Ry

—
ECONOMIA

aviinav4

VN RN A S [ . T 150 Y5, A
" ’ ol A1 4

I IVERSIOND NAGIONAL AUT 0 A DE ENIGE

FACULTAD DE ECONOMIA

.

|

| /SRR

(

MEXICO EN EL CONTEXTO LATINOAMERICANO
DE LA CONSTRUCCION DE VIVIENDA
DE INTERES SOCI!AL

aspectos socioeconémicos

| [ : I 8

Que para obtener el titulo de

LICENCIADO EN ECONOMIA
P R E S E N T A

SABINDO OLIVEROS ANGELES

MEXICO, D.F,




e e

Universidad Nacional - J ~  Biblioteca Central
Auténoma de México -

Direccion General de Bibliotecas de la UNAM
Swmie 1 Bpg L IR

UNAM - Direccion General de Bibliotecas
Tesis Digitales
Restricciones de uso

DERECHOS RESERVADQOS ©
PROHIBIDA SU REPRODUCCION TOTAL O PARCIAL

Todo el material contenido en esta tesis esta protegido por la Ley Federal
del Derecho de Autor (LFDA) de los Estados Unidos Mexicanos (México).

El uso de imagenes, fragmentos de videos, y demas material que sea
objeto de proteccion de los derechos de autor, serd exclusivamente para
fines educativos e informativos y debera citar la fuente donde la obtuvo
mencionando el autor o autores. Cualquier uso distinto como el lucro,
reproduccion, edicion o modificacion, sera perseguido y sancionado por el
respectivo titular de los Derechos de Autor.



INDICE GENERAL

INTRODUCCION i

I. DESARROLLO DE LA VIVIENDA DE INTERES
SOCIAL EN LATINOAMERICA Y MEXICO. 1

A, Antecedzntes

Etapa Precolombina, 8; Etapa Colonial, 16;
Ewapa Independiente, 25.

B. LA. EXPERIENCIA LATINOAMERICANA 33

El caso de Brasil, 38; FEl caso dz Colombia, 351;
El caso de Venezuela, 61; El caso de Argentina,

76.
C. EL CASO DE MEXICO 84
1. Antecedentes Historicos 84

Epoca Precortesiana, 81; Epoca Colonial, 88;
Epoca Independiente (1810-1910), 96; Epoca
Postrevolucionaria, 108.

2. Estado Actual. El Mercado de las Viviendas 114
2.1. Andlisis de la Demanda 114
2.2. Andlisis de la Oferta 136
2.3. Mecdnicas d= financiamiento de las

Instituciones Piblicas 149

INDECO, 152; Programa Financiero de
Vivienda (FOVI-FOGA), 163; BANOBRAS,
176; INFONAVIT, FOVISSSTE y FOVIMI,

. 181; FOVIMI, 191; FOVISSSTE, 194;
INFONA VIT, 202.

3. Perspectivas 221
II. CONCLUSIONES 228
III. PROPOSICIONES 233

BIBLIOGRAFLA BASICA . 238




INTRODUCCION.

La principal motivaci6én para tomar a la vivienda como objeto de un
estudio econémico es, precisamente, la consideracién de este obje-
to como uno de los primordiales bienes econémicos a que todo ser
humano aspira y tiene derecho y que, como veremos, no a todos
se les brinda la oportunidad de acceder a él. En el estudio. tra-
tamos de ubicar a México en el marco de la Regi6a Latinoamerica-
na, a fin de tener referencias cercanas a nuestra realidad que nos
permitan, al comparar nuéstra experiencia con la de paises en si-

milar etapa de dssarrollo, evaluar lo que hemos hecho.

Tomar como punto de referencia a los paises altamente desarrolla-
dos podria dar como resultado la obtenci6a de una perspectiva comn
pletamente distorsionada, por ser las circunstancias scondmicas,
politicas y sociales de esos paises fundamentalmente diferentes a
las nuestras. Esta dltima es .una prdctica muy socorrida en nuss-
tros estudios, lo que origina que machas veces desemboquemos en
situaciones de desaliento y de fustraci6n, acritudes mentales que
debemos desechar por completo si deseamos verdaderamente rom-

per con las ligas que nos atan al subdesarrollo.

En la primera etapa del estudio, hacemos un breve andlisis del de-

sarrollo latinoamericano y planteamos nuestro punto de vista acerca




de lo que entendemos por desarrollo y sus alcances; posteriormen-
te, hacemos un breve recorrido por la historia de la regi6én, en
este punto especifico de la urbanizacién y la vivienda, y coacluimos
esta primera parte con una semblanza del tratamiento dado al pro-
blema de la vivienda en Brasil, Colombia, Venezuela y Argentina,
sefialando los logros obtenidos a través de las medidas ensayadas

y adoptadas por esos paises.

Una vez situados en el contexto latinoamericano, abordamos el caso
de México, de su historia particular en este aspecto y sefialamos el
estado que guarda el mercado de las viviendas asi como los aspec-
tos especificos de los organismos pilblicos dedicados a la vivienda.

Del andlisis de esos elementos, hacemos un sumario a manera de

conclusiones y proponemos algunas recomendaciones que considera-
mos las mds pertinentes para coadyuvar a resolver el problema de

la vivienda en México en sus aspectos socio-econémicos.




I. DESARROLLO DE LA VIVIENDA DE INTERES SOCIAL EN LA-
TINOAMERICA Y EN MEXICO.

A. Antecedentes,

Abordar un tema especifico contemplando a los palses latinoameri
canos como un todo, reviste cierto grado de dificultad, pues aun-
que desde el punto de vista subjetivo se palpan grandes semejan-
zas entre las naciones, objetivamente, al tratar de determinar los
vinculos comunes nos encontramos con obsticulos que impiden con
cebir de manera estricta a este conglomerado de naciones como un
todo homégeneo. Su misma denominacién ya presenta dificultad, va
que al hablar del conjunto de pueblos "Latinoamericanos" nos re-
ferimos a paises que s6lo tienen en comin que el idioma oficial

es una lengua romance. Sin embargo, este conjunto contiene paises
tan disimbolos histérica, cultural, econémica e incluso racialinen-
te, que en algunos casos sblo se podrian llevar a efecto estudios
y andlisis por comparacién y contraste. En este sentido, se po-
dria afirmar que la semejanza de Haiti y Guadalupe con México y
Argentina es la misma que la existente entre estos Gltimos con al-

gunas de las excolonias francesas en Africa,

Sabemos que existe diversidad dentro de los componentes de este

conjunto, sin embargo, desde el punto de vista econémico y social,




que para los efectos de este estudio es el que nos incumbe, encon

tramos aspectos que esencialmente son los mismos.

Dados los antecedentes, para fines de estudio emplearemos el vo-
cablo Latincamérica para designar a los paises del continente ame
ricano que estrictamente pertenecen al subconjunto denominado "Ibe
roamérica”, &sto es, que tiene en comin haber sido colonizados y

culturizados por los pueblos de la Peninsula Ibérica.

Un aspecto que hace posible contemplar desde igual perspectiva so-
cio-econémica a Latinoamerica es, sin duda, su condicién de re-

gién cuyos paises integrantes estin subdesarrollados.

Respecto de los conceptos “"desarrollo” y "subdesarrollo”, cabe ha
cer aqui un paréntesis a fin de definir las acepciones que daremos

a estos términos a lo largo del estudio.

Cominmente se utilizan varias expresiones para designar la condi-
ci6n de cierto tipo de paises: subdesarrollados, poco desarrollados,
en vias de desarrollo, dependientes, no industrializados, de produc
cién primaria, tercermundistas, entre otros. Como se puede apre-
ciar, "estos calificativos son imprecisos, parciales y vagos, sin

embargo, nos dan a entender el tipo de ‘naciones de que se trata.




La profusién de términos para designar una sltuacién nos indica,
por si sola, la complejidad y facetas que caracterizan a las econo
mias nacionales, que se pueden examinar desde muy diversos &an-
gulos; al utilizar cada uno de los términos arriba sefialados, ya
se estd implicitamente dando una explicacién del origen o de la po

sicién respecto al problema.

La expresién "Subdesarrollo”, denota una etapa inferior del desa-
rrollo; al hablar de "paises en vias de desarrollo”, se hace énfa-
sis en las posibilidades de aprovechamiento de la potencialidad de
un pais; si se menciona a los "pafses no industrializados'' se esta
acentuando la impormncia especial que la industrializacién tiene en
el desarrollo; de igual forma, cuando se hace referencia a los

"paises dependientes’, se sefialan las relaciones de éstos con res-
pecto a los paises desarrollados; al citar al '"tercer mundo” se

estdn ubicando a un grupo de naciones de un mapa politico-econs-
mico determinado; por ultimo, hay quienes prefieren llamar senci-
llamente "paises pobres'' a estas naciones, haciendo a un lado to-
dos los nombres anotados debido a que s6lo echan un velo a situa
ciones claras de inquitativa distribucion del ingreso, internacional

e interno,




Con base en el andlisis de las caracteristicas quc con mayor fre-
cuencia presentan las economias subdesarrolladas, algunos autores
han centrado su atencién sobre alguna de ellas, convirtiéndola en

el pilar de su interpretacién del subdesarrollo y en fundamento de

su cstrategia de desarrollo.

