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El presente articulo presenta un ejemplo del andlisis de los efectos contrarios y las consecuencias
inesperadas que trajo la publicacion del Bando Niimero Dos del Gobierno del Distrito Federal en el
ano 2000. Este pretendia restringir el crecimiento desordenado de la ciudad y privilegiar la vivienda s
para la personas en situacion de pobreza estructural. Esta decision, contrario a lo que pretendia, e ;‘1 f—
culming creando un crecimiento desordenado de la ciudad, distribuyendo heterogéneamente la | o ool
oferta y la demanda de vivienda afectando la oferta y, con ello, los precios de las viviendas. Con ello
| se afectd a las clases mds necesitadas de vivienda en el rea metropolitana de la ciudad de México.
Este ejemplo demuestra que el andlisis de viabilidad de una politica debe realizarse tomando en
cuenta los efectos reales que este puede provocar en los agentes y no solo a través de los objetivos

que persigue.

Palabras Clave: Gobierno del Distrito Federal, Administracion Inmobiliaria, Vivienda, Politica
Urbana, Politica de Vivienda

This article portraits the negative effects, rather than unintended consequences, in the real esta-
te market resulting from the enacting of the Act Number 2 (Bando Niimero Dos) by the Mexico
City Government in 2000. The Bando Nitmero Dos was supposed to control the mushrooming of
houses in the periphery of the city when there was unused housing infrastructure in downtown
Mexico City and to provide cheap house for those in need. On the contrary, on regulating the
real estate and construction market affected the price control scheme and the structure of pro-
perty rights that was well equilibrated by the market forces. In consequence, the housing offer
was affected geographically impacting the prices of renting and buying houses affecting more
those in the poor. The article shows then how when authorities intervene in a market they will
try to affect the price scheme or the offer or good and services forgetting to realise a feasibility
analysis considering the unintended consequences or changes in the bebaviour of those who
will be affected when a new regulation is in place. Conclusions drawn that good intentions are
not enough to create effective policies.

Keywords: Federal District Government, Real State Management, Living Place, Urban Policy,
Housing Policy
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GESTION DE METROPOLIS

INTRODUCCION

Dentro la economia liberal cldsica ha prevalecido la idea de que la
intervencion de los gobiernos en los mercados solo debe darse en
casos de extrema necesidad. Estd idea tiene como base dos supuesto.
El primero, supone que los mercados encuentran un equilibrio, el
cual es una condicion que se establece a través de la libre concurren-
cia y libre competencia de diversos actores economicos en el cual

la cantidad de productos, bienes y servicios demandados es igual a
aquellos que se ofertan; el punto de equilibrio refleja el precio en
que estos se intersectan y este se mantendran constante, siempre

y cuando esta condicion no cambie. Esta situacion es considerada
como eficiente, pues refleja que todos los recursos de un mercado se
estan utilizando al “maximo posible”. Otro supuesto de la economia
liberal clasica, es que los gobiernos no deben de intervenir en los
mercados, y que la intervencion gubernamental solo se justifica para
corregir fallas de mercado. El supuesto lleva implicita la idea, de que
la intervencion gubernamental solo debe darse con el fin de corregir
dicha falla; por lo que una vez corregida, deberd dejarse nuevamente

a las libres fuerzas del mercado.
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in embargo, por el lado de la Ciencia Politica y de la Sociologia se justifica plenamen-

te la intervencion en los mercados, mas alld de corregir fallas de mercado. Esto es

debido a que ya existen situaciones de mercado, que no fallas de mercado, que pue-

den resultar injustas o inequitativas para ciertos grupos sociales; valores que no son
incluidos a menudo en los estudios de equilibrio general. Para estas disciplinas entonces,
la intervencion gubernamental no es meramente economica sino que con ella se garantiza
ciertos bienes y servicios a clases sociales desaventajadas por la estructura de ciertos merca-
dos o con el fin de garantizar dotaciones minimas de ciertos productos a toda la poblacion y
que no necesariamente coincide con las asignaciones de mercado. Entonces, mientras que
por un lado la economia no justifica la intervencion de los gobiernos en los mercados, otras
disciplinas sociales no solo la justifican sino que la alientan.

La razon por la falta de coincidencia entre disciplinas, reside en la falta de estudios em-
piricos que prueben tanto los supuestos de uno como de otros. En los casos que se cuenta
con estudios empiricos, estos han tratado de mostrar tramposamente los supuestos de
uno u otro lado. Por ellos los estudios de caso que proveen de nueva evidencia ante estos
supuestos, resultan llamativos, tanto desde el punto de vista tedrico como empirico. Tal es
el caso del Bando Niimero Dos del Gobierno del Distrito Federal en el ano 2000, el cual
yace en la interseccion de los supuestos de ambos disciplinas. Dicha decision de gobierno,
tenia el objetivo de reconfigurar el sector inmobiliario de la Ciudad de México, Por un lado,
corregir supuestas fallas de mercado y, por el otro, garantizar la provision de ciertos bienes
a las clases mds necesitadas de la ciudad.

