fondo Comunitario de Suelo abre a su vez otras posibilidades para
mejorar la calidad de vida de las comunidades en que se implemente. Por ejemplo, el
FONCOS puede ademés ser el propietario y administrador de los inmuebles de uso
comunitario y/o tener otros activos (ej. locales comerciales) que le permitan generar
recursos para financiar otros servicios u obras de infraestructura. Es decir, el potencial del
FONCOS alcanza hasta la construccion de espacios de gobernabilidad y participacion

ciudadana a partir de la gestién de la propiedad del suelo.

4.4 Experiencias internacionales de referencia

Community Land Trust®?

“Community Land Trust” (CLT) es un instrumento desarrollado en los Estados Unidos de
América, a través del cual una organizacion privada no lucrativa adquiere terrenos con la
intencion de mantener la propiedad del suelo en el largo plazo a la vez de ofertar su
aprovechamiento a través de contratos de arrendamiento. EI mecanismo permite separar
el valor del suelo y las construcciones que en él se asienten, por lo que comunmente es
utilizado para facilitar el acceso a la vivienda para la poblacién de bajo ingreso, aunque
igualmente ha sido aplicado en proyectos de revitalizacion urbana o en la administracion
de activos inmobiliarios. Es un mecanismo de caracter local en la que los habitantes
tienen un alto nivel de participacion como miembros del CLT, de ahi su denominacion de

“comunitaria”.

*L Ver nota 44.
°2 para el desarrollo de esta seccién se utilizaron los trabajos de Greenstein and Sungu-Eryilmaz
(2005 y 2007) y Davis (2008).
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Si bien el concepto de los CLT tiene sus antecedentes en el sigo XIX, su forma actual se
establecié a principios de los 70’s; actualmente existen cerca de 200 distribuidos en todo
el pais, la mitad se han constituido en la Ultima década. Aunque su presencia aun es
marginal respecto del global del mercado, la figura se ha visto impulsada por el creciente
interés de gobiernos locales, que encuentran en el mecanismo una alternativa para
optimizar el uso de los recursos publicos al asociarlos con la participacion de la
comunidad. La mayoria de los CLT se ubican en ciudades pequefias e involucra
pequefios conjuntos de viviendas unifamiliares; los proyectos de mayor escala aiun son
pocos, aunque destaca el CLT creado en 2006 con el patrocinio del gobierno de la Ciudad

de Chicago.

La efectividad del CLT radica en su capacidad de retener la renta del suelo a través de
reglas establecidas a la constituciéon del CLT, en particular en cuanto a ulteriores
operaciones de compra-venta, mismas que permiten balancear la formacion del
patrimonio individual con otorgamiento de beneficios a la inversién en la vivienda y sus
mejoras con el sostenimiento de las condiciones de acceso a la vivienda para los futuros
propietarios. Es decir, el CLT permite recuperar y reutilizar los recursos utilizados para
subsidiar el acceso a la vivienda; la experiencia en algunos CLT es de hasta 4

beneficiarios vs. solo un beneficiario en esquemas tradicionales para un mismo subsidio.

Los Fondos Comunitarios de Suelo propuestos en esta tesis se diferencian de los CLT en
un aspecto fundamental: la fuente de financiamiento. En tanto los CLT tienen un caracter
local, los FONCOS se conceptualizan para desarrollarse a partir del aprovechamiento del

ahorro social administrado por instituciones de cobertura nacional.

Cooperativas de vivienda por ayuda mutua

Otra fuente de experiencia, tanto a nivel internacional como nacional, son las
organizaciones sociales creadas para proveer de vivienda adecuada a sus miembros. Con
frecuencia su desarrollo y continuidad en el tiempo se ha visto afectados por una amplia
variedad de factores, sin embargo, por esta misma razén, destaca el caso de las

Cooperativas de Vivienda por Ayuda Mutua en Uruguay, mismas que al organizarse en
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una Federacion (FUCVAM) han logrado materializar el reconocimiento institucional de su

modelo, pues participa en el sistema publico de financiamiento a la vivienda®:.

En esencia, las cooperativas consisten en la aportaciéon de trabajo por parte de los
asociados por un equivalente al 20% del costo del proyecto. El monto restante, necesario
para el pago del suelo, los materiales y la asesoria técnica son financiados con subsidios
y créditos del Ministerio de Vivienda en condiciones equiparables a los otorgados para los
adquirientes de vivienda en el mercado privado. Las viviendas producidas bajo este
esquema han reportado disminuciones en precio de mas del 30% vs. la oferta comercial,
principalmente por la reduccion de costos indirectos. El régimen de propiedad es colectivo
y si bien tiene como propésito privilegiar el valor de uso, también tiene capacidad para
permitir la salida de sus miembros con la reposicion de su inversion en la construcciéon
pero reteniendo para la cooperativa las plusvalias de la localizacion, lo que permite el

reaprovechamiento del beneficio para apoyar a otro hogar.

Adicionalmente, las cooperativas de vivienda han desarrollado una amplia gama de
servicios y actividades productivas complementarias que abarcan desde programas de
educacion comunitaria y de atencion a adultos mayores, hasta convenios con empresas y

otras organizaciones que redundan en beneficios especificos para sus miembros.

% La Federacién Uruguaya de Cooperativas de Vivienda por Ayuda Mutua actualmente esta
integrada por 350 cooperativas a través de las cuales se ha posibilitado el acceso a la vivienda de
25 mil familias.

Alejandro Morales Ramirez 44



El ahorro social aplicado al financiamiento de suelo urbano.
Una alternativa para ampliar la cobertura y posibilidades del mercado institucional de vivienda en México.

5. Implementacion del Fondo Comunitario de Suelo.

Evidentemente, el desarrollo del FONCOS implica un proceso complejo en el que
interacttan los propietarios del suelo, las empresas productoras de vivienda, las entidades
financieras, diferentes instancias en los tres niveles de gobierno, las organizaciones
sociales, y desde luego los ciudadanos en lo individual. Requiere ademas la observancia
de leyes y la concertacion de diversas voluntades. Ciertamente el FONCOS es un
instrumento ambicioso por la multiplicidad de elementos que lo conforman. En este

capitulo se describen los lineamientos basicos para su implementacion.
5.1 Marco juridico para el aprovechamiento del ahorro social

El aprovechamiento del ahorro social para financiar de la formacién de reservas
territoriales y generar apoyos para que los sectores de menores ingresos accedan al
mercado institucional de vivienda, requiere el disefio de un instrumento compatible con el
marco juridico en la materia. A continuacion se detallan los principales ordenamientos

identificados para este propadsito:

Fig. 26. Marco juridico del ahorro social y el financiamiento a la vivienda
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Del ahorro para la vivienda

En el caso del ahorro para la vivienda, aln y cuando su principal objeto es sustentar un
sistema de financiamiento que permita a los trabajadores acceder al crédito para
satisfacer sus necesidades habitacionales®, la reglamentacién y la operaciéon de los
propios institutos esta orientada a otorgar crédito directamente al trabajador® y no prevé

la consecucién de su objeto a través de instrumentos como el FONCOS.