Se ha sefialado, por ejemplo, que se trataria de economia donde
.

existe un excedente generalizado de mano de obra (W. Arthur Lewis);
palses cuya estructura productiva se encuentra escasamente diversi-
ficada (Colin Clark); poblaciones que carecen de actitudes, motiva-
ciones, valores y rasgos de personalidad que permiten desarrollar
la iniciativa y el "logro" personal (Mc Clelland, Hagen); una situa-
cién de mercados insuficientes derivados de la escasa praductivi-
dad prevaleciente cuando falta capital (el circulo vicioso de la po
breza" de Rosenstein-Rodan y Nurkse); falta de capacidad para to-
mar decisiones de inversién aun cuando existen oportunidades y re
cursos (Hirschman); tasas muy aceleradas de crecimiento demo-
grifico que implican poco o ningin ahorro neto disponible para ace
lerar el proceso de acumulacién productivo (Lpibenstein, Nelson),

etc, 1/

Por lo expuesto, vemos que no se puede dar preponderancia a al-

guna o algunas de las caracteristicas del subdesarrollo en detri-

1/ Sunkel, ‘Osvaldo y Paz, Pedro, "El subdesarrollo latinoamericano
y la teoria del desarrollo”, siglo XXI, México, 1977.




mento de otras so pena de tener una visién parcial y mecanicista,

que sl bien puede iluminar algunas facetas del fenbmeno, no logra
la explicacién del proceso en su conjunto y, €n consecuencia, a
través de medidas especificas que signifiquen bicnestar para las

mayorias.

El desarrollo y su contraparte, el subdesarrollo, son un proceso
social total, y solo por conveniencia metodoldgica o en un sentido
parcial, podemos hablar de desarrollo econdmico, politico, culwu-

ral y social. 1/

Este principio de definicién del desarrollo, nos indica la extension
totalizadora del mismo, nos permite ubicar a la parte econdmica
sbélo como un segmento impormnte del propio desarrollo y no co-
mo el desarrollo en si, tal como lo concebian los economistas del
Siglo XIX y principio del XX, los cuales estimaban que el creci-
miento del producto era el punto final del desarrollo y de la cien-
cia econdmica misma. 2/

En los dltimos afios se ha logrado dilucidar esta cuestién en el
sentido de dar al crecimiento econémico su adecuada dimensidn y
restringir su significado al aumento sostenido del producto interno
bruto per cépita; por otra parte, la nocién del desarrollo econdémi-
co se ha ido ampliando y engloba tanto al propio crecimiento como

:

zf/ Jaguaribe, Helio, "Desarrollo econémico y politico”, F.C. E. » México.
Z/ Flores, Horacio, "Teoria y préactica del desarrollo", F.C. E., México.




al aumento en el empleo, la redistribucion del ingreso y la inde-

pendencia externa. 1/

Sin embargo, insistimos, el desarrollo no se limita solamente al

aspecto econémico, sino que abarca también los campos politico y
cultural, interacciondndose los tres intimamente. Desde esta pers-
pectiva el desarrollo puede definirse como el mejoramiento de los
niveles de vida de la poblacién de un pais, como consecuencia de

una mejor division social del trabajo, el empleo de una tecnologia
avanzada y adecuada para la mejor utilizacion de los recursos na-
turales, una mds equitativa redistribucién del ingreso interno e in-
ternacional, asi como una mayor participacién de los componentes
de la sociedad de la actividad politica y cultural. El subdesarrollo

es el defecto de estos factores en una estructura dada.

Obviamente, la medicién de los factores que conforman la estruc-
tura de un pais desarrollado es dificil, ya que, ademds de los as-
pectos cuantificables, incluyen senséciones de mejoramiento cuali-
tativo, e ideas de justicia, de ética, etc., nociones que son dife-
rentes segin las.épocas, las culturas e, incluso, la estructura
psicolégica y axiolégica de los individuos. No obstante, ello no
quiere decir que ante la dificultad de concebir y medir objetiva-

mente al desarrollo, los pueblos adopten actitudes inmovilistas,

1/ villarreal, René¢, "El desequilibrio externo en la industrializa-
cién de México, (1929-1975)", F.C.E., México, 1978.
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ya que existen objetivos de corto y mediano plazo a los cuales se
tiende a alcanzar. Tal es el caso de la ampliacion de los sistcmas
educativos, el crecimiento del producto interno bruto, la posibili-
dad de un incremento recal de los ingresos personales y los cam-
bios en el sistema politico. Estos objetivos no son el desarrollo
en si, tal como lo hemos definido, sin embargo, son parte de él y
pueden crear esa sensacion de bienestar generalizado que forma
parte esencial de cualquier avance en el desarrollo de un pueblo éen

una época determinada.

Uno de los satisfactores que demanda cualquier proceso de desa-

rrollo es precisamente la vivienda, concepto que no se puede cir-
cunscribir a las caracteristicas que, segﬁ.n la arquitectura, debe
reunir para considerdrsele como tal: estar, dormir y servicios.
La morada del hombre, para satisfacerlo, debe conjuntar una se-
rie de aspectos culturales, religiosos, econémicos, psicologicos y
de tradicién que van m4s alld de lo que es la casa propiamente
dicha y se convierte en un complejo fenémeno econémico-social.
Para explicarnos este fendmeno en Latincameérica es necesario ha-
cer referencia al contexto histérico en el que se ha desarrollado

el proceso de urbanizacidn*.

* Urbanizacién. Accién y efecto de urbanizar.

Urbanizar. 2. Convertir en poblado una porcién de terreno o pre
pararlo para ello, mediante un conjunto de medidas
técnicas, administrativas, econémicas y sociales
que tiendan a desarrollar armonica y racionalmente
los .asentamientos humanos.

L




La srntc‘s‘is histérica del proceso de urbanizacién que a continua-
cién presentamos, estd basada fundamentalmente en los trabajos
que ha realizado al respecto Jorge E.Hardoy 1/ 2/ 3/. Con el fin
de simplificar el andlisis dividimos el proceso historico en tres
etapas: precolombina, colonial e independiente. Esta (ltima etapa
abarca sélo hasta las primeras décadas de este siglo, ya que en
el capitulo siguiente, al tratar la experiencia de algunos paises

en especifico, trataremos la historia inmediata.

Etapa Precolombina. La primera gran transformacién del paisaje

natural latinoamericano, se registrd hacia el segundo milenio a.c.,
y la primera mitad del primero. En los inicios de este periodo
prevalecié la organizacién tribal en comunidades constituidas por
unos pocos de habitantes dedicados totalmente a la agricultura. Pos
teriormente, la elaborada vida religiosa y la presencia de sacer-
dotes y jefes, marcaron el paso de una sociedad.igualitaria e inte
grada horizontalmente, a un sistema vertical y jerarquizado. Con
el florecimiento de la agricultura (l6gico si se considera que los
asentamientos humanos se realizaron en buenas tierras, con abun-

dancia de agua y climas benignos), la dieta alimenticia se mejoré

1/ Hardoy, Jorge E. y Tobar, Carlos, "Dos mil afios de urbaniza-
cién en América Latina "Ed.Instituto Torcuato De Tella, Buenos
Aires, 69.

2/ Hardoy, Jorge E."Las ciudades en América I_.atma" Ed. Paidos,
Buenos Aires, 1972,

_/ "Hardoy, Jorge E.'"La Construccion de las ciudades de América
Latina a través del tiempo "en revnsta Vlvienda Vol.3, No. 1
- México, 1978. -




y las tribus adoptaron en definitiva la vida sedentaria. Ello se re

flejé en el crecimiento de la poblaciéon y en la formacién de nue-

vas y mayores aldeas. La centralizacién del poder en una teocra-

cia directiva, asi como el mencionado desarrollo agricola, facilité
la utilizacién de excedentes para alimentar a una poblacién parcial
o temporalmente dedicada a la construccién y al mantenimiento de
grandes obras piblicas. A finales de este periodo, algunas comu-

nidades cénmban ya con algunos miles de personas concentradas en
pequefias ciudades, que inclufan estructuras ceremoniales de tama-
fio considerable, con una orientacién premeditada y viviendas cons-
truidas con materiales permanentes producidas en cantidades desco
nocidas hasta entonces. Era comin el ordenamiento espacial plani-
ficado de los templos monoliticos y otras construcciones que forma
ban los centros ceremoniales, como se puede observar en San Lo-
reanzo (1200 a.c., aproximadamente) y La Venta (600 a.c.,aproxi

madamente), ambas en la regién Olmeca.