Asi el articulo analiza este caso de intervencion gubernamental y como éste resulto. El
articulo resulta doblemente atractivo, no solo por el hecho de que muestra estos dos pers-
pectivas en accion, sino porque ademas muestra como deciden y como afecta los mercados
las intervenciones gubernamentales, sobre todo de aquellos gobierno emanados de campa-
fias con reivindicaciones sociales (por evitar un simplismo de catalogarlos de “izquierda” o
“derecha) en paises de incipiente democracias.

El presente articulo pretende ilustrar los efectos nocivos no esperados del Bando Dos
del Gobierno del Distrito Federal en el afio 2000. El articulo ilustra como el mal disefio del
Bando, el cual tenia el objetivo de controlar el mercado de la vivienda ofreciendo mejores
condiciones de vida a las personas, en realidad termin6 perjudicando a los buscadores de
casa en la Ciudad de México.

El articulo se presenta primeramente con una breve revision de la situacion del merca-
do inmobiliario y de vivienda previo a la decision del gobierno local en el afio 2000. Después
se muestra un breve andlisis de los efectos de la decision, para finalizar con unas conclusio-
nes, las cuales muestran que el disefio e implementacion de politica debe de realizarse con
un cuidadoso andlisis de alternativa sin asumir que los objetivos, por muy vdlidos que estos
sean, automdticamente tendrdn los medios idoneos para alcanzarla. El impacto real de una
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GESTION DE METROPOLIS

politica, entonces, debe ser evaluado a través de los efectos reales que provoca mds y que
dista de los deseos originales de los que la disefian.

1. EL CONTEXTO DE LA DECISION

El ultimo mes del siglo XX se inaugurd con un nuevo gobierno para la capital de México.
Este gobierno serfa encabezado por Andrés Manuel Lopez Obrador, un politico Tabasquefio
que habfa hecho su carrera politica desde aquel estado, pasando posteriormente a la presi-
dencia del Partido de la Revolucion Democrdtica, para posteriormente ser propuesto como
el segundo candidato de ese partido a la jefatura de gobierno de la capital mexicana en la
nueva “era democrdtica del pais”. Tal como su antecesor, tanto el liderazgo del partido y la
jefatura de la capital era vista como pasos y escalones necesarios para construir una eventual
candidatura a la Presidencia de la Republica.

La campana a la jefatura del Gobierno del Distrito Federal estuvo centrada en dos pila-
res principales. Primero, un discurso de “Honestidad Valiente”, el cual le permitia distinguir-
se de sus adversarios politicos, principalmente aquellos en el hasta ese momento partido
hegemonico y, segundo, un discurso enfocado a las clases mas vulnerables de la capital.
Una vez en el poder, el gobierno debia de tomar las decisiones necesarias para traducir su
discurso de campana en beneficios para aquellos que votaron por ellos.

Asi, 1a primera decision del gobierno se centrd en un combate frontal a la corrupcion.
El combate a la corrupcion habfa sido una demanda constante en la capital desde hacta dos
décadas, pues los cobros de los servicios se daban en la opacidad y a discrecion de aquellos
que los cobraban o los provefan. Para la administracion entrante era determinante dar se-
fiales a la ciudadania que cumplirfa sus promesas de campania, a la vez que tener un control
férreo de las finanzas publicas. Por lo que su primera prioridad era el control y la gestion
del presupuesto publico, pues con ello se garantizaria las fuentes financieras para tener los
recursos publicos que nutrirfan los programas que eran parte del discurso.

Esta decision se hizo patente en la publicacion del Bando Numero Uno al inici6 de la
administracion — nimero que es tipicamente utilizado por cada administracion para pu-
blicar los costos de los impuestos asi como los precios de sus bienes y servicios,. En este,
ademds de incluir la lista de precios de los productos y servicio que ofrecia el Gobierno del
Distrito Federal, se establecid que el pago de impuestos ya no tendria que realizarse en los
centros administrativos del gobierno capitalino, ya que podria realizar de manera directa en
los bancos.

Con ello, el Gobierno logro retomar el control de la recaudacion a la vez que comen-
zar un combate frontal a la corrupcion reinante. Por un lado los pagos de los impuestos,
productos, bienes y servicios del Gobierno del Distrito Federal entrarian directamente a las
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cuentas del gobierno y no a la de los miembros del Sindicato de Trabajadores del Distrito Fe-
deral. Es decir, el combate a la corrupcion serifa la principal fuente de recaudacion asi como
de financiamiento del gobierno. Para completar este elemento, se publicaria en la pigina
electrénica de la Secretarfa de Finanzas el estado de las finanzas de la capital.