A pesar de lo anterior, la Ley contiene elementos que posibilitan una interpretacion
favorable al instrumento propuesto. En el caso de los recursos administrados por el
Infonavit, ademas del crédito directo al trabajador, es posible aplicar los recursos
ahorrados para financiar la construccién de conjuntos de habitaciones®®; si bien no es una
disposicion expresa del FONCOS, las facultades conferidas a los 6rganos de direccién del
propio instituto hacen posible esta interpretacién®’. En todo caso, el uso de los recursos
para el financiamiento a la produccién solo estaria limitado a no exceder de un vigésimo

del saldo total de los recursos otorgados en crédito®.

De manera similar, los recursos del Fondo de Vivienda administrado por el ISSSTE,
previa autorizacion de la Secretaria de Hacienda, pueden ser invertidos en valores®.
Como se explica mas adelante, la principal alternativa del FONCOS para acceder a los

recursos del ahorro social, es a través de la emision de valores.

Del ahorro para el retiro

En lo correspondiente a los recursos ahorrados por los trabajadores para asegurar su

retiro, su aprovechamiento (antes de ser dispuesto a través del cobro de las pensiones)

** Art. 3 de la Ley del Infonavit y Art. 167 de la Ley del ISSSTE.

5 Art. 42 de la Ley del Infonavit y Art. 169 de la Ley del ISSSTE.

*® Ley del Infonavit. Art. 42. Los recursos del Instituto se destinaran: I.- En linea uno al
financiamiento de la construccién de conjuntos de habitaciones para ser adquiridas por los
trabajadores, mediante créditos que les otorgue el Instituto. Estos financiamientos sélo se
concederan por concurso, tratandose de programas habitacionales aprobados por el Instituto y que
se ajusten a las disposiciones aplicables en materia de construccion.

*" De acuerdo al Art. 16 Incisos II, XIl y XX , son facultades del Consejo de Administracion del
Instituto resolver en cuanto a la operacion del Instituto y de aquellas circunstancias no previstas en
la ley, asi como su interpretacion para fines administrativos

%8 Art. 51Bis de la Ley del Infonavit

9 Art. 189 de la Ley del ISSSTE
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esta regulado la Ley de los Sistemas de Ahorro para el Retiro. Destaca en primer lugar la

especificacion de los objetivos a que debe atenerse su uso®:

Art. 43. El régimen de inversion debera tener como principal objetivo otorgar la
mayor seguridad y rentabilidad de los recursos de los trabajadores. Asimismo, el
régimen de inversion tendera a incrementar el ahorro interno y el desarrollo de un
mercado de instrumentos de largo plazo acorde con el sistema de pensiones. A tal
efecto, proveera que las inversiones se canalicen preponderantemente, a través
de su colocacién en valores, a fomentar:

a) La actividad productiva nacional;

b) La mayor generacion de empleo;

c) La construccion de vivienda,;

d) El desarrollo de infraestructura estratégica del pais, y
e) El desarrollo regional.

Los instrumentos de deuda emitidos por personas juridicas distintas al Gobierno
Federal deberan estar calificados por empresas calificadoras de reconocido
prestigio internacional. Las acciones deberan reunir los requisitos de bursatilidad y
las demas caracteristicas que establezca la Comision.

De lo anterior resulta que la propuesta de FONCOS si es compatible con los objetos
previstos para el aprovechamiento del ahorro para el retiro, sin embargo requiere
constituirse primeramente como entidad independiente y luego emitir valores que le

permitan acceder a tales recursos a través del mercado.

Del ahorro popular

Finalmente, por lo que toca al ahorro captado a través de las Sociedades Cooperativas de
Ahorro y Préstamo y/o las Sociedades Financieras Populares, se tiene la regulacion
establecida en la Ley de Ahorro y Crédito Popular (LACP), y adicionalmente, para las

primeras, lo sefialado en la Ley General de Sociedades Cooperativas (LGSC).

Para los propoésitos del FONCOS es de resaltar que a diferencia de otras entidades

financieras, las de ahorro y crédito popular se caracterizan por:

LACP. Art. 4. Las Entidades tendran por objeto el ahorro y crédito popular; facilitar
a sus miembros el acceso al crédito; apoyar el financiamiento de micro, pequefas
y medianas empresas y, en general, propiciar la solidaridad, la superacion

® para el caso del ahorro para el retiro de los trabajadores afiliados al ISSSTE, el Art. 109 de su
ley reglamentaria establece objetivos similares.
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econbémica y social, y el bienestar de sus miembros y de las comunidades en que
operan, sobre bases educativas, formativas y del esfuerzo individual y colectivo

LGSC. Art. 2. La sociedad cooperativa es una forma de organizacidon social
integrada por personas fisicas con base en intereses comunes y en los principios
de solidaridad, esfuerzo propio y ayuda mutua, con el propésito de satisfacer
necesidades individuales y colectivas, a través de la realizacién de actividades
econdmicas de produccién, distribucién y consumo de bienes y servicios.

Igualmente para efectos de su aplicabilidad en el FONCOS, es pertinente sefalar que la
LACP les otorga a las entidades capacidad de realizar diversas operaciones
empresariales en complemento a las propias de la captacion de ahorro y el otorgamiento
de crédito al publico®. Por su parte, la LGSC prevé las condiciones para que las

Cooperativas reciban apoyo financiero por parte del gobierno®.

En sintesis, la regulacion para las Sociedades Cooperativas de Ahorro y Préstamo
muestra amplios espacios de convergencia con la propuesta del FONCOS; desde su
caracter social y productivo hasta su posibilidad de interactuar con otras instancias del
mercado financiero, incluyendo desde luego su actividad sustantiva de captar el ahorro de

individuos organizados en torno a propdsitos comunitarios.