Existen numeros vestigios arqueoldgicos de este periodo en algu-
nas divisiones regionales de Mesoameérica: En el Altiplano Mexia-
no, en Qaxaca y Veracruz, en las tierras altas y en la Costa Oc-
cidental de Guatemala, en las tierras bajas del Petén y en la pe-

ninsula de Yucatin; en Sudamérica los encontramos en los valles

fluviales de la Costa del Perd y en grupos de Valles de las zonas
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de Huaraz y del Callejon de Huaylas, en la Cuenca del Rio Manta-

ro, en los valles cercanos al Cuzco y en la zona de Puno,

La evolucién experimentada por los centros urbanos durante el pri
mer milenio de nuestra era, fue no sélo resultado del crecimiento
demogrifico apoyado en una mayor produccidn agricola y en los in
cipientes vinculos comerciales, se debid bdasicamente a los cambios
que produjeron las nuevas situaciones politicas. El control del me-
dio ambiente rural se intensificd a costa de la pérdida de la inde-
pendencia de las comunidades agricolas originales. La consolida-
cién de la organizacién social, la centralizacién de las decisiones
de politica econdmica, la organizacion del trabajo y su gradual es
pecializacién y la regulacién del Comercio, representaron el paso
hacia un nuevo orden sociopolitico en cuya ciispide se encontraba
una élite gobernante que podfa utilizar los recursos humanos a lo
largo del afio, organizdndolos, fundamentalmente, con base a los

cambios estacionales.

Los centros urbanos de mayor importancia lo fueron més por el
hecho de ser sede de las instituciones de la Teocracia dirigente,
que por su dimension fisica y demogréfica. Esta conjuncion de fac-
tores determinaron la primacia de Teotihuacdn, en la Meseta Cen-

tral de México; de Kaminaljuyl, en las tierras altas de Guatemala;
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de Monte Albin, en Oaxaca, Pucara, en la Cuenca norte del lago
Titicaca y de Huari, en el valle de Mantaro. Estas ciudades fue-
ron el medio ambiente artificial construido por los gobernantes pa
ra concentrar a la poblacién y ejercer ccn mayor eficacia el con-
trol politico y las funciones de administracion, produccidén y Co-
mercio. La planificacién urbana, tal como se utiliz refleja preo-
cupacién por la calidad del medio ambiente del centro de la ciudad
y de los barrios centrales donde vivia la élite y sus colaborado-
res inmediatos: los artesanos, los artistas, los burécratas, los
comerciantes y los jefes militares menores, todos ellos con su
respectiva servidumbre. Sin embargo, la planificacién urbana no
alcanzd a la periferia de las ciudades, a los suburbios de baja den
sidad y [‘Jobre calidad, que no contaba con servicios y que estaba
constituidos por viviendas auto-construidas muy similares a las ru
rales. Las clases populares que ahi habimban, debian encontrar

solucién a sus propios problemas: la salud y la vivienda.

Los motivos del ocaso de las ciudades edificadas en este periodo
adn no son suficientemente claros, sin embargo, algunos autores
sostienen que, en ciertos casos, la causa fue que se suscitaron
movimientos de resistencia a la explotacién y opresion, sin embar
go, para que &stos movimientos adquirieran la fuerza suficiente

para terminar con la estructura establecida, ademds de los malos
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tratos, debieron haber confluido factores como la hambruna, la
peste y bruscos cambios ecoldgicos y climatoldgicos.

Las grandes urbes que encontraron los conquistadores curopeos,
ocho o nueve siglos después de la declinacién definitiva de esas
ciudades revelan que la planificacién urbana era una actividad esen
cialmente de alcances fisicos, resultante de la decisidn de un miem
bro o grupo de la élite gobernante. Era una actividad pdblica deci-
dida por el Estado identificado con esa élite. Sus alcances refle-
jaban la necesidad de construcciones urbanas del gobierno: la cons
truccién de acueductos para el abastecimiento de agua de la pobla-
cidn; el trazado de accesos directos hasta el cento de la ciudad
donde estaban localizados los templos, las plazas y otros edificios
piblicos que atraifan multitudes periddicamente; facilitar las comu-
nicaciones simples entre los puntos de mayor actividad dentro de
la ciudad; ordenar los usos del suelo, como en las ciudades lacus-
tres de Tenochtitlin y Texcoco, debido a los costos de la construc
cién en un suelo artificial; facilitar el proyecto de obras de inge-
nieria necesarias para corregir los efectos de las inundaciones co
mo fue la canalizacién del rio Huatanay, en el Cuzco y la edifica-
cién de los diques, las compuertas y los Canales que en Tenochti

tldn cumplian con las funciones de contencidn y desague.
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En algunas ocas.iones, los lineamicntos bisicos para el crecimien-
to fisico de una ciudad y para el remodelamiento urbano rompian
con los usos del suelo existentes. En algunos casos, como en Te-
nochtitldn, fueron complementados por ordenanzas de edificacidon que
reglamentaba ia altura y algunas caracteristicas de los edificios.
Se establecid, asi, un claro ejemplo de la segregacién que en el
uso del espacio urbano de la capitéll azteca comenzd a evidenciar-
se a partir de la consoclidacién del poder de la realeza. Aparente-
mente, no existieron impedimentos individuales o de grupos, ya que
no existia propiedad privada del suelo urbano o, si existi5, estaba
muy poco desarrollada y en manos del grupo cuyo interés estaba
muy ligado al de la cispide del poder. Existid, entonces, una pla-
nificacién urbana que, en sus directrices generales, preveia el
crecimiento de la ciudad o su remodelamiento a largo plazo. lLas
caracteristicas de Tenochtitldn descriptas por Herndn Cortés y Ber
nal Diaz hacia 1521, y las de Cuzco, seflaladas por Pedro Sancho
y Juan Ruiz de Arce hacia' 1533, habian sido previstas por los
respectivos emperadores y sus técnicos, setenta u ochenta anos

atrés.

Pachacuti, emperador inca de 1438 a 1471, orden6 el remodela-
miento del Cuzco, delineando el trazado general, las proporciones

de la gran plaza central e hizo construir algunos de los edificios




y obras de canalizacién que en 1533 encontraron los espaiioles al
entrar por vez primera a la ciudad; Moctezuma I, que reind entre
1440 y 1469, ordend la ampliacidén de Tenochtitkin y la construc-
cion de un nuevo templo dedicado a Huitzilopchtli, primera deidad
y simbolo del imperio de los mexicas; Netzahualcoyotl, rey de Tex
coco, entre 1428 y 1472, convirtié a su ciudad en el foco cultural
del Centro de México. La decisén acordada por Moctezuma I y
Nezahualcdyotl permitié proteger a Tenochtitldn de las inundacio-
nes mediante la construccién de un dique y levantando el nivel de
la ciudad.

En la utilizacidn del espacio de esas ciudades se reflejaban clara-
mente las diferencias de clases en las sociedades precolombinas y
la voluntad de la élite dominante: la calidad de vivienda, de piedra
labrada u otros materiales permanentes y con detalles de conforte
en su mobiliario en los barrios centrales y de materiales preca-
rios en la periferia, ademds de las marcadas diferencias de dise-

fio y calidad entre los barrios y la arquitectura institucional.

Por lo anotado, no puede hablarse de la existencia de politicas ur
banisticas de las comunidades precolombinas, sino de criterios de
regulacién urbana; tampoco se puede afirmar que hubieran politicas
de vivienda, sino de la adopcién espontinea e implicita de niveles

minimos, en la medida que pudiesen ser obtenidos por las comu-
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nidades. No obstante, si se puede afirmar quc sc tuvieron politi-
cas de construccidon de servicios piblicos urbanos en sectores in-
dispensables para ia vida humana y el funcionamiento de esas so-
ciedades, como eran el abastecimiento de agua y los mercados
que, de alguna manera, servian a un alto porcentaje de la pobia-
cién, No asi la educacion, la recreacidn y, posiblemente algin
sisterna de salud, que eran privilegio de las castas gobernantes.
Por lo que se refiere al transporte, tl como hoy lo entendemos,
no existia necesidad ni posibilidad de él. Al no poder disponer de
bestias de carga, las mercancias se transportaban por canales,
rios y lagos y, a falta de estos medios, se utilizaban cargadores
en Mesoamérica, precariamente suplantados en Perd y Bolivia

por las débiles llamas.

La creacion de las grandes ciudades trajo consigo un fuerte incre
mento en la demanda de alimentos, lo que estimuld la produccién
agricola en dreas de influencia muy amplias, ademds de una de-

manda de materias primas para transformarlas en bienes ‘de con-
sumo muy diversificados destinades 2 la clase dirigente: ia inver-
sién pablica no se realizaba para satisfacer las necesidades direc
t2s ;'le la potlacidn, sino para mauntener la produccidn en relacion
ccn una demanda que crecia lenmmente cuando las comunidades

adquirfan una magnitud estable; para consolidar la defensa v para
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aumentar el control. En pocas palabras, para minimizar los ries-
gos de un desequilibrio cn el orden establecido. S6lo asi, de ma-

nera indirecta, las clases populares resultaban beneficiadas,

En la época de mayor esplendor de los imperios inca y azteca, que
correspondié al momento del arribo de los conquistadores europeos
en conjunto, sdlo el 5% del territorio latinoamericano estuvo ocu-

pado por culwras urbanas.