Dos dias después, se publicarfa el Bando Numero Dos, como parte del grupo inicial de
decisiones del gobierno capitalino,. De manera sintética en ¢l se daban a conocer la deci-
sion de gobierno de detener y revertir el tipo y ritmo de crecimiento habitacional, al restrin-
gir el crecimiento de los proyectos urbanos en las delegaciones Alvaro Obregdn, Coyoacan,
Cuajimalpa, Iztapalapa, Magdalena Contreras, Milpa Alta, Tldhuac, Tlalpan y Xochimilco.
Esto, de acuerdo al Bando Numero Dos, habia propiciado un crecimiento desordenado de
la “mancha urbana”| el cual debfa revertirse, pues la densidad poblacional se habia concen-
trado en determinados puntos de la ciudad, afectando los servicios asi como el cuidado de
diversas zonas consideradas de conservacion,.

Para entender la importancia de la decision hay que mencionar que el sector de la vi-
vienda ha sido historicamente uno de los mas importantes tanto a nivel nacional como en
la Ciudad de México. Para entender su tamano relativo al resto de la economia, en 2012, el
sector de la vivienda, entendido en su version resumida, representaba el 5.9% del Producto
Interno Bruto (PIB) * Esto es mayor que sectores como la agricultura (3.3% del PIB) y los
servicios educativos (4.1% del PIB). Si consideramos la version ampliada del sector vivienda
que considera también las rentas imputadas a los propietarios de las viviendas, esta cifra
alcanza 14.1% del PIB, sélo 0.8 puntos porcentuales menos que la aportacion al PIB de toda
la region sur-sureste del pais (14.9% del PIB).

Dada la expansion de la Ciudad y su cardcter de centro econémico y politico del pais, la
demanda por vivienda crecio significativamente en las iltimas décadas del siglo XX. De 1970
22000 la produccion real del sector de la construccion en la Ciudad representd en prome-
dio 4.8 puntos porcentuales del PIB; creciendo practicamente a la misma tasa en este perio-
do. Para el afio 2000, la produccion real de dicho sector era de $13,664 millones de pesos,
y era uno de los sectores con una mayor actividad empresarial y con un mayor dinamismo.

Ademas, en las tres décadas anteriores al ano 2000 la Ciudad de México habia crecido
de forma desproporcionada en ciertas dreas. Mientras que en las delegaciones periféricas
del sury el oriente de la ciudad la poblacion iba en aumento, en las delegaciones centrales
disminufa afo con afo,. Estos, de acuerdo al mismo documento, ponia una gran presion
en la construccion de infraestructura necesaria para satisfacer los servicios de las viviendas
y construcciones en las delegaciones periféricas al mismo tiempo que se subutilizaba la
infraestructura ya existente en las delegaciones centrales.

Esto resultaba extremadamente problemdtico para los ojos del Gobierno del Distrito
Federal, pues el crecimiento desigual de las delegaciones era por las siguientes razones:
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1. Los desarrollos habitacionales en las delegaciones del sur y el oriente afectaban
terrenos no aptos para desarrollos urbanos y con valor ecoldgico como lo eran las
zonas de recarga de los mantos acuiferos.

2. Los desarrollos inmobiliarios se realizaban en zonas carentes de infraestructura
social bdsica, dejando a los nuevos propietarios en condiciones sumamente des-
favorables.

3. lainfraestructura urbana construida en las delegaciones centrales estaba crecien-
temente subutilizada, lo que representaba un impacto a la inversion histdrica acu-
mulada en la ciudad central, y con ello no podria financiarse la construccion de
nueva infraestructura, pues la subutilizacién también representaba menores ingre-
sos para el Gobierno del Distrito Federal.

Para el Gobierno del Distrito Federal, el mercado de la construccion y de la vivienda estaba
operando de manera ineficiente, por lo que consideraba necesario corregir, lo que a su
juicio estaba operando de manera incorrecta. Por lo que establecio las siguientes acciones
como intervencién en el mencionado Bando®:

1. Restringir el crecimiento de la “mancha urbana” en Alvaro Obregén, Coyoacin,
Cuajimalpa, Iztapalapa, Magdalena Contreras, Milpa Alta, Tldhuac, Tlalpan y Xo-
chimilco.

2. Restringir la construccion de unidades habitacionales y desarrollos comerciales
que demanden un gran consumo de agua e infraestructura urbana.

3. Promover el crecimiento poblacional en Benito Judrez, Cuauhtémoc, Miguel Hi-
dalgo y Venustiano Carranza para aprovechar la infraestructura y servicios sub-uti-
lizados.

4. En estas delegaciones operar un programa de vivienda para la “gente humilde” de
la ciudad. Dicho programa serfa operado por el Instituto de Vivienda del Distrito
Federal (INVI).

5. Apertura de una Ventanilla Gnica por parte de la Secretarfa de Desarrollo Urbano
y Vivienda (SEDUVI), que para desarrollos de menos de 200 viviendas emitirfa un
certificado de factibilidad de agua, drenaje y desagiie pluvial, vialidad, impacto ur-
bano, impacto ambiental y uso del suelo.