. LACP. Art. 36. Las Entidades, dependiendo del Nivel de Operaciones que les sea asignado,
podran realizar las operaciones siguientes: Il. Recibir préstamos y créditos de instituciones de
crédito nacionales o extranjeras, fideicomisos publicos y organismos e instituciones financieras
internacionales, asi como de sus proveedores nacionales y extranjeros; VI. Celebrar contratos de
arrendamiento sobre bienes muebles e inmuebles para la consecucidon de su objeto; XI. Emitir
titulos de crédito, en serie 0 en masa, para su colocacion entre el gran publico inversionista;

XVI. Realizar inversiones en valores; XVII. Adquirir los bienes muebles e inmuebles necesarios
para la realizacién de su objeto y enajenarlos cuando corresponda; XIX. Realizar inversiones
permanentes en otras sociedades mercantiles, siempre y cuando les presten servicios auxiliares,
complementarios o de tipo inmobiliario; XXXIV. Llevar a cabo la distribucién y pago de productos,
servicios y programas todos ellos gubernamentales.

®2 | GSC. Art. 32. Son sociedades cooperativas de participacion estatal, las que se asocien con
autoridades federales, estatales, municipales o los érganos politico-administrativos del Distrito
Federal, para la explotacion de unidades productoras o de servicios publicos, dados en
administracion, o para financiar proyectos de desarrollo econémico a niveles local, regional o
nacional.

LGSC. Art. 94.- La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico deberd de comun acuerdo con el
Consejo Superior del Cooperativismo, con las confederaciones, federaciones y uniones, constituir
los fondos de garantia de origen federal que apoyaran a las sociedades cooperativas en su acceso
al crédito, mediante el otorgamiento de garantias que cubran el riesgo de los proyectos de
inversion.

Las sociedades nacionales de crédito podran efectuar descuentos a las instituciones de crédito
para el otorgamiento en favor de las sociedades cooperativas, de créditos para la formulacion y
ejecucion de proyectos de inversion, que incluyan los costos de los servicios de asesoria y
asistencia técnica
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5.2 Proceso para laimplementacion del Fondo Comunitario de Suelo

La ruta para la implementacién de los FONCOS se visualiza en cuatro grandes etapas: la
formacion institucional, el acceso al ahorro social, la ejecucidn del proyecto habitacional y
el desarrollo comunitario. Las proyecciones incluidas en esta secciéon se realizaron sobre

la premisa de maxima eficiencia; es decir, no consideran costos operativos.

Formacidn institucional

El cimiento de los FONCOS es su constitucion como empresa. Los socios de los
FONCOS deben ser fundamentalmente entidades publicas y organizaciones sociales
vinculadas con la vivienda y el desarrollo urbano®. También se prevé la asociacién de los
FONCOS con entidades de ahorro popular. Ademas de dotar a la entidad de personalidad
juridica propia, la importancia de esta etapa radica en la integracion del capital suficiente

para el desarrollo inicial del instrumento.

Para la ejecucién de las primeras experiencias de FONCOS se anticipa que los recursos
deberan provenir directamente de las aportaciones de capital. En este sentido, el monto
de la inversion inicial depende de la cantidad de apoyos que se pretenda generar. De
acuerdo al esquema detallado en la seccién 4.2, por cada 10 millones de pesos de

inversion se puede esperar la cosecha periédica de 100 apoyos®.

Mas que como una organizacion independiente, al menos en esta primera etapa el
FONCOS se visualiza como un instrumento legal y financiero cuya operacién ocurre a
través de las actividades propias de cada una de las entidades asociadas. Esta ldgica de
funcionamiento tiene el propdsito de evitar que la generacibn de apoyos para la

adquisicién de vivienda se vea mermada por gastos administrativos.

% Cabe precisar que la participacién social prevista para la formacién del FONCOS es a través de
organizaciones de caracter consultivo e incluso representativo de diferentes opiniones sociales,
pero sin que esto implique su subordinacién a grupos especificos de demandantes de vivienda,
ues se requiere que esta participacion tenga continuidad y no signifique conflictos de interés.
* La recuperacion de los recursos constituye uno de los principales argumentos para motivar la
capitalizacion del FONCOS con recursos publicos, aportaciones de organismos multilaterales e
incluso donativos; mientras que en el esquema actual de subsidios los recursos son irrecuperables
en términos monetarios, en el FONCOS el capital se conserva a la vez que su reciclaje permite
multiplicar el nimero de beneficiarios.
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También en el sentido de maximizar el potencial del instrumento, se anticipa conveniente
el desarrollo de un FONCOS matriz del cual se deriven otros conforme se acumulen

recursos y conocimientos derivados de la experiencia.

Acceso al ahorro social

Si bien el FONCOS puede desarrollarse y permanecer a partir de su propio capital, su
capacidad de constituir una opcién relevante frente a la magnitud de los segmentos de
poblacion cuyo ingreso los mantiene al margen del mercado institucional de vivienda,
depende del acceso a otras fuentes de financiamiento, en particular el ahorro social para

el retiro, que permitan la generacion masiva de apoyos.

Segun se detallé en la seccién anterior, en el marco legal vigente el acceso al ahorro
social puede darse solo a través del mercado bursatil, lo que a su vez requiere que el
FONCOS cumpla los requisitos que se imponen a los demas participantes en el mismo, o
bien que lo haga de forma indirecta a través de préstamos que le otorguen entidades
financieras que a su vez obtiene recursos de este mercado. Se anticipa que para las
primeras experiencias se requerird de una entidad intermediaria, por lo que dentro de la
concertacion necesaria para el desarrollo del FONCOS se recomienda incluir al menos
una de las entidades de la Banca de Desarrollo existente.

Para que el FONCOS pueda acceder por si mismo al mercado bursatil se estima que
requiere tener un capital de 300 millones de pesos®®; este monto es equiparable al 5% del

presupuesto federal para el otorgamiento de subsidios a la vivienda®®.

Visto en forma simplificada, el FONCOS obtendra financiamiento del ahorro social a
través de la emisién de titulos de crédito que son adquiridos por las Siefores®. Los
instrumentos disponibles varian desde los relativamente simples como los Certificados

Bursatiles®®, hasta complejos bonos estructurados, como los Certificados de Capital de

% El monto es del orden del capital contable minimo observado entre las Sofoles/Sofomes del
sector Hipotecario con actividad bursatil (Hipotecaria Vértice con datos a Marzo 2010).