Etapa Colonial. - Aprovechando la infraestructura regional y urba-

na de las culturas precolombinas y la distribucién de la poblacién
indigena rural, entre 1520 y 1580 aproximadamente fueron funda-
das o establecidas espontineamente en el acwal territorio de Amé-
rica Latina, centenares, tal vez millares de ciudades, aldeas y
asentamientos humanos de diferentes clases. Las politicas de fun-
dadores de las potencias imperiales europeas, especialmente de Es
paiia y Portugal, constituyeron una experiencia de conquista, ocu-
pacion territorial, evaluacién de recursos humanos y naturales y
organizaciéon administrativa sin parangdén por la intensidad con que
se realizaron-escasos 60 aiios del siglo XVI1. Es de destacar el
magno y sistematico esfuerzo iniciado por la Corona de Espafia pa
ra conocer los recursos y las caracteristicas de sus territorios en

ultramar, el cual, en un principio, se desarrollé a través de la
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Casa de Contratacidén, fundada en 1503. A partir de 1519 comen-
26 a funcionar el Consejo de Indias, quien absorbié las funciones

de la Casa de Contratacién y recibié méds amplias atribuciones de

gobierno.

Cada una de las potencias europeas que participd en la Conquista
de Ameérica trajo su propia experiéncia en la construccién de ciu-
dades. Los espaifioles,- portugueses, franceses, ingleses y holan-
deses que ocuparon durante periodos mds o menos prolongados y
explotaron el actual territorio de América Latina, posefan una tra
dicién urbana secular que durante los siglos XVI y XVII experi-
mentd, en los paises de origen, la transfc;rmacién de la planta fi-
sica urbana y de la estructura socioecondémica medieval hacia ele-
mentos y reformas propias del mnercantilismo renancentista. Las
cinco potencias europeas indicadas construyeron, en el acu.;al terri
torio de América Latina, ciudades que en su trazado, estilos ar-
quitecténicos, técnicas empleadas en la construccidn, uso del sue-
lo y aun en los criterios de localizacién y seleccion de materiales
de construccion reflejaban sus experiencias previas y, especialimen-
te, las que utilizaban en el momento en que emprendieron la con-

quista de los territorios americanos.




Nos concentraremos exclusivamente en la experiencia urbanistica
espafiola en América, por que la gravitacién de Francia, Inglate-
rra y Holanda fue mucho menos intensa y vasta que las de Espaia

y Portugal durante los siglos de la Colonia.

Espaiia produjo en Ameérica un modelo de ciudad ficilmente reco-
nocible por la sencillez del trazado -un damero con planta central,
por la ubicacién de los elementos jer’érquicos- la catderal, la casa
del Cabildo y la casa de gobernacién alrededor de la plaza; por el
simple perfil chato de la ciudad, apenas quebrado por las torrres
y clpulas de las iglesias y por la escasa variedad de otros elemen
tos arquitectdnicos, como las arcadas que rodean la plaza de Ar-
mas. En conjunto, conformaron un modelo que poseia la simple
belleza que otorgan a una ciudad la unidad de los materiales utili-
zados, de los colores empleados en las fachadas de las viviendas
y de los sencillos espacios abiertos. Nada mds distinto entonces,
en la planta fisica y en la concepcidn urbanistica y arquitectbnica,
que una ciudad colonial hispanoamericaha y una ciudad azteca o in-

caica.

Espaiia llegé a ese modelo de ciudad en América después de va-
rias décadas de experiencias, es decir, los conquistadores y go-

bernadores espafioles que fundaron los primeros asentamientos. en




América no trajeron desde Espaiia un prototipo de ciudad, sino que

construyeron, entre fines de 1492 y aproximadamente la década de
1520, docenas de nuevos asentamientos en las islas del Caribe, en
México, en América Central y en la costa noroeste de América
del Sur, que reflejaban una idea cultural europea de ordenamiento
urbano ya experimentada parcialmente en nuevas fundaciones en el
norte de Italia, sur de Francia y, muy esporddicamente, en Espa-
fia, Pero nunca, previamente, habian sido reunidos en una cindad
los elementos del modelo cldsico hispanocamericano, como tampoco
habrfa;n sido dispuestos con la jerarquizacién empleada por los es-
paifioles en América. Estas caracteristicas del trazado y uso del
suelo de la ciudad hispanoamericana fueron complemenmdas con
disposiciones sobre la relacién entre el clima y el ancho de las ca
iles, entre el clima y la disposicién de los solares y edificios, so-
bre la ubicacién y proporciones de las plazas, sobre la localiza-
cidon de los templos y otros edificios piblicos, criterios sobre la
eleccion de funcionarios locales y muchas otras. En 1573 fueren
codificadas todas las disposiciones que se relacionaban con el des-
cubrimiento y poblacion de América. Muchos de los 148 articulos
que formaban esas Ordenanzas estaban hasados en reales cédulas,
instrucciones y otros documentos reales firmados por Felipe II v
sus predecescres. Esos documentos, casi invariablemente en todo

lo que se refiere a la ubicacién y construccién de ciudades, habian
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sido precedidos por hechos consumados que surgian de las necesi-
dades de descubridores y conquistadox'és de establecer centros de
diferente tamafio y tipo con el objeto de reafirmar politica y admi-
nistrativamente sus conquistas y establecer puntos de abastecimien-
to e intercambio. La legislacion, entonces, no hizo mds que rea-
firmar hechos que se habian producido a miles de kildometros de
distancia del centro del poder politico y administrativo, y en cir-
cunstancias no bien conocidas. Pero, gradualmente, las venwajas y
factibilidad del modelo cldsico hispancamericano fueron imponiéndo
se hasta que, a partir de la década de 1520, fue repetido en las

colonias de Espafia en América y Asia.

La ocupacibén territorial, por parte de Espaiia, de los actuales pai
ses de Ameérica Latina de lengua espaiiola estuvo esencialinente
apoyada en la experiencia de las culturas indigenas. El primer sis
tema urbano construido por Espafia en América, en las regiones
donde las civilizaciones indigenas alcanzaron su apogeo -- en Me-
soamérica y en el drea controlada por el imperio incaico y, aun
en regiones de .més reciente desarrollo, al producirse la Conquis-
ta, como Colombia-- se apoyd en la localizacion de las ciudades
precolombinas y de las dreas con densa poblacion indigena. En mu
chos casos, el trazado de una ciudad hispanoamericana fue influen-

ciado, cuando no totalmente determinado, por el trazado y los usos
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del suelo de una ciudad indigena. En Brasil, en cambio, como
también en los territorios que ocuparon los holandescs, ingleses y
franceses, la presencia indigena practicamente no gravité en el

proceso de fundaciones ni en las pautas de ocupaci6n territorial.

Una vez trazada la ciudad colonial, dispuestos los lotes para los
usos fundamentales y subdivididos y adjudicados los bloques entre
los pobladores, todo intento posterior de planificacién urbana queda
ba reducido a las decisiones practicas del Cabildo en relacién con
el control de la utilizacién del suelo urbano, la ubicacién y cons-
truccién de ciertos servicios e intentos por mantener un ordena-
miento fisico basico. Las preocupaciones por el confort no es@-
ban muy desarrolladas y los cabildos carecian de recursos para
construir obras de ornato y conjuntos arquitectdnicos monumentales.
Ademé&s, las obras esenciales de una ciudad, como podian ser el
empedrado de algunas calles o el mantenimieato de los edificios
ocupados por el Ayuntamiénto, la cdrcel, la carniceria, el matade
ro, el granero y otras conmstrucciones de interés comtn, asi como
el mantenimiento de algunos hospitales, se pagaban con impuestos.
Pero como el pago de las obras de mejoramiento urbano recaia en
los propietarios de terrenos y casas, Y las mds conspicuas eran
propiedad de los comerciantes, los latifundistas y, segun las re-

giones, los mineros con mayores fortunas, entre quienes se ele-
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gian, salvo pocas excepciones, a los miembros del Concejo Muni-
cipai, fue caracteristico que esos grupos buscasen eludir el pago
de impuestos O postergar su actualizacién. En el Cabildo, los
sectores populares de la poblacién carecian de representacion a pe
sar de que entre las funciones de los regidores estaban también la
fiscalizacién del comercio y del abastecimiento de la ciudad, 1la
distribucidén de los solares urbanos y del uso de las tierras muni
cipales y del agua, la reglamentacién de los aranceles y la regula
cién de los precios y salarios, funciones todasque afectaban di-

rectamente a los sectores menos pudientes.