En suma, el Gobierno de Distrito Federal llamaria a esas acciones como un nuevo “Impulso
del crecimiento habitacional del Centro de la Ciudad de México”, pues se estaba contra-

rrestando las decisiones que afectaban el desarrollo social y economico de la ciudad en su
conjunto.
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Desde los tiempos del Partido hegemodnico en México (el Partido Revolucionario Insti-
tucional PRI), el mecanismo que se habia utilizado para determinar la poblacion y la densi-
dad urbana era seguir las fuerzas del mercado. Este habfa resultado efectivo hasta que la ciu-
dad de México modifico sus indices de crecimiento desde la década de los sesenta. La gran
demanda de vivienda modific el mapa de poblacion de la ciudad, pues los desarrolladores,
incluyendo el gobierno federal y local, buscaron terrenos mds baratos en la periferia urbana.
Esto representaba amplios mdrgenes de ganancia, pero creaba una presion a la creacion de
infraestructura y servicios, los cuales no eran responsabilidad de los desarrolladores sino
del gobierno local. En suma, los desarrolladores buscaban mayor ganancia, la cual iba con-
traria a los planes de desarrollo de infraestructura urbana del Gobierno de Distrito Federal.

Por ello, el Gobierno de Distrito Federal veia necesario intervenir en el mercado de
desarrollo de vivienda en la ciudad y con ello recuperar la tutela del gobierno sobre un
mercado que crefa estaba operando de manera contraria a sus intereses. El Bando Numero
Dos en realidad anunciaba que el gobierno local reasumiria la conduccion del desarrollo
urbano, por encima de intereses de grupos o personales.

La demanda por vivienda habia sido un tema extremadamente politizado por distintos
sectores sociales desde el terremoto de 1985. De hecho, las marchas y manifestaciones de
ese tiempo se caracterizaban por incluir a la vivienda o la solicitud de infraestructura y ser-
vicio para las viviendas como una de sus principales demandas, ya sea de manera legitima o
de manera politica_. La respuesta a las demandas de estos grupos habia afectado los planes
urbanos de las anteriores administraciones, pues solucionarlas implicaba dotar de servicio
en zonas alejadas de la ciudad donde en mucho casos se habia violado el uso del suelo o se
habta hecho por desarrolladores que en su planes no estaba incluir esta infraestructura pues
asumian que el gobierno local o federal las proveeria una vez terminados los desarrollos.

Mds dramdtico adn era el hecho de que las viviendas que se estaban desarrollando en
las delegaciones periféricas de la ciudad, las cuales se estimaban en un menor valor que
aquellas en las delegaciones centrales, no estaban siendo destinadas a personas de escasos
recursos. Por el contrario, el negocio de los desarrolladores consistia en que sus proyectos
eran iniciados como aquellos de “interés social” con “precio populares”, lo que les permitia
conseguir terrenos baratos ain mds baratos, pero que al momento de venta se turnaba
en precios regulares o de lujo, lujosos, pues llegaban hasta cuadruplicar el costo pactado
originalmente. Por ello, el Bando Numero Dos se veia como la mejor forma de impulsar or-
denadamente el desarrollo habitacional de la Ciudad de México y con ello un abaratamiento
de las viviendas que tendria un impacto positivo a aquellos grupos de escasos recursos que
necesitaban acceder a una vivienda.
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2. LOS EFECTOS DE LA POLITICA: PERJUDICANDO
A LOS BENEFICIARIOS DE LA POLITICA

En esta seccidn se evalta la politica pablica de acuerdo a los efectos reales observados sobre
el sector, y de acuerdo al grado de cumplimiento de los objetivos de la politica. Este caso
destaca, debido a que, al igual que en el caso de la Ordenanza de Rentas de Hong Kong
(Cheung, 1996: 224), el Bando Dos tiene objetivos muy claros que no se pierden en lo abs-
tracto de los conceptos. Si bien no es tan claro a qué se refiere el documento con “mancha
urbana”, se puede entender como la poblacidn urbana o como las viviendas. Por otra parte,
aunque no se defina exactamente el nivel de ingreso de la “gente humilde”, para fines de
la evaluacion se puede inferir al grupo poblacional que se refiere. Por tanto, los objetivos
de la politica son: a) Frenar la expansion poblacional de las delegaciones periféricas del sur
y el oriente; b) Repoblar las delegaciones del centro; ¢) Lograr que la “gente humilde” (i.e.
poblacion en condicidn de pobreza estructural) pueda vivir en desarrollos habitacionales en
el centro (donde existen servicios e infraestructura).

Cuadro 1: Evolucién de la poblacién en el DF por delegacion (ntimero de personas)

2000 2005 Variacion 2010 Variacion
porcentual porcentual

Delegaciones
periféricas 4,825,189 | 5,030,074 4.2% 5,145,134 2.3%
Alvaro Obregon 687,020 706,567 2.8% 727,034 2.9%
Coyoacin 640,423 628,063 -1.9% 620,416 -1.2%

Cuajimalpa de
Morelos 151,222 173,625 14.8% 186,391 7.4%
Iztapalapa 1,773,343 | 1,820,888 2.7% 1,815,786 -0.3%
laMagdalena ), oo | 228927 3.1% 239,086 44%