% E| presupuesto de subsidios de CONAVI para 2010 es de $5,817 millones de pesos.

®" Sociedades de inversién especializadas en fondos para el retiro, mismas que a su vez son
oaperadas por empresas privadas denominadas Administradoras de Fondos para el Retiro (Afores).
% | os Certificados Bursétiles son titulos de deuda que representan la participacion individual de
sus tenedores en un crédito colectivo a cargo de personas morales o de un patrimonio afecto en
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Desarrollo (CECADES)®. Ambos instrumentos pueden mejorar su aceptaciéon en el

mercado mediante la incorporacion de garantias de pago’.

Desde luego el potencial de generacion de apoyos del FONCOS sera proporcional tanto
al capital invertido como al apalancamiento que logre a través de la aceptaciéon de sus
emisiones en el mercado. Adicionalmente influird el horizonte de recuperacién de la
inversion. A menor horizonte de la inversion y mayor aceptaciéon bursatil del FONCOS,
mayor la generacion de apoyos. Este comportamiento evidencia la relevancia de la labor
de concertacion en el desarrollo del FONCOS; por un lado los horizontes de inversion de
cada proyecto tienen entre sus determinantes las condiciones de la compra del suelo y la
agilidad en la obtencién de permisos; a su vez, la aceptacion bursatil del FONCOS puede

mejorar al disponer del aval gubernamental.

Fig. 27. Potencial de generacidon de apoyos de un FONCOS con capital de 1,000 mdp
para diferentes horizontes de inversion e indices de capitalizacion
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fideicomiso. Esta clase de instrumento especifica desde la tasa de interés y las condiciones de
tE)gago, hasta obligaciones de hacer y de no hacer respecto de los recursos obtenidos (CNBV).

Los CECADES son instrumentos de capital disefiados para el financiamiento de uno o varios
proyectos o empresas, cuyo rendimiento depende del desempefio de la inversidon. A diferencia de
los Certificados Bursatiles, estos instrumentos no comprometen el pago de principal ni de
intereses, pero en cambio reciben la propiedad o titularidad de los bienes o derechos que
conformen los activos subyacentes al fideicomiso que emita los titulos (CNBV).
© Como su nombre, las garantias de pago son instrumentos que sirven para asegurar la
recuperacion parcial o total de la inversidon. Son otorgadas por una entidad distinta al emisor,
comunmente Instituciones de la Banca de Desarrollo.
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Se estima que en un escenario con horizonte de inversion de 3 afios y capitalizacion 1:3,
los FONCOS requeririan acumular capital por 10 mil mdp para equipararse al programa
“Esta es Tu Casa”. Es decir, con una inversién menor a 2 afios del actual esquema de

subsidios, los FONCOS pueden suplantarlo en condiciones de sustentabilidad.

Conformacién de lareserva territorial y desarrollo del proyecto habitacional

El funcionamiento pleno del FONCOS requiere que la entidad sea propietaria del suelo
asociado al proyecto habitacional, en particular de los predios en que se asienten las
viviendas para cuya adquisicion se otorguen apoyos. En este sentido, los recursos del
FONCOS fundamentalmente se aplican a la adquisicion de reserva territorial. Los

mecanismos previstos para este propésito se detallan mas adelante en la seccién 5.4.

Como ya se ha sefialado, el FONCOS es un instrumento disefiado para funcionar como
complemento del actual modelo de desarrollo urbano, produccién y comercializacion de
vivienda, en el que estos procesos son ejecutados por empresas privadas’’. Luego
entonces, la asociacién del FONCOS con el capital privado debe ocurrir respecto de
proyectos habitacionales especificos para los que el FONCOS adquiera el terreno y la
empresa productora comprometa su participacién con la aportacién de los recursos
necesarios para financiar la urbanizacién y demas obras que no son cominmente
financiadas por la banca comercial. Los terrenos y los recursos para su urbanizacién son

consolidados a través de un fideicomiso.

Otro aspecto importante en esta etapa es la participacion de los gobiernos locales. Toda
vez que el FONCOS coadyuva en la atencion a las necesidades de vivienda, se espera su
amplio apoyo a este esquema de inversién. Los ambitos para materializar su respaldo van
desde la promocién de sus programas de desarrollo urbano y la agilidad en la realizacion
de los tramites de su competencia, hasta la incorporacion al proyecto habitacional de sus
planes e inversiones en infraestructura y equipamiento. Este planteamiento es

plenamente compatible con el de Macro-desarrollo o Desarrollo Urbano Integral

™ Como modelo de gestion del desarrollo urbano, el FONCOS puede conformar una variante de lo
que Ramirez Favela (2009) identifica como “vertiente intermedia” entre la “Vertiente Conductista
Extrema” en la que el proyecto es concebido y ejecutado por alguna instancia de gobierno y la
“Vertiente Liberal Extrema” en la que por el contrario todas las fases del desarrollo son realizadas
por el sector privado. Desde luego, la principal variante esta en la incorporacién del sector social.
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Sustentable (DUIS)’?, con la ventaja de que el FONCOS atiende puntualmente los
requerimientos de financiamiento para la adquisicion del suelo; adicionalmente, el

FONCOS tiene una orientacion social mas clara.

La construccién de las viviendas y su posterior comercializaciéon ocurren conforme al
modelo de mercado en que son funciones a cargo de la empresa productora; en caso de
gue asi lo requiera, la empresa obtiene el financiamiento para la construccién. La
participacion del FONCOS en esta parte del proceso se limita a la supervision del
proyecto. A la venta de las viviendas y previo pago de los pasivos, el FONCOS vy la

empresa recuperan simultdneamente su inversion.

Otorgamiento de apoyos y conformacién del patrimonio del FONCOS

En paralelo a la comercializacion de las viviendas, tiene lugar el otorgamiento de apoyos
para los hogares con menores ingresos. Formalmente los apoyos los otorgara el
FONCOS, sin embargo la promocion de los apoyos entre la poblacidn objetivo se visualiza
como una funcién a cargo de organizaciones sociales especificas para cada proyecto, en
tanto que la evaluacion de las solicitudes de apoyo se prevé se mantenga como una
funcién respaldada por entidades publicas; desde luego la participacién de estas Ultimas
también tendran variaciones de acuerdo a las caracteristicas propias de cada proyecto.