En América Latina, a partir del siglo XVI. Al ser formalmente
fundada una ciudad, luego del riwal que requeria la toma de pose
sién, el conquistador, gobernante o funcionario real, misionero o
eclesidstico que tomaba la iniciativa, delimitaba un espacio en el
terreno y trazaba un simple esquema de calles cuya amplitud exce
dra no sélo las necesidades inmediatas sino que, en la mayoria de
los casos, no llegd a ser totalmente construido durante los tres
siglos de la Colonia. Cuando se trataba de una fundacidon formal
sobre un sitio previamente desocupado, como ocurrid con las de
Buenos Aires, Caracas, Sta.Fé&, Mendoza, San Juan, Trujillo (Perd),
Antigua (Guatemala), Guadalajara, Oaxaca, y centenares més, o

gobre un terreno que pudo al momento de la fundacién estar par-

cialmente ocupado por una aldea indigena o por ruinas de antiguos
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edificios, o dedicado al cultivo o a otros usos no urbanos propios
de las culturas indigenas, como Lima, Mérida (Mdxico), Bogotd,
Tunja, Quito v muchas mds, el invariable esquema del damero, de
bloques cuadrados iguales u ocasionalmentc rectangulares, abarca-

ban superficies que actualmente nos parecen exageradas,

La tecnologia utilizada por los constructores de la ciudad colonial
no significé un gran cambio respecto de la utilizada por los cons-
tructores precolombinos. Incluso podria afirmarse que las venmajas
aportadas por carros, bueyes, caballos v mulas en el traslado de
mercaderias y pasajeros quedaron en parte desvirtuadas por el
abandono en que espafioles y portugueses dejaron caer la mayoria
de los caminos incaicos y aztecas. Y el nimero de carruajes ur

banos, durante el periodo colonial, nunca fue numeroso.

Para el abastecimiento de agua, la recoleccién de basura y la cons
truccidén de desagles, aplicaron espaiioles y portugueses técnicas
parecidas a las de las culturas precolombinas. En cambio, en
cuanto a "normas de politica sanitaria” y especialmente de asis-
tencia médica y fundacion de hospitales, en cuanto al establecimien
to de colegics e instituciones de enseifianza superior, los espaiio-
les incorporaron una red que alcanzd ramificaciones continentales,

A pesar de ello, las plagas diezmaban con frecuencia a la pobla-
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cién urbana, cuyo lento crecimiento, durante los tres siglos de la Co
lonia, fue continuamente alimentado, por lo menos el de las mayores

ciudades de cada regién, por las migraciones internas.

En la ciudad hispanoamericana, los grupos con dinero y con cargos
prominentes en la administracion colonial-encomenderos., comercian
tes, mineros, funcionarios de alm categoria y latifundistas- vivian
con el personal que les ;ervfa en casas amplias de dos o tres patios,
en las manzanas que rodcaban a la Plaza de Armas. En los frentes

de sus casas, con frecuencia se abrian las tiendas que vendian produg
tos importados y otros que atraian a los sectores adinerados. Casas
mas modestas rodeaban el distrito central; las ocupaban pequefios CO-
merciantes y empleados secundarios, algunos artesanos con sus ralle
res y trabajadores independientes. Aln mds alld, estaban las modes-
s viviendas de los sectores de bajos ingresos, sin empleo fijo, casi
siempre mestizos e indios. Fuera de la raza original, donde la cua-
dricula perdia su rigidez y las viviendas se alineaban en un caserio
suburbano, vivian los servidores libres, el personal de apoyo de la

economia y de la sociedad colonial, por lo general indigenas.

Como la ciudad precolombina, la ciudad colonial era en gran parte
_ construida por sus habitantes. La que podriamos, para la época, lla-

mar industria formal o establecida de la construccidn, sélo trabajaba
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para los grupos que habitaban en el sector interior de la ciudad. La
viviénda, el vestido, la dieta alimenticia, la ubicacién en el templo,
la posibilidad de acceder a cargos oficiales, la libertad de movi-
miento, el acceso a las instituciones de ensefianza, el lugar de
residencia en la ciudad, entre otros factores, distinguia a las cla

ses rigidamente estratificadas de la sociedad colonial.

Con el objeto de percatarnos de la importancia que tuvo la etapa
colonial-sobretodo la inicial- en la configuracion de la fisonomia
actual de los asentz;mientos humanos en Latinoameérica, basta sefia
lar que, aproximadamente, en 1973 existian treinta y cinco aglome-
raciones urbanas con mds de 500, 000 habitantes, de ellas, veinti-
ocho fueron fundadas durante el siglo XVI, una en el siglo XVI},

tres en el XVIII, dos durante el XIX y sblo una en el siglo XX.

Etapa Independiente. Desaparecido el impetu de la conquista y de

los primeros intentos de colonizacidn, consolidadas las institucio-
nes de la colonia y establecidas las normas de la sociedad colo-
nial, transcurrieron dos siglos sin cambios profundos. El esquema
de urbanizacion que habia de subsistir hasta la llegada del ferro-
carril o de la ruta quedd completado. Quedaron consolidados los
centros principales desde donde se administraban las colonias y

algunos adquirieron jerarquia por concentrarse en ellos las activi
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dades. comerciales y las instituciones administrativas, religiosas,
militares y culturales. Se definié asi la importancia continental de
Lima, México y Bahia y la regional de la Habana, Rio de Janeiro,
Recife, Buenos Aires, Caracas, Santiago, Quito, Bogoti, Cartage-
na, Panamd y Guatemala, entre otros centros. La independencia
trajo muy pocos cambios a los esquemas de urbanizacién expues-
tos. Tal véz el més significativo fue acentuar la importancia de
los centros ya indicados, favorecidos por su localizacidn, por su
influencia politica dominante y por la creciente concentracién de
actividades de toda indole en ellos. La inmensidad geogrifica y la
carencia de transportes, la rivalidad entre las nuevas capitales
(expuestas a los escasos contactos culturales y comerciales con
Europa y los Estados Unidos), y el interior, fueron configurando

la estructura social, econdmica y politica de cada pais.

Se estima que la poblacion total de América Latina hacia 1850 era
de 31, 280,000 habitantes, y que en 1900 alcanzd los 62,970,000 ha
bitantes. Durante esos cincuenta afios se produjeron situaciones que
afectaron notablemente la estructura de los sistemas urbanos colo-
niales, tal como habian sido establecidos durante los siglos XVI a
XVIII. Esos cambios fueron muy evidentes a partir de 1870 y se
relacionan con la acentuacion del papel de los paises de América

Latina como productores de alimentos y de materias primas para




los paises de Europa- de Inglaterra, Francia y Alemania especial
mente- y de los Estados Unidos. En sintesis, entrc 1870 y 1910
aproximadamcnte, se produjeron, entre otros, los siguientes cam-
bios en la estructura espacial de varios paises de América Latina,
del centro y litoral de la Argentina, centro y norte de Chile, del
Uruguay, del centro y sur del litoral Brasileiio, de Cuba, del
centro y norte de México, y de algunas dreas mds localizadas de
Perd, Bolivia, Colombia y Panamd, mientras la mayor parte de los
territorios nacionales de los paises mencionados y de los demis
permanecid en el aislamiento de los siglos anteriores:

a) Fueron construidas las redes ferroviarias para transportar las
materias primas destinadas a la exportacién a los principales puer
tos regionales. Estos se convirtieron en centros del comercio de
importacion. las tasas de crecimiento demogréifico mas altas, du-
rante esas décadas, pertenecen a puertos y a ciudades cercanas

a puertos. Algunos ejemplos se citan mds adelante. La nueva red
de transportes cruzd las dreas mds fértiles de los paises mencio-
nados y alentS la especializacién agropecuaria: cereal y ganado va
cuno en las pampas argentinas, café en el Estado de Sao Paulo, ga

nado vacuno y lanar en el Uruguay, ectcétera,

b) Fue desarrollada la navegacion fluvial de los rios interiores,

del San Francisco y Amazonas en Brasil, del Magdalena en Colom-
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bia, def parand y Uruguay en Argentina, del Uruguay en Uruguay,
y del Paraguay en Paraguay. El crecimiento de algunos puertos in
teriores se relaciona con ese desarrollo. Es el caso de Barran-
quilla, entre 1890 y 1920; de Rosario y Santa Fe a partir de 1870;
de Aéuncic’m a partir de 1890; de Belem y de muchos otros., Fue-

ron fundados varios puertos fluviales,

c) La mineria y el desarrollo de otras fuentes extractivas de ori-
gen agrario impulsé la ampliacion de los espacios interiores poco
habitados con anterioridad. Es el caso del norte de Chile y de
Meéxico, del Chaco Argentino, del Matto Grosso y el Amazonas en
Bra:;il, incluso del inicio de la ocupacién de la Patagonia chilena

y argentina. Fueron fundadas numerosas ciudades como consecuen

cia de esos desarrollos.