Contreras

Milpa Alta 96,773 115,895 19.8% 130,582 12.7%
Tldhuac 302,790 344,106 13.6% 360,265 4.7%
Tlalpan 581,781 607,545 4.4% 050,567 7.1%
Xochimilco 360,787 | 404,458 9.4% 415,007 2.6%

Delegaciones
centrales 1,692,179 | 1,677,358 -0.9% 1,721,137 2.6%
Benito Judrez 300,478 | 355,017 -1.5% 385,439 8.6%
Cuauhtémoc 516,255 521,348 1.0% 531,831 2.0%
Miguel Hidalgo 352,640 | 353,534 0.3% 372,889 5.5%
Venustiano Carranza 462,806 447 459 -3.3% 430,978 -3.7%
No contempladas 2,087,871 | 2,013,484 -3.6% 1,984,809 -1.4%
Azcapotzalco 441,008 | 425,298 3.6% 414,711 -2.5%
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Gustavo A. Madero 1,235,542 | 1,193,161 -3.4% 1,185,772 -0.6%
Iztacalco 411,321 395,025 -4.0% 384,326 -2.7%
Total DF 8,005,239 | 8,720,916 1.3% 8,851,080 1.5%

Fuente: elaboracion propia con datos del INEGL

Entonces, para evaluar el grado de cumplimiento de dichos objetivos, a continuacion
se presentan datos oficiales del crecimiento de la poblacion y de los niveles de precios de
la vivienda proporcionados por el Instituto Nacional de Geografia y Estadistica INEGI y la
Bolsa Mexicana de Valores.

En el Cuadro 1 se puede observar que, viendo el efecto de la politica de 2001 (su entra-
da envigor) a 2005, slolamente en una delegacion periférica se pudo detener el crecimiento
poblacional; mientras que el resto de las delegaciones restantes siguieron creciendo (algu-
nas incluso crecieron a tasas de dos digitos). También podemos observar que de las delega-
ciones del centro, solamente dos tuvieron un crecimiento poblacional, que fue menor que
el despoblamiento en las otras dos, generando que la poblacion total de las delegaciones
centrales disminuyera en su conjunto.

2.1CREACION DE OPORTUNIDADES DE VIVIENDA
EN EL CENTRO PARA LA “GENTE HUMILDEO

El INVI oper6 (con recursos federales), un ambicioso programa de construccion y mejo-
ramiento de vivienda. Hasta 2005, ano del conteo, se habian realizado 130 mil acciones de
vivienda, 77% de mejoramiento y 23% de obra nueva (Delgadillo-Polanco, 2009). Si bien,
este programa desarrolld multiples complejos habitacionales para los habitantes de me-
nores ingresos en las delegaciones centrales (algunos de muy alta calidad), tuvo efectos
indeseados que ponen en duda el grado de éxito en este objetivo.

En primer lugar, la politica gener6 un incremento considerable en el costo de la vivien-
da en estas delegaciones, debido a que cred incentivos a modificar el esquema de negocios
de las grandes inmobiliarias. Antes de la politica los desarrolladores tenian un modelo de
negocios basado en el abatimiento de costos y un mercado objetivo de vivienda para “gente
humilde”. En otras palabras, adquirian terrenos en delegaciones periféricas con pocos ser-
vicios a muy bajo costo y obtenian altos margenes de utilidad (Delgadillo-Polanco, 2009).

El Bando Dos, con la restriccion de desarrollos urbanos en terrenos no aptos, obligd
a los desarrolladores a construir en la zona central y a diversificar su modelo de negocios
hacia vivienda media y alta. De 2000 a 2005 se observa una disminucion en tipos de vivienda
asociados a la “gente humilde” (vecindades, cuartos de azotea) y en casas propias (prin-
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cipalmente viejas) y un incremento en el numero de departamentos de la zona (Delgadi-
llo-Polanco, 2009).

Si bien, el Bando Dos al momento de su implementacion parece haber frenado tem-
poralmente la tendencia al incremento en los precios de la construccion, a partir de 2004
retomo un crecimiento parecido al que habia tenido en afos anteriores. Como se observa
en la Grafica 1, al final de la administracion de AMLO los precios de la construccion residen-
cial se habfan incrementado en 38% con respecto al nivel que tenfan en diciembre de 2000.
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Fuente: elaboracion propia con datos del INEGIL.

Elincremento en los precios de la vivienda en zonas centrales combinado con la prohi-
bicion de construir desarrollos habitacionales en las zonas periféricas de la ciudad de Méxi-
co generd una expansion de la poblacion en los municipios conurbados del Estado de Mé-
xico. De acuerdo con un estudio de la OCDE de 2015 sobre la politica urbana en México, la
politica del Bando Dos termind empujando a los habitantes de las delegaciones periféricas
hacia zonas atin mas periféricas donde las restricciones a los desarrollos habitacionales no
se encontraban presentes. (OECD, 2015: 177) En el Cuadro 2 se observa que el crecimiento
poblacional de la Zona Metropolitana del Valle de México (ZMVM) de 2000 a 2010 se explica
principalmente por el crecimiento de la poblacion en los municipios del Estado de México
conurbados con el Distrito Federal.
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Cuadro 2. Poblacion y crecimiento de la Zona Metropolitana del Valle de México (2000-2010)

iy Tasa de crecimiento
, Poblacion . o
Area medio anual (%)
2000 2010 2000-2010
Zona Metropolitana del Valle de México' 18396 677 20 116 842 0.9%
Distrito Federal 8605239 8851080 0.3%
Municipios conurbados 9239590 10520899 1.3%

Fuente: elaboracion propia con datos del INEGL
1/ El total no suma debido a que hay municipios del Estado de México no conurbados

considerados como parte de la ZMVM, y un municipio de Hidalgo (Tizayuca).