Conforme a las caracteristicas de cada proyecto habitacional y a la asignacién de
recursos que para cada uno realice el FONCOS, la etapa de comercializacion y
otorgamiento de apoyos concluye con la conformacién del patrimonio del FONCOS que
tendrd caracter permanente en el proyecto. Este patrimonio podra quedar integrado por

los lotes de las viviendas a cuyos compradores se les haya otorgado el apoyo detallado

2 E| concepto DUIS se refiere a grandes proyectos de expansion urbana conceptualizados a partir
de la concertacion entre diferentes instancias de gobierno, propietarios del suelo y desarrolladores,
con el proposito de generar oferta de suelo y vivienda para diferentes segmentos de la poblacién,
con disponibilidad integral de servicios y ambientalmente sustentable. Otra idea prevista en el
DUIS es la de incluir instrumentos para la redistribucion de las rentas del suelo. Para delimitar el
uso del término, el Gobierno Federal a través de SHF establecié un mecanismo para otorgar una
certificacién a los proyectos que obtengan una evaluacion satisfactoria respecto del cumplimiento
de diversos criterios preestablecidos. La certificacion tiene la funcién de brindar acceso a diversos
incentivos del sector publico, que van desde la agilidad en el otorgamiento de permisos hasta
aportaciones de capital, garantias y crédito. A mayo de 2010 se habian certificado 2 proyectos:
“Las Palmas” en Tijuana, B.C. y “El Rehilete” en Villagran, Gto. El gobierno federal ha sefialado su
propdsito de que a 2012 sean 24 los DUIS en desarrollo.
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en la secciéon 4.3, por los inmuebles que se hayan reservado para este fin (locales
comerciales, salones, etc.) y demas donaciones que puedan resultar de beneficio para la

comunidad.

Desarrollo de la vida comunitaria

La dltima etapa en la implementacién del FONCOS es el desarrollo de la vida comunitaria.
Con apoyo de las organizaciones sociales y de autoridades locales, el FONCOS
promovera la constitucion formal de condominios e incluso sociedades cooperativas
integradas por los mismos miembros de la comunidad. La existencia de estas figuras se
concibe necesaria para recibir en comodato el patrimonio del FONCOS en el proyecto y
asumir su gestién a favor de la comunidad. Sera especialmente Util el aprovechamiento
del patrimonio con valor comercial, pues en este radica la capacidad de obtener rentas
gue permitan financiar otras obras y servicios, a la vez de generar empleo para los
miembros de la comunidad a quienes se encomiende la administracion. Desde luego, se
deberan prever los mecanismos necesarios para que el FONCOS pueda acompafiar e

incidir en el desarrollo comunitario.

5.3 Viabilidad del Fondo Comunitario de Suelo

Con independencia del planteamiento técnico previsto para la implementacion del
FONCOS, su viabilidad esta condicionada por factores externos; a continuacion se
detallan los que se identifican como mas relevantes, asi como algunos elementos para

incidir en ellos.

El respaldo politico del FONCOS

Conceptualmente, la propuesta del FONCOS tiene una amplia convergencia con los
principios de politica publica definidos en las Leyes de Desarrollo Social (LDS) y de
Vivienda (LV), lo que permite ratificar su pertinencia. Destacan en primer lugar, los
referentes a promover la concertacién de acciones entre los sectores publico, privado y

social”®; incluso, en materia de vivienda, se especifica que son objeto de acuerdo entre el

"3 LDS Art. 1°. La presente Ley es de orden publico e interés social y de observancia general en
todo el territorio nacional, y tiene por objeto: IV. Determinar la competencia de los gobiernos
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poder ejecutivo y los sectores social y privado el establecimiento de mecanismos
financieros para facilitar el acceso a la vivienda de la poblacién de menores ingresos y la
constituciéon de fondos e instrumentos para la generacién oportuna y competitiva de

vivienda y suelo, entre otros™.

También aplicable en respaldo del FONCOS esta la obligatoriedad para el gobierno, en
sus tres niveles, de apoyar el desarrollo del sector social de la economia’™. En este
sentido, algunos elementos previstos en la Ley son la asignacién de recursos publicos
para estimular la realizacion de proyectos productivos, la aportacion de capital de riesgo,
asi como la participacion de las organizaciones sociales y la posibilidad de que estas

operen programas sociales’®.

Sin embargo, el discurso politico pocas veces corresponde con el ejercicio del poder. La
escasez de recursos, la falta de continuidad en los planes de desarrollo y la limitada
coordinacion entre las diferentes instancias de gobierno, con frecuencia se traduce en la
proclividad de la autoridad para actuar (u omitir hacerlo), sea por esta misma
incompetencia o incluso por corrupcion, conforme a intereses particulares. En el ambito
del desarrollo urbano y la vivienda, esta pauta de comportamiento se evidencia en el
crecimiento anarquico de las ciudades y de forma més dramética en la ocurrencia de

“desastres naturales” en zonas de reciente urbanizacion.
La conduccion del mercado de suelo
La viabilidad de los Fondos Comunitarios de Suelo también radica en su efectividad para

constituir reservas territoriales que articulen los procesos de desarrollo urbano con el

acceso a la vivienda para la poblacién de menores ingresos. Para este fin es necesario el

municipales, de las entidades federativas y del Gobierno Federal en materia de desarrollo social,
asi como las bases para la concertacion de acciones con los sectores social y privado; V. Fomentar
el sector social de la economia;

LV Art. 6. La Politica Nacional de Vivienda tiene por objeto cumplir los fines de esta Ley y debera
considerar los siguientes lineamientos: Il. Incorporar estrategias que fomenten la concurrencia de
los sectores publico, social y privado para satisfacer las necesidades de vivienda, en sus diferentes
tiJ:)OS y modalidades.

™ Ley de Vivienda. Capitulo VII. De la concertacién con los sectores Social y Privado, Arts. 41y 42.
> ey de Desarrollo Social Art. 1°

® | ey de Desarrollo Social Art. 34, 35, 62 y 64.
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desarrollo de mecanismos que ordenen los procesos de adquisicion de suelo, de modo

que la implementacion del FONCOS pueda repetirse en el tiempo y el espacio.

El primer componente debe de ser la integracion de inventarios de suelo por localidad,
gue incluyan cuando menos su identificacién espacial, los datos de la tenencia de la tierra
y una valuacién preliminar. También debe de conocerse la correspondencia entre este
inventario y los planes de desarrollo urbano tanto municipales como estatales. La
transparencia y acceso a la informacion sobre la oferta potencial es indispensable para

una adecuada planeacién de la adquisicion de suelo.