d) En los principales puertos y ciudades capimles se inicié una

primera fase en el proceso de sustitucién de importaciones de bie
nes de consumo. Las nuevas industrias se convirtieron en un fac-
tor adicional en el crecimiento de esas ciudades. La demanda de
alimentos para esa creciente poblacién urbana consoliddé la amplia
ci6n asentamientos humanos cercanos a escs puertos que tenian

como finalidad aprovisionar a los mismos con la consiguiente am-

pliacién del drea cultivada y de la red de transportes promovié la




la fundacidn o el crecimicnto de numerosos centros rurales. Entre
1870 y 1910 fueron funcados, en los paises mencionzdos, centena-
ros de nuevos centros urbanos. Buenos Aires y Rio de Janeiro
eran las dos principales cindades de América Latina cn 1900; su
poblacién en esc afio podia estimarsc en 805, GO0 y 692,000 habi-
tantes respectivamente. En la primera década de este siglo exis-
tian en América Latina un towml dé catorce ciudades con més de
100,000 habitantes: las- dos nombradas, México (345,000); Sentiage
de Chile (333,000, en 1907); la Habana (329, 000, en 1907); Monte-
vidco (309,000, cn 1908); Sao Paulo (240, 000); Salvador (205, 000);
Valparaiso (162,000); Lima (142, 000); Recife (113,000); Rosario
(112, 0C0); Guadalajara (101,0CC) ¥ Bogotd (100,000). Con la excep
cion de Montevideo y Rosario, establecidas durante el Siglo XVIIi.
y de Belem, fundada a principios del siglo XVII, las owras doce
ciudades fueron fundadas por los espafioles o los portugueses entre
1520 y 1580. El crecimiento demogrifico de algunas de esas ciu-

dades a fines del siglo XIX fue sorprendente.

Enwre las ciudades con una poblacién inferior a los 100, 000 habi-
tantes cn 1900 se produjerci casos de muy rdpido crecimiento de-
mogrifico como el de Barranquilla, entre 1893 y 1928; Asuncidn,
durante las dos dltimas décadas del siglo XIX; Porto Alegre, euntre

1890 y 1910; Caracas, a partir de 1920; Belem,- entre ‘1900 y 1910
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y otros. Tomemos a Buenos Aires y Rio de Janeiro daw de la
década de 1870 a 1880. En esos aifios la tasa de mortalidad de las
ciudades era muy alta, y algunos puertos, Santos, la Habana, Ve-
racruz, Panami, Rio de Janeiro y Guayaquil, entre otros, tenian
una pésima reputacién; las epidemias de fiebre amarilla eran fre-
cuentes en ellos. La tuberculosis era otra causa de una muy alta
mortalidad entre los sectores de mds bajos ingresos, hacinados en
vecindades sin las condiciones sanitarias elementales, La viruela
v la peste bubbdnica eran enfermedades generalizadas y el tifus y

la malaria contribuian a empeorar la situacion,

Si se estudian las tasas de natalidad y mortalidad en algunas de
las principales ciudades hacia fines del siglo XIX es frecuente en-
contrar tasas negativas, como en Asuncidon, en el censo de 13886;
en la Habana, en 1898, afio en que la tasa de mortalidad llegd al
91.30%. Durante algunas décadas del periodo 1850-1930, asimis-
mo, es frecuente encontrar, entre las veinte ciudades més impor-
tantes de América Latina, tasas negativas: la poblacion de Bogotd
descendid entre 1893 y 19035; la de la Paz, entre 1877 v 1882; la
de Guatemala, entre 1865 y 1874 y, nuevamente entre 1893 y 1901;
la de Recife, entre 1880 y 1890, por ejemplo. Por cierto que tam-
bién diversos conflictos internos afectaron el crecimiento de las

ciudades de Cuba, Bolivia y México. Durante largos periodos de su




historia, durantc esas décadas, las altas tasas de mwrualidad co-
braban, afo tras aio, su cuom de victimas la que, con frecuencia,
no podia ser equilibrada ni con las inmigracioncs internas ni con

las externas.

Puede afirmarse que a lo largo de todo el periodo estudiado - de
la etapa precolombina a las primeras décadas del siglo XX, - la
arquitectura se orientd fundamentalmente hacia la construccion de
edificios religiosos y plblicos, dejando a la habitacidn un cardicter
de temporalidad que origind el jacal o bohid, mismo que trascen-
did hasta nuestros dias, tanto en el medio urbano como en el ru-
ral y constituye la forma espontinea de la vivienda que levante el
propic intercsado con materiales precarios, de desecho y en mu-
chas ocasiones perecederos a corto plazo 1l /; ademds, si bien du
rante la ewmpa colonial existieron disposiciones en cuanto a la fun-
daci6én y ordenamiento de los asentamientos urkancs, inducidos por
factores eccnémicos, sociales y religiosos, los diferenies gobier -
nos soslayaron la solucién del problema habitacional de dichos con
glomerados, pues no se tiene noticia de legislacidn o inversidn
piblica para el efecto, Los esfuerzos que se regisraron parva Go-

tar de viviendas a los trabajadores se circunscribieron a los rea-

];/ Reyes Navarro, Carlos, "La vivienda: un estilo de vida”, en
Revista Iniciativa Ndm. 409, Niéxico, 1673.




lizados por los grandes terratenicntes rurales y a algunas incipien
tes factorias, sin embargo, estas viviendas distaban mucho de lo

que hoy concebimos como habitaciones comodas e higiénicas, amdn
de que se constituyeron en un instrumento mds para coartar la li-

bertad.
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B. LA EXPERIENCIA LATINOAMERICANA,

Después de la gran crisis.mundial de 1929, los paises Latinoame-
ricanos vieron fucrtemente afectadas sus tradicionales estructuras
agroexportadoras. En los paises de la region (principalmente en
Argentina, Brasil y México), los impulsos exdgenos del crecimien-
to experimenmron una tendencia a agotarse, lo cual se reflejé en
un relativo estancamiento de las e:\:portaciones, o bien en un dete-

rioro del poder adquisitivo de las mismas.

Estas circunstancias dieron origen a una empa en la que se hicie-
ron serios esfuerzos por industrializarse, bdsicamente a partir de
una politica orientada hacia la sustitucién de importaciones, alcan-
zando el proceso grados diferentes en los distintos paises y mos-
trando, en general, una marcada tendencia a localizar las facto-

rias en los centros urbanos prevalecientes, concentrindose en la

mayoria de los paises alrededor o en las proximidades del ndcleo

exportador tradicional.

Este comportamiento .de la localizacién industrial obedece, entre
otros a los siguientes motivos:

a) Posibilidad de aprovechar las economias externas existentes en
la regién privilegiada, debido al mayor desarrollo alcanzado por la

infraestructura en dicha regién.

-
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b) Relativa concentracion de la poblacidn consumidora, especial-
mente la de mayor poder adquisitivo.

¢) Naturaleza de las actividades industriales que se implantaron; en
genceral, en una primera etapa, industrias de bienes de consumo,
lo cual favorecié la preponderancia del mercado en la orientacién
de la localizacién de las unidades productivas.

d) Una apreciable proporcién de bfenes intermedios (quimicos, me
talargicos, etc.) debia.ser abastecida desde el exterior, lo cual
determind que el puerto e.xportador se convirtiera, dentro del te-
rritorio nacional, en la fuente mds importante de insumos esencia
les para la actividad industrial. El caso de México ha sido dife-
rente, ya que gran parte del comercio con su principal cliente se
efectiia por tierra.

e) Los bienes de capital debian importarse, debido a la insuficien
cia interna de industrias bdsicas, por lo que se reforzd la impor-

tancia del puerto.

Para los fines de este estudio, podemos anotar como la consecuen
cia mds importante del proceso de industrializaciéon de América

Latina, particularmente por sus implicaciones socioeconémicas, el
ritmo acelerado de crecimiento de la poblacion urbana., Este ripi-
do proceso de urbanizacién obedece, fundamentalmente, a las cau-

sas siguientes:
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a) l.a fuerza gravitacional que cjercen los nicleos industriales, en
especial sobre los recursos humanos mds calificados.

b) Las expectativas que sc crean en torno de tales centros indus-
triales, en cuanto a la posibilidad de obtener empleos mejor re-
muncrados, mejores condiciones de vida, mayores oportunidades
de ascenso en una estructura social més fle.\'it;le, acceso a niveles
culturales superiores, etcétera,.

c) Liberacion de mano de obra en las actividades primarias (par-
ticularmente agropecuarias), a fin de mejorar la eficiencia produc
tiva de estas actividades a través de cambios en las técnicas, o
bien para eliminar el desempleo disfrazado en las mismas.

d) Los patrones de vida impuestos por los paises desarrollados,
encaminados a generar demanda para sus productos y oferta de sus

insumos.