Por otro lado, paraddjicamente se sobreestim6 el nivel de sub-utilizacion de los servi-
cios e infraestructura basicos; de tal forma que los nuevos desarrollos sobreexplotaron las
instalaciones y se dieron cortes de energfa y de agua potable (SEDESOL, 2010: 68).

Asi mismo, existen dudas sobre la rentabilidad y eficiencia social de los proyectos de
desarrollo de vivienda por parte del INVI. Tomando en cuenta el hecho de que las acciones
masivas de vivienda en el centro movieron el mercado en contra del INVI, elevando el pre-
cio del uso de suelo en dicha zona y que ademds se estaban revalorizando las propiedades
en la zona por el cambio del modelo de negocio de las aseguradoras, los costos marginales
de cada proyecto adicional se incrementaban, mientras que los beneficios disminuian a
medida que los servicios se saturaban.

3. OTRAS CONSECUENCIAS NO DESEADAS

a) Favorecimiento a los desarrolladores: La politica del Bando Dos llevo a los desa-
rrolladores a modificar su modelo de negocios, lo cual se tradujo en importantes
ganancias una vez que se ajustaron al nuevo modelo. Una muestra de ello es el
crecimiento del Indice Habita de la Bolsa Mexicana de Valores que es un indicador
de la cotizacion de las acciones de las principales desarrolladoras de vivienda en el
pais, muchas de las cuales se vieron beneficiadas.

Como se observa en la Grafica 2, el valor de las acciones de las desarrolladoras
de vivienda se incrementd vertiginosamente a partir de mediados de 2003 para
llegar a cerca de sus puntos mds altos al final de la administracion de AMLO. Lo
anterior muestra que los beneficios de la politica, mds que trasladarse a la “gente
humilde de la ciudad” se traslad¢ a los grupos desarrolladores inmobiliarios.
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Gréfica 2. Indice Habita de la BMV
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Fuente: Bolsa Mexicana de Valores

b) Eljuego de la culpa e incentivos a la corrupcion en delegaciones centrales: Otro
impacto no deseado de la politica del Bando Dos fue otorgarle un mayor valor re-
lativo a los permisos de corrupcion y a las facultades de vigilancia y verificacion en
las delegaciones centrales. Aumentar el valor de las facultades de funcionarios sin
incrementar el nivel de vigilancia, puede ser un incentivo significativo para llevar a
cabo actos de corrupcion.

Dado el traslape de facultades administrativas entre el GDF y las delegaciones,
desde entonces se ha llevado a cabo un “juego de la culpa” (Hood, 2001: 6-7), en
el cual ninguno de los funcionarios involucrados desea admitir culpa alguna en los
casos de construcciones ilegales y violaciones al uso de suelo que proliferan desde
entonces en las delegaciones centrales.

Lo anterior es mds notorio donde los poderes estan en manos de distintos parti-
dos. Por ejemplo, recientemente han cobrado notoriedad medidtica casos de posi-
ble corrupcion en las administraciones panistas de la Delegacion Benito Judrez en
materia de otorgamiento de permisos a construcciones ilegales (Villanueva, 2012).

Tanto el actual jefe delegacional Jorge Romero, como sus predecesores del mis-
mo partido han sido sefialados por hecho de que en afos recientes dicha Delega-
cion ha sido en la que mds han proliferado quejas por violaciones al uso de suelo
y casos de corrupcion. En 2013 el actual Jefe Delegacional de Benito Judrez, Chris-
tian Von Roerich (entonces diputado local), respondio a un cuestionamiento sobre
la proliferacion de construcciones irregulares de la siguiente manera:

“Desde el 2000, Andrés Manuel Lopez Obrador crea el bando dos, que lo utiliza
para repoblar la ciudad central. Esto crea la ola de construcciones porque aho-
ra simplemente con que vaya un ciudadano y presente el uso de suelo, puede
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construir. El problema es que mucha gente quiere vivir en Benito Judrez, porque
es la que tiene mejor calidad de vida, y aparte, la corrupcion, en donde SEDUVI
otorga usos de suelo por intereses econdmicos.” (Nochebuena, 2013)

Lo anterior es muestra de lo que Hood (2001: 6-11) sefala. A pesar de que existe
responsabilidad por parte de varios niveles de decision publica cuando algo sale
mal, las instituciones publicas estdn disefiadas para repartir y difuminar culpas.
La politica inmobiliaria del Bando Dos ayudarfa a incrementar la escala de dicho
juego de reparticion de culpas y alteraria los balances de poder entre el Gobierno
del Distrito Federal y las delegaciones (los reductos de la oposicion en la capital).