A partir del levantamiento del inventario de suelo y en cumplimiento de criterios basicos,
en particular en cuanto a precios y atributos de localizacion, la adquisicion de suelo se
puede realizar utilizando alguno de los siguientes mecanismos enunciados en orden de

preferencia:

1. Intercambio de inventarios publicos. Los terrenos de propiedad municipal o estatal
serian la primera opcién pues los recursos que se pagarian por la adquisicion de suelo
pueden intercambiarse por obras de infraestructura y equipamiento para el mismo
terreno y/o otras inversiones vinculadas al desarrollo del FONCOS. Este mecanismo
permitiria una rapida constitucién de suelo apto a costos por debajo de los de

mercado.

2. Bancos de suelo. Al agotarse los inventarios publicos, la siguiente alternativa es la
constituciéon de bancos de suelo en los que los actuales propietarios depositarian su
propiedad a cambio de anticipos de pago a cuenta del FONCOS; la liquidacion del
suelo se daria conforme se desarrolle el proyecto. Se prevé que este mecanismo seria
de interés en primera instancia para las empresas promotoras de vivienda que desean
obtener liquidez de sus reservas territoriales a la vez de continuar en el desarrollo del
FONCOS. También se anticipa como el mecanismo adecuado cuando se logra la
concertaciobn con otros propietarios de suelo, tales como los ejidatarios, para
incorporarlos en los proyectos de desarrollo urbano.

3. Subasta inversa. Ante la posibilidad de que los precios de la oferta de suelo excedan

los limites preestablecidos para el FONCOS, se requiere un mecanismo que permita
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invertir la correlacién de fuerzas en el mercado. Esto puede consistir en la realizacion
de una subasta publica en la que el suelo se compre a la oferta de terreno que mejor
combine ubicaciéon y precio. La potencia de este mecanismo depende tanto del
tamafio de la compra a realizar como de su publicidad; entre mayor reserva se
pretenda constituir y mas diversos sean los propietarios de suelo involucrados, menor
la resistencia a vender (pues se anticipa habra los que la valoren como mejor opcion
respecto de no vender en un lapso mayor de tiempo). Cabe precisar que el
instrumento no precisa que se trate de un solo terreno y/o propietario, sino que
pueden ser varios los que se integren a la reserva. En este sentido, el mecanismo
promueve la alineacidn de intereses entre ahorro social, las empresas promotoras de
vivienda (al menos de aquellas que no estén especulado con el precio del suelo) y los

gobiernos locales””.

4. Expropiacion de suelo. Frente a la posibilidad de no encontrarse oferta de suelo en el
mercado, el FONCOS debe disponer de la expropiacion como ultimo recurso. En su
caso, el mecanismo se sustenta en el beneficio publico del proyecto, aunque tendra
como inconveniente que los afectados buscaran que la indemnizacion sea conforme al
valor residual del proyecto, es decir, reconociendo el precio del uso que se le dara al
suelo. Adicionalmente debe tenerse presente que con frecuencia este tipo de
procesos enfrentan obstaculos juridicos y socio - politicos’®.

La participacion organizada de la sociedad

Sin duda el detonador de los Fondos Comunitarios de Suelo radica en la capacidad de
organizacion de la sociedad. Se trata de una labor que implica concienciar sobre sus
derechos y responsabilidades a los adquirientes-usuarios, en la cual las experiencias de

la produccién social adquieren particular relevancia.

" Un ejemplo analogo de este mecanismo fue la reciente negociacién para la compra de los
terrenos necesarios para la instalacion de la nueva refineria de Pemex en Tula, Hgo (700 Ha). Si
bien la expectativa inicial de los ejidatarios alcanzaba el precio de $1,500/m2, la limitante de tiempo
en la oportunidad de venta permitié pactar un precio de $140/m2 (Ramirez Favela, 2009)

"8 Cabe recordar los casos del “Aeropuerto de Texcoco — Resistencia del Pueblo de San Salvador
Atenco” y “El Encino - Desafuero de Lopez Obrador” ampliamente difundidos en los medios de
comunicacion.
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Un primer aspecto que debe de ser cubierto para una efectiva organizacion social es su
constitucion legal y su vinculacién con asesoria técnica calificada. En relacion al modelo
de produccién social “puro”, el esquema propuesto tiene la ventaja de que desde la misma
etapa de planeacién y posteriormente en la de produccién se tiene la sinergia con los
sectores publico y privado, lo que se espera permita agilizar el proceso y mitigar la
debilidad negociadora y el consecuente desgaste que con frecuencia muestran los

productores sociales independientes.

Entre los obstaculos que se avizoran para detonar la organizacion social esta en primera
instancia la actitud de los mismos habitantes; como se documenta en Eibenschutz y Goya
(2009), en general los habitantes de los nuevos conjuntos habitacionales muestran poco

interés por relacionarse con sus vecinos y responsabilizarse del espacio comin’®.

Otra dificultad para el desarrollo de los FONCOS es la constante identificacion de la
organizacion como medios de manipulacion politica y un riesgo para la recuperacion de
créditos. Para contrarrestarlo, los FONCOS requieren desarrollarse sobre la base de

reglas claras y transparentes que faciliten su relacion con los demés sectores.

" Entre las cifras reportadas destaca que el 70% de los encuestados declara nunca haberse
organizado con sus vecinos. En sentido similar, se registra que 8 de cada 10 hogares no paga
cuota de mantenimiento. Cabe hacer notar sin embargo, que a pregunta expresa sobre su
disposicion a organizarse mas de la mitad de los encuestados respondié de forma afirmativa.
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Conclusiones

La pertinencia y relevancia de la tesis debe ser valorada en primera instancia por su
proposicion en cuanto al aprovechamiento del ahorro social y la incorporacion de la
sociedad en la produccién institucional de vivienda. La idea es una alternativa concreta a
un debate que en general se muestra entrampado entre la funcién reguladora del estado y
la libertad de los productores privados, entre la ineficiencia e insuficiencia presupuestal
del primero y la ambicion desmedida de los segundos. Es también una alternativa a la

marginalidad y desarticulacién que caracteriza a la participacion social.

En el supuesto de su implementacion, el FONCOS abre la posibilidad de replantear el
funcionamiento del mercado institucional de vivienda para hacerlo méas equitativo y
solidario, sin que esto impacte en las finanzas de las entidades de gobierno y/o de los
actores privados. Basta con facilitar que los recursos sociales sean aplicados para

beneficio de la misma sociedad.