Tiene lugar, por consiguiente, un desplazamiento de recursos hu-
manos del campo a la ciudad y también desde ciudades de menor
importancia hacia las de mayor envergadura. Estos desplazamien-
tos se conectan, a su vez, con una de las caracteristicas funda-
mentales del subdesarro!lo latinoamericano: la desoncupacion estruc
tural, en términos de mano de obra que no puede ser absorbida

por el aparato productivo,




En una primera etapa de desarrollo industrial, basada esencialmcen
te en la implantacion de actividades intensivas en el uso de la ma-
no dec obra, estos centros industriales cumplieron eficazmente el
rol de absorcién del excedente ocupacional, pero cjerciendo una ac
cion de drenaje de los recursos humanos del resto del sistema re
gional. Cuando culmind el ciclo expansivo de esta etapa, la fuerza
gravitacional que los nicleos industriales ejercen sobre los recur-
sos humanos tendid a disminuir; no obstante, como la liberacion
de mano de obra en el sector primario continta, asi como tam-
bién -aunque con menos intensidad- las expectativas creadas en
torno a los nicleos industriales, el flujo migratorio hacia los cen-
tros urbanos tiende a persistir. Como consecuencia, los nicleos
industriales se convierten en importadores de una parte de la de-
socupacién estructural, 1_/

Es importante sefialar que aunque la produccién de bienes de ex-
portacion (sobretodo las materias primas), continud jugando un im
portante papel en las economias nacionales, el poder politico y
econdmico pasd gradualmente a las manos de una nueva clase de
industriales y a los sectores medios urbanos. Una creciente clase
obrera industrial demandé también una parte de los beneficios eco

ndmicos y del poder politico. 2/

T/ Rubén M., Enrique. 'Inteégracién del espacio latinoamecricano”,
en "Politicas de Desarrollo urbano y regional en América Lati-
na’., Ed.SIAP, Buenos Aires, 1972,

2/ Smvenhagen, Rodolfo; Stern, Claudio;” Zapata, Francisco.'"Desa-
rrollo y Medio Ambiente: Un enfoque latinoamericano™ Progra-
ma de la ONU para el Medio Ambiente, Centro Internacional
de Desarrollo (Paris), Trad. Alcdntara, Sergio.




Consccuentemente, los obreros, organizados de difercntes formas,
promueven y reclaman para si garantias sociales, tales como cl
derecho a la alimentacién, a la asistencia médica, a la educacién
y a la tcnencia de una vivienda cémoda, higiénica y durable. Den-
tro del sector de los trabajadores y en forma mucho mds clara que
en los otros, la vivienda juega un papel preponderante, por cons-
tituirse en un factor altamente motivante de la conducta social del
hombre, porque constituye una meta al alcance de su mano o una
gran conquista, producto de su esfuerzo y superacién. En este sen
tido, la tenencia de una vivienda propia por parte del trabajador
se convierte en un estimulador de la productividad. 1/ Es por ello
que los gobiernos de los paises latinoamericanos han experimenta-
do diversas alternativas de solucién para dar respuesta al ingente

problema.

En varios de los paises de la region se comenzaron a plantear so-
luciones a nivel juridico desde la segunda y tercera década de es-
te siglo, sin embargo han sido necesarios varios lustros de ensa-
yos y experiencias para configurar los sistemas y estructuras ac-
tualmente vigentes. Presentaremos a continuacién los casos que, a

nuestro parecer, son los mds representativos.

1/ Vdzquez Restrepo, Alberto. "Vivienda para los que trabajan'. Po-
nencia en el Primer Seminario Latinoamericano sobre Vivienda
para los Trabajadores, Bogotd, 1974.




El caso-de Brasil |

Paralelamente al desarrollo econdmico y en particular el aspecto
industrial, el derecho laboral evolucioné mediante la adaptacion
de sus normas y preceptos a las nuevas y complejas condiciones

en que se encuadran las nuevas relaciones entre capital y trabajo.

Ese proceso evolutivo, cuyo objeto final es la elevacién de la pro

ductividad como consecuencia de la humanizacién de las condicio-
nes del wabajo, di6 origen en Brasil, como en otros paises, a la
creacién de instituciones juridicas destinadas a brindar proteccién
al trabajador. Entre los aspectos de mayor significacién en la t-
tela del contrato de trabajo se destaca el de la indemnizacién co-

mo garantia del tiempo de servicio del empleado en la empresa.

En Brasil, a partir de los afios treinta la legislacién laboral reci-
bid significativo impulso, pero no fue sino hasta _1943 que las di-

versas leyes, que con cardcter aislado se habian promulgado, se

compilaron en una ley Gnica denominada Consolidacién de las Le-

yes del Trabajo (CLT), con el fin de que rigiera los contratos

ocbrero-patronales de las empresas urbanas,

Entre otros derechos de los trabajadores, se establecia el dere-
cho a la eswmbilidad, segiin el cual una vez cumplidos diez afios de

antigliedad en la misma empresa, el empleado sblo podia ser des-

pedido por incu'rrir, en falias causales. Ademds, al empleado que




fuese despedido después de un afio de laborar en la empresa, se
establecia una indemnizacién de un mes por afio trabajado. Sin
embargo, la indemnizacién no amparaba a los trabajadores que rc

nunciaban o se jubilaban, ni a sus deudos, en caso de deceso.

Con el transcurso de los afios, las empresas se enfrentaban al
problema de su pasivo laboral, constituido por el monto de las in
demnizaciones que les deberian a sus trabajadores si tuvieran que
despedirlos, problema que tendia a afectqar la liquidez y la vida
financiera de la empresa, ya que el sistema no permitia una bue-
na previsién de gastos. En consecuencia, se reducia el mercado
de trabajo, con sus reflejos negativos en el proceso de desarrollo

econémico y la tranquilidad social. 1/

Por otro lado, el sistema de indemnizaciones prescrito por la CLT,
aprisionaba al trabajador, ya que no se desvinculaba  voluntaria-
mente de la empresa atn cuando se le presentaran posibilidades

de mejoria econémica o profesional, debido al temor de no recibir
indemnizacién alguna, de acuerdo con la ley. Como resultado de
esta situacién, desaparecian los estimulos para capacitarse e ingre-

sar a empresas que requerian trabajadores especializados.

1/ Lima de Marca, Edmo. , "Fondo de Garantia de Tiempo de Ser-
vicio Finalidades Sociales y Econdmicas™ en el IIl Congreso
Interamericano de la Vivienda, Rio de Janeiro, 1971.
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Ante la problemdtica presentada, el gobierno realizd estudios ten-
dientes a perfeccionar el sistema indemnizatorio vigente. Dichos
estudios dieron como resultado la ley del Fondo de Garantia del

Tiempo de Servicio (FGTS), expedida en septiembre de 1966. Di-

cha ley di6 fundamento juridico a un sistema mediante el cual las
empresas podian cubrir, en forma previa y mediante sumas par-
clales, la liquidacién del valor de la indemnizacién por antigiie-

dad. Los dep6sitos hechos mensualmente correspondientes a par-

tes proporcionales del sueldo de los trabajadores.

Con este sistema se liberaba a las empresas de las cargas corres
pondientes a los aumentos del pasivo laboral, permitiendo al mis-
mo tiempo que, con los depdsitos efectuados por las empresas co-
mo consecuencia del contrato de trabajo, se formara un fondo para
los empleados. Ademds, con el fin de que el desarrollo socioeco-
némico del pals se beneficiara paralelamente al trabajador, la ma-
sa de recursos captados por esta via se utilizaria para producir

uno de los satisfactores bdsicos del hombre: la vivienda.

También se cuidé que dichos recursos no sufrieran los efectus de
la desvalorizacién monetaria, mediante una féormula de aplicacién
que permitia la rentabilidad necesaria, como garantia de correc-

cién o ajuste monetario y de capitalizacién de esos valores.
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L[a suma de esos recursos constituiria de esa forma, un fondo de
inversiones aplicado en la produccion de viviendas, el cual propi-
ciarfa no sélo el desarrollo econémico del sector construccidn, sino
también el de las industrias que le proporcionan sus insumos, ade-
mds el de otras acrividades accesorias o afines, con la correlati-

va generacién de nuevos empleos.

El régimen del Fondo de Garantia del Tiempo de Servicio (FGTS)
entrd en vigencia con cardcter paralelo al Sistema de indemniza-
cién previsto en la Consolidacién de las Leves del Trabajo (CLT).
La diferencia bidsica entre ambos regimenes radica en que, de
acuerdo con la CLT, el empleado se acoge a la indemnizacién por
el tiempo de antiguedad sélo cuando es despedido sin causa justifi-
cada, en tanto que por el régimen del FGTS, se trata en realidad
de una garantia econémica relativa a todo el tiempo de servicio
del empleado, en una o varias empresas. Esta garantia consiste
en un crédito al que el er.npleado nunca deja de tener derecho, sea

cual fuere la causa por la cual abandone la empresa.

Los trabajadores tienen la posibilidad de optar entre el CLT y el
FGTS, al formar cada contrato de trabajo, permitiéndoseles re-
tractarse en cualquier momento. Sin embargo, a las empresas la

ley las obliga a depositar mensualmente el 8% de la némina de
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los trabajadores; independicntemente del régimen que éstos hayan
escogido. Este mandato legal tiene como finalidad garantizar el
pago eventual de una indemnizacidn, no obstante, en el caso de
cese de relacion laboral de un trabajador que se haya acogido al
réginien de la CLT, la empresa puede recuperar sus depdsitos

después de un afio de concluida dicha relacién.