) Afectaciones al suelo y viviendas edificadas: Por otro lado, la proliferacion de cons-

trucciones ilegales, notoriamente ha afectado el terreno en las delegaciones centrales.

Existen varios casos documentados de mega-desarrollos habitacionales en sue-

lo no apto. Por ejemplo, el desarrollo habitacional de 192 departamentos de la

empresa Baita en José Vasconcelos #92 en la colonia Condesa, generd un des-

lizamiento de tierra que afect a los edificios colindantes. Incluso, los habitantes

de dichos edificios tuvieron que ser evacuados en cierto punto critico, dado el
delicado estado del suelo (Quintero, 2011).

CONCLUSIONES

El caso del Bando Dos ilustra como las buenas intenciones no son suficientes para producir
buenos resultados, y como el éxito politico de una plataforma publica en un contexto de
creciente democratizacion puede no traducirse en el éxito de una politica publica. La pla-
taforma politica de izquierda de apoyo a la “gente humilde” impulsada por Andrés Manuel
Lopez Obrador termind teniendo suficiente éxito politico para proyectar una candidatura
presidencial puntera; pero, al menos en el caso de la politica inmobiliaria, acabo fracasando
en favorecer a su poblacion objetivo y creando un terreno propicio para el abuso inmobilia-
rio actual. De hecho, el Bando Dos no generd los resultados que se esperaban de acuerdo
a lo explicitamente sefialado en el propio documento. Méds aun, generd consecuencias no
deseadas que favorecieron a la discrecionalidad y a los constructores con efectos negativos
para la poblacion objetivo.

Esto resalta los costos de una mala conceptualizacion del problema en si. La situacion
preexistente era resultado de un mercado con externalidades negativas, y con problemas de
bienes publicos. La carencia de servicios de infraestructura era un problema de bienes publi-
cos que no se resolvia restringiendo la oferta, sino internalizando los costos dado que en el
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equilibrio privado se produce una cantidad sub-Optima. La sobreexplotacion de terrenos con
valor ecoldgico es un problema de externalidades negativas que se resuelve imponiendo cos-
tos a los agentes que participan en la produccion excesiva de un mercado.

Junto con eso, los decisores de politica carecian de la informacion necesaria para to-
mar una decision de este alcance, entre ella, la dindmica de los diferentes mercados que
convergen en la construccion y vivienda en la Ciudad de México. Los datos muestran, que
el crecimiento de la ciudad no era un fendmeno nuevo que presentaban las delegaciones
centrales al expulsar familias jovenes hacia la periferia y atraer a personas mayores (Delgadi-
llo-Polanco, 2009). Esto llevd a la Gobierno del Distrito Federal a centrar sus esfuerzos en un
modelo de repoblacion dificil de llevar a cabo por las tendencias generales de la poblacion
por edades.

Este caso resulta relevante en mucho sentido, pues ilustra como aquellos gobiernos
que quieren intervienen en los mercados, suelen hacerlos a través 1) de elementos regula-
torios normativos 2) intervienen tratando de alterar la estructura de precios y de derechos
de propiedad, lo cual trae consecuencias no previstas. Aqui es importante destacar lo que
sefiala Cheung (1996:241-43), la toma de decisiones de politica ptblica no se enfrenta a las
mismas restricciones que los agentes. Un disefiador de politica de vivienda, dependiendo
del presupuesto federal, puede determinar acciones de vivienda y seguirlas realizando a
pesar de los cambios en los precios, por que su restriccion no se mueve. Esto puede generar
alteraciones en el mercado que si mueve la restriccion presupuestal de los agentes privados
(como la “gente humilde” de la ciudad), quienes no pueden mantener su comportamiento
igual ante cambios en su restriccion.

El caso muestra entonces la complejidad en el diseno de politica publica y comprueba
no solo los deseos u objetivos de politica, el andlisis de politica, el disefio de politica y los re-
sultados; sino que este ejemplo demuestra que el andlisis de viabilidad de una politica debe
realizarse tomando en cuenta los efectos reales que éste puede provocar en los agentes y
no solo a través de los objetivos que persigue. Pues finalmente una politica se evaluard de
acuerdo a su efecto o impacto y no por sus intenciones originales.

REFERENCIAS

' Los Bandos, de acuerdo del Estatuto de Gobierno del Distrito Federal es el instrumento
juridico por medio del cual el Gobierno del Distrito Federal, da a conocer sus decisiones
de gobierno, y que son equivalente a los decretos en el Gobierno Federal.