Desde luego, no se trata de una panacea de resultados inmediatos. Por el contrario, su
puesta en practica precisa de un proceso de desarrollo progresivo en el que, a partir
experiencias piloto con diversos grados de profundidad y mediante la sistematizacion del
conocimiento, se posibilite el perfeccionamiento del instrumento para su posterior

operacién a gran escala.
Algunas conclusiones puntuales se detallan a continuacion:
Sobre laimplementacién de los Fondos Comunitarios de Suelo
a. Contrario a la presuncién de que la solucion a los problemas de México requiere
de profundas reformas legales, la investigacién demuestra que no es necesario
modificar el marco legal para posibilitar la implementacion de la propuesta.
Desde luego, en tanto que es un instrumento que no esta especificado en la Ley,

enfrentara vacios legales que habra que identificar y subsanar a través de la

experiencia.
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b. Demuestra que una inversidén social relativamente menor puede transformarse en
soluciones habitacionales que de otro modo, como lo es el otorgamiento de
subsidios, requiere de elevadas asignaciones presupuéstales en detrimento de la
atencion a otras necesidades sociales que necesariamente requieren del

financiamiento publico como la educacién y la salud.

En este sentido, el desarrollo de los FONCOS no esta restringido por limitantes
financieras; el ahorro previo de los demandantes de vivienda, aunado con
aportaciones de una o mas entidades de gobierno e incluso del sector privado, sin

duda puede ser suficiente para integrar el capital necesario para su constitucion.

c. Facilita los procesos de planeacién urbana. En sentido opuesto a la especulacién
en los mercados y a la regulacion reactiva que hoy caracteriza los procesos de
urbanizacién, los FONCOS permiten vincular la adquisicion del suelo a la
existencia de planes y factibilidades. Se espera que esta posibilidad constituya un
incentivo para que los gobiernos locales asuman la responsabilidad en el
ordenamiento de su territorio®. En adicién, la participacién del gobierno estatal y/o
federal puede también acompafar el desarrollo de FONCOS, tal como ya se tiene

establecido en el esquema de DUIS.

Los FONCOS igualmente pueden aprovecharse para impulsar la incorporacién de
criterios de sustentabilidad en el disefio y operacion de los proyectos
habitacionales. De forma andloga, el instrumento puede asociarse al uso de

elementos locales; desde materiales de construccion hasta practicas culturales.

Aunque directamente las condicionantes se aplicarian a los conjuntos
desarrollados en el esquema de FONCOS, es razonable tener la expectativa de
que al ampliarse el uso del instrumento se influenciara en la definicion de los
demas proyectos habitacionales de la region. Es decir, el FONCOS se constituiria

también en un instrumento indirecto para el control del precio del suelo.

8 gSegn esta previsto en el articulo 115 de la constitucién. Por esta misma razon, la incidencia de
otros oOrdenes de gobierno debe preverse para incidir de forma indirecta sin contravenir las
facultades del municipio.
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Por otro lado, los FONCOS se ofrecen como una alternativa para que las précticas
de produccion social solucionen su problema de acceso al suelo urbano, servido y

apto, que con frecuencia las asocia a una imagen de “caos urbano”.

d. Mejora la calidad de vida. Al tener como premisa su aplicacién en localizaciones
adecuadas para el desarrollo urbano, se favorece la contencion del gasto de los
hogares asociado a subsanar deficiencias en los servicios publicos. Luego
entonces, los hogares pueden disponer de una mayor parte de su ingreso y tiempo
para atender otras necesidades, desarrollar nuevas habilidades e incluso

permitirse actividades de convivencia y esparcimiento.

Debe reconocerse sin embargo, que los FONCOS no tienen una incidencia directa
sobre la tipologia de las viviendas y sus afectaciones en la calidad de vida. En este
sentido, las problematicas asociadas al disefio de la vivienda se deben afrontar de

forma indirecta, con el desarrollo de espacios publicos suplementarios.

e. Incentiva la reconstruccion del tejido social, pues implica la organizacion y
solidaridad activa entre los habitantes de las comunidades. Si bien se puede
prever que la organizacién de las comunidades, a través de entidades formales
constituird una de las dificultades para la implementacion plena de los FONCOS,
también se espera que en el largo plazo el instrumento sea el eje de la

organizacion social respecto del espacio publico.

Otro aspecto importante es la capacidad de interaccion de la comunidad con los
actores privados y gubernamentales. Para esta labor se anticipa conveniente
aprovechar los recursos y capacidad de gestién de los que ya disponen los
organismos regionales de vivienda, a efecto de facilitar el establecimiento de

relaciones formales de acuerdo a los estandares que se encuentren convenientes.

f. Alienta la competitividad de la industria de la vivienda, al propiciar la liberacién de
recursos actualmente destinados a la inversion en suelo hacia otros usos
productivos; la disminucién en los requerimientos de capital fomenta el desarrollo
de las pequefias y medianas empresas. Mas auln, las empresas pueden

aprovechar su participacion en el instrumento como estrategia de diferenciacién e
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incluso para innovar oportunidades de negocio; por ejemplo, es posible vislumbrar

la oferta de servicios de mantenimiento y administracion.

En el mismo sentido se debe sefialar la posibilidad de que un mismo FONCOS se
integre por terrenos aislados relativamente pequefios al interior o en la periferia
inmediata de la zona urbana, que precisamente por esa condicién resultan mas

propicios para la accién de las Pymes y las organizaciones sociales.

g. La complejidad técnica se anticipa como un reto significativo para la
implementacion de los FONCOS; como se muestra a través de este trabajo, el
instrumento propuesto tiene un alto grado de sofisticacion en sus aspectos

financieros vy juridicos.

De lo anterior, se aprecia indispensable la participacibn de entidades
especializadas que aporten su conocimiento y capacidad de gestién para respaldar
tanto a los gobiernos municipales como a las organizaciones sociales. Las
Instituciones Publicas de financiamiento a la vivienda, en particular aquellas de
caracter federal, son sin duda las mas indicadas. Adicionalmente, los FONCOS
ofrecen un dmbito propicio para la vinculacién de las universidades y centros de

investigacion con el sector social, publico y privado.