2 Las principales acciones de la nueva administracion del Gobierno del Distrito Federal
fueron publicadas en 23 bandos.

3 Jefatura del Gobierno del Distrito Federal (2000) Bando Nizmero Dos, Ciudad de México,
Jefatura del Gobierno del Distrito Federal, 07 de diciembre de 2000.
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* En 2014 el INEGI publico la Cuenta Satélite de la Vivienda
que estima el valor de la produccién en dicho sector, y
que tradicionalmente no se calculaba como tal (no hay
datos antes de 2008). Debido a que el Sistema de Cla-
sificacion Industrial de América del Norte (SCIAN) solo
clasifica algunos de sus componentes por separado (edi-
ficacion, servicios, etc.), anteriormente se aproximaba el
crecimiento e importancia del sector a través de los indi-
cadores de construccion.

La version resumida contempla las acciones y procesos
de las unidades economicas dedicadas a la construccion,
financiamiento, regulacion, fomento, servicios inmobilia-
rios, y alquiler efectivo de las viviendas.

Delegaciones periféricas del sur y el oriente: Alvaro
Obregon, Coyoacdn, Cuajimalpa, Iztapalapa, Magdalena
Contreras, Milpa Alta, Tldhuac, Tlalpan y Xochimilco. De-
legaciones centrales: Benito Judrez, Cuauhtémoc, Miguel
Hidalgo y Venustiano Carranza.

Jefatura del Gobierno del Distrito Federal (2000) Bando
Nitmero Dos, Jefatura del Gobierno del Distrito Federal,
07 de diciembre de 2000.

Tal es el caso de organizaciones como la Asamblea de
Barrio, la cual naciera posterior a los Terremotos de 1985
agrupando las demandas de diversas colonias del Cen-
tro Historico de la Ciudad de México y cuyo lider cobrd
notoriedad en los medios de la capital con el personaje
de Superbarrio, o el Frente Popular Francisco Villa que
igualmente agrupaba diversas organizaciones que deman-
daban servicios a diversos dreas urbanas de la capital.

Para que la democracia funcione

Cristopher Ballinas
aldés

Es Doctor en Ciencia Poli-
ticas por la Universidad de
Oxford y Profesor en Politi-
cas Publicas en el Instituto
Tecnoldgico Auténomo de
México. Cuenta con amplia
experiencia en el disefio,
implementacion y evalua-
cion de politicas publicas
ya que ha sido responsable
de diversos programas en el
gobierno federal, incluyen-
do el segundo programa so-
cial mas amplio del pais, con
un padrén de 7 millones de
beneficiarios. Su libro mds
reciente se titula Political
Struggles in the Forging of
Autonomous Government
Agencies, el cual retrata las
pugnas politicas detrds de
la construccion de los 6rga-
nos autbnomos en México.

Salvador Ascencio

Pastora

Es Estudiante de las licen-
ciaturas en Economia y en
Ciencia Politica en el Insti-
tuto Tecnoldgico Autono-
mo de México.

BuenGobierno 61

09/11/15 9:52 p.m.



BG19.indb 62

GESTION DE METROPOLIS

BIBLIOGRAFIA

Cheung, Steven (1996) “Roofs or Stars: the Stated Intends and Actual Effects of a Rents Ordi-
nance”. En Empirical Studies in Institutional Change, Lee ]. Alston, Thrainn Eggertsson y
Douglas C. North, 224-243. New York: Cambridge University Press, USA.

Delgadillo-Polanco, Victor Manuel (2009) “Una evaluacion parcial de la politica habitacional en el
Distrito Federal en el dltimo periodo de gobierno.” Economia, Sociedad y Territorio. Ciudad
de México. Consultado en www2.cmq.edu.mx.

Hood, Christopher (2001) The Blame Game: Spin Bureaucracy and Self-Preservation in Gover-
nment. New York: Princeton University Press, 3-23, USA.

Jefatura de Gobierno del Distrito Federal (2000) Bando Informativo Niimero Dos. Ed. GDF.,, 7
de diciembre de 2000, Ciudad de México.

Nochebuena, Marcela (2013) “"Han legalizado lo ilegal”, por C. von Roerich.” Mds por Mds, 11 de
abril de 2013, Ciudad de México: Mds por Mds DF en linea. www.maspormas.com. Consulta-
do el 11 de mayo de 2015.

OECD (2015) Urban Policy Reviews Mexico 2015: Transforming Urban Policy and Housing Fi-
nance. Ed. OECD Publishing, 2015, Paris, France.

Quintero, Josefina (2011) “Proyecto de Baita en la Condesa con anomalias diversas: expertos.” La
Jornada, 18 de octubre de 2011, La jornada Online. www.lajornada.unam.mx. Ciudad de
México. Consultado el 11 de mayo de 2015.

Secretarfa de Desarrollo Social (2010) Guia para la Redensificacion Habitacional en la Ciudad
Interior. Ed. SEDESOL, Ciudad de México.

Villanueva, Jonathan (2012) “El Boom de la Corrupcion.” Reporte Indigo, 23 de octubre de
2012, Ciudad de México: Reporte Indigo Online. www.reporteindigo.com. Consultado el 11
de mayo de 2015.

62 BuenGobierno

Para que la democracia funcione

09/11/15 9:52 p.m.