En este &mbito y en coincidencia con otras propuestas, se recomienda establecer
la figura de “entidades certificadoras” que aseguren la consistencia en el uso del
instrumento®:. En particular, se considera deberan dictaminar el acceso a los

recursos del ahorro social para la adquisicion del suelo.

h. Si bien la concepcion de los FONCOS est4 orientada al financiamiento del acceso
a la vivienda para la poblacion de menores ingresos, su formulacion permite otro
tipo de aprovechamientos. Estos pueden ser desde la generacién de espacios
urbanos para el uso comunitario (parques, escuelas, espacios culturales o de
salud, etc.), hasta aprovechamientos comerciales cuyas rentas sirvan para el

financiamiento de las necesidades de la comunidad. Es decir, los FONCOS

® Similar a las unidades de valuacién que actualmente son las responsables de determinar el valor
de las propiedades que garanticen créditos hipotecarios, o el proceso para la certificacion de DUIS.
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también son un instrumento para contrarrestar las deficiencias en equipamiento y

servicios que actualmente caracteriza a los conjuntos habitacionales.

i. También conviene sefalar la existencia de otras alterativas de implementacion.
Ademas del esquema sugerido, la propuesta podria adaptarse para que sean los
mismos organismos de vivienda, en particular por su tamafio el Infonavit y/o el
Fovissste, quienes lo desarrollen y aprovechen la generacion de recursos para
financiar sus propios programas. Esta posibilidad ya ha sido explorada en el
pasado por diferentes entidades, aunque sus beneficios se han visto afectados por
la falta de continuidad en la visidn y programas de diferentes gobiernos; sin duda

algo que podria subsanarse con la formulacion de planes multi-anuales.

En su defecto, las entidades publicas de financiamiento a la vivienda pueden
incentivar facilmente el desarrollo de los FONCOS al sefalar la preferencia por
destinar su oferta de crédito y/o subsidios a la adquisicion de viviendas realizadas
al amparo del instrumento, en forma similar a lo que ya se practica en relacién

viviendas verdes y/o con garantias de calidad.

Por otra parte, cabe sefialar la conveniencia de revisar la légica de financiamiento
de estas instituciones. En especifico en cuanto a el otorgamiento de rendimientos
financieros individuales vs. su aprovechamiento en obras para el mejoramiento de

las condiciones habitacionales de sus derechohabientes.

Sobre el potencial de los Fondos Comunitarios de Suelo

Méas alld de los beneficios concretos que los FONCOS ofrecen a los diferentes
involucrados en el mercado institucional de vivienda (Capitulo 1V), el instrumento incuba la

posibilidad de fortalecer diversas ramas del contrato social.

j- Revalora la funcién solidaria que en su concepcién tuvo el ahorro social, pero sin
menoscabo de sus atributos individuales. Es decir, el actual modelo de cuentas
individualizadas de ahorro para el retiro y la vivienda se complementa con
opciones de inversién, equiparables en seguridad y rendimiento a las que ya

existen en el mercado, pero directamente vinculadas a proyectos de desarrollo
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social. Incluso, la preferencia por el instrumento podria aprovecharse como
diferenciador en la competencia comercial entre las diferentes administradoras de

fondos para el retiro.

k. Promueve la construccion de ciudadania. Los FONCOS, particularmente en su
etapa de uso posterior al desarrollo inmobiliario, pueden conformar un espacio que
favorece no solo la participacion activa de la comunidad, sino que le otorga la
capacidad asumir la responsabilidad formal, conforme a sus necesidades e

intereses, del espacio urbano en el que convive.

Mas aun, al complementarse con la educacion, en especial la no-formal que pueda
darse en el ambito de los mismos FONCOS, induce a que cada individuo tenga
oportunidad de comprender y ejercer su derecho a la vivienda y al medio ambiente

sustentable.

En este mismo ambito los FONCOS ofrecen la posibilidad de facilitar la obtencion
recursos externos para el mantenimiento y la mejora del espacio publico, en
contraste con el deterioro que se observa en multiples conjuntos habitacionales y
gue claramente se puede asociar a la falta de financiamiento. El instrumento
también puede utilizarse como un medio para la recaudacion y aprovechamiento

de impuestos locales segln se convenga entre la autoridad y el mismo FONCOS.

I.  Transforma la relacién entre el estado y la sociedad, en particular con los sectores
sociales menos favorecidos, dejando de lado el caracter tradicionalmente
benefactor (que tiene en el otorgamiento de subsidios directos una de sus
principales manifestaciones contemporaneas) para evolucionar no hacia el estado
minimo promovido por la doctrina neoliberal, sino hacia un estado modesto

facilitador de la corresponsabilidad entre el sector privado y el sector social.

m. Permite la exploracién de nuevas formas de tenencia de la vivienda, por ejemplo el
arrendamiento del suelo y la propiedad de la construccion, que pueden fortalecer

la cobertura, en particular entre los sectores de menos ingresos.
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n. Promueve el desarrollo econémico. La reduccién en la asignacion de recursos a la
adquisicion de la vivienda y otros costos derivados de ubicaciones inadecuadas,
permite incrementar los niveles de consumo de otros productos y servicios.
Preferentemente, el desarrollo del mercado popular habra de ocurrir al interior de
los mismos conjuntos habitacionales y su entorno; en este sentido, el mismo
FONCOS puede desarrollar actividades productivas que a la vez se constituyan en
una fuente de empleo para algunos de sus habitantes. Cualquiera que sea su
alcance potencialmente redunda en beneficié del resto de la actividad econémica

de las ciudades y sus regiones de influencia.

Reflexiones finales sobre el estudio de la vivienda en México en la actualidad.

0. A pesar de los avances en materia de transparencia y acceso a la informacién, los
datos sobre la vivienda en México, incluso en el ambito de las ciudades o regiones
mas desarrolladas, son insuficientes y dispersos. Actualmente no es posible
conocer con precision la naturaleza y magnitud del crecimiento del parque
habitacional y su relacién con el uso del financiamiento hipotecario. En este ambito
se habla de la modernizacion de los registros publicos de la propiedad sin que
hasta ahora se observen avances significativos. De modo similar, los organismos
publicos de vivienda, en particular los estatales y municipales, tienen amplios

margenes de mejora en la materia.

p. Otra dificultad para dar seguimiento en el tiempo a los fendmenos sociales es la
falta de claridad y consistencia en las metodologias empleadas para determinar y
presentar diversas cifras oficiales. Una muestra concreta son las proyecciones de

las necesidades de vivienda.
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