El depésito del 8% se acrcdita a una cuenta vinculada a nombre
del empleado, en el régimen del FGST, o a ncmbre de la empre-
sa, pero en cuenta individualizada, en el caso de los trabajado-
res que se acogieron a la CLT. El conjunto de todas estas cuen-

tas constituyen el Fondo de Garantia del Tiempo de Servicio.

Para comodidad de empresas y trabajadores, la captacion de es-
tos fondos se encuentra descentralizada a través de la red banca-
ria, de tal forma que se pueden hacer deplsitos en las agencias

mis cercanas a los centros de trabajo.

Los valores recaudados son transferidos con periodicidad a un
banco centralizador, quedando a disposicion del organismo encar -

gado de administrar el Fondo de Garantia.
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La aplicacion de los recursos del Fondo es atribucion del Banco
Nacional de la Vivienda (Banco Nacional da Fabitagfio; BNH), orga-
no creado en 1964 con el objeto de desarrollar la politica de vi-

vienda del Gobierno.

La administracion del Fondo por una sola entidad permite aprove-
char mejor los recursos, ya que las aplicaciones se orientan se-
gin un Gnico programa, el que a su vez se encuadra en la politica
econdmica general. Dichas aplicaciones obedecen a normas génera-
les fijadas y a una planeacion determinada por un Consejo Cole-
giado que integran los representantes de los ministerios del Tra-
bajo y Prevision Social y de Planificacion y Coordinacion General,
asi como por representantes de los sectores econdmicos y profe-
sionales. La presidencia corresponde al Presidente del Banco Na-

cional de la Vivienda (BNH). 1 /

El caso de Brasil nos parece bastante representativo para ilustrar
nuestro estudio, ya que en ese pais en los Gltimos treinta aiios
se registré un cambio muy marcado en economia rural a econo-

mia urbana, en particular de 1965 a 1975, lapso en que la oferta

1/ IBID,

L4




de empleo urbano fue siete veces superior al del empleo rural.
El 60% de los 107 millones de habitantcs se concentra en centros
urbanos; proyecciones para 1975 1985 dan como resuliado una
migracién media anual de 1.3 millones de personas de zonas ru-
rales a urbanas. Actualmente se tienen 8 regiones metropolitanas
con ;n{as de un millén de habitantes cada una. 1/
CUADRO 1.

BRASIL

CRECIMIENTO DE LA POBLACION 2/
- Miles de habitantes - -

ANO URBANA % RURAL g TOTAL
1940 12, 880 31.2 | 28,3356 | 68.8 41, 236
1950 18, 783 36.1 | 33,162 | 63.9 51, 945
1960 32, 005 45.1 | 38,988 | 54.9 70, 993
1970 52, 905 55.8 | 41,604 | 44.2 | 94,509
1980+ 80, 000 66.7 | 40,000 | 33.3 120, 000

* Proyectado.

l_/ Shulman, Mauricio, "Politica Brasilefia de Vivienda"”, BNH, Rio de
Janeiro, 1975.

2/ Vaz da Costa, Rubens, "Novas Atitudes e Nova Mentalidade
para Enfrentar os Desafios do Crescimento Urbano", BNH, Rio de
Janeiro, 1972,




El Consejo de la Superintendencia de Moneda y Crédito dicta las
normas que regulan las rclaciones entre el Sistema Financiero

de la Vivienda y el Sistema Financiero Nacional.

Aplicaciones dcl Sistema Financiero de la Vivienda. Los Organos
federales deberdn aplicar lQs recursos que recauden y que afluyen
al Sistema Financiero de la Vivienda en una cantidad no menor
del 50% correspondiente al Estado del cual provengan, distribuyen

do el resto en regiones de menor desarrollo econdémico.

Los recursos destinados al sector habitacional por. las entidades
estatales, incluyendo las sociedades de economia mixta, en las
que el Poder Pablico sea mayoritario, se distribuirdn permanente-
mente de la siguiente manera:

1. El Banco Nacional de la Vivienda fijard un porcentaje minimo
de recursos cada dos afios, en funcidon de las condiciones del mer
cado, para viviendas de valor unitario inferior a 100 veces el sa-
lario vital (salarioc minimo) mensual vigente en el pais.

2. Se destinard un maximo del 20% de los recursos totales a vi-
viendas de valor unitario comprendido entre 300 y 400 veces el sa
lario vital mensual mds alto-vigente en el pais, vetindose inver-
siones en viviendas de valor unitario superior a 400 veces el refe

rido salario vital.,




Los recursos totales captados por el BNH hasta 1975, a través
del FGTS y el SBPE, llegaron a 10,000 millones de délares lo
cual ha hecho posible financiar la produccién y comercializacién
de 1,143,000 viviendas en 11 afios; 351,000 viviendas para fami-
lias de bajos ingresos; 470,000 viviendas para familias dec ingre
sos medios y altos, y 120,000 a través del financiamiento hecho

para la construccién y reformas o aplicacién de viviendas. 1/

En forma esquemdtica la integracion al Sistema Financiero de la
Vivienda de Interés Social es la siguiente:

1. Banco Nacional de la Vivienda (BNH)

2. Organos de la Federacion, de los Estados y de los Municipics
que operen en el drea de financiamiento habitacional y obras cone
xas. Estos organos oficiales operan en el senrido de elaborar y
ejecutar los planes, directrices, proyectos y presupuestos destina
dos a resolver los problemas habitacionales de sus jurisdicciones,
en especial por lo que se refiere a urbanizacidn, construccion de
escuelas, hospitales dreas de recreacidn, etc,

3. Sociedades de Crédito Inmobiliario,

4. Fundaciones, cooperativas de mutuo y otras formas de asocia-
cidn para construccidon o adquisicién de vivienda, sin finalidad de

lucro y de acuerdo con normas que fije el BNH,

1/ Shulman, Mauricio, op. cit.




El Sistema Financicro de la Vivienda, cuya gestion, como hemos
visto, compete al BNH, ya ha podido brindar algunas respuestas pa-
ra la solucién del problema, posibilitando una atencion creciente
para la vivienda de interés social. En junio de 1975, los recur-
sos disponibles netos del FGTS, con un contingente de mis de
14 miliones de trabajadores asalariados, llegaban a 39, 700 millo
nes de cruceiros (5000 millones qe dé)lares) de los cuales el 38%
representaban la correccién monetaria de los depositos y el 6%

los intereses acreditados. 1/

Es importante aclarar que dentro de la politica de vivienda, el
BNH norma al Sistema B;'asileﬁo de Ahorro y Préstamo (SBPE)-
equivalente a nuestra banca hipotecaria-, quien administra los aho
rros voluntarios del sistema financiero de la vivienda como afluen
tes de recursos del sistema general, sin embargo el SBPE, a tra
vés de sus agencias, tiene libertad de seleccionar sus inversio-
nes en vivienda, favoreciendo a los niveles de ingresos medio y
superior. Esta diferenciacién de los sujetos de crédito por nive-
les de ingreso es importante, debido a que los niveles bajos pa-
gan una tasa del 1% en tanto que las tasas para los ingresos su-

periores llegan hasta el 10% al afio.

1/ Buelink, ].Horacio, "Programa de Estudios sobre Pollticas Na-
cionales de Vivienda: Brasil', Revista Vivienda afio 2 No. 11
INFONAVIT, México 1977,




Dentro del limite de recursos invertidos en viviendas de valor uni
tario inferior a 100 veces el mayor salario vital vigente en c! pafs,
cl BNH fijard, para cada regién, el porcentaje minimo de recursos
que deberdn destinarse al financiam iento de proyectos encauzados

a climinar las zonas de tugurios y otros conglomerados humanos
de c'ondiciones habitacionales infrahumanas. Al respecto de estas
"mutilaciones del paisaje urbano”, Trompwsky nos dice que "El
nimero de "favelados" en el drea de Rio Grande llegd a ascender
a un millén de personas alojadas en, aproximadamente, 200,000 ba
rracas carentes de higiene, de seguridad y de cualquier disciplina
urbanistica plasmando un ambiente donde el hombre disputa con los
animales su supervivencia™ 1/

En las inversiones a que se refiere el inciso 2, la proporcién fi-

nanciada del valor del inmueble no podra exceder del 809,

Los recursos invertidos por las entidades privadas integrantes del
Sistema Financiero de la Vivienda se distribuirdn, permanentemen-

te, en la siguiente forma:

3. No menos de un 60% de los recursos deberédn invertirse en vi-
viendas de valor unitario inferior a 300 veces el salario vital men-

sual mas alto vigente en el pais.

1/ Trompowsky Heck, Gustavo A., "Politica Nacional de Vivienda
en Brasil”, Selav, Bogotd, 1974,
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4. A 10 sumo, el 20% de los recursos podrén aplicarse en vivien-
das de valor unitairio superior a 400 veces el salario vital mensual

mdés alto vigente en el pais.

5. No se admiten inversiones en viviendas cuyo valor unitario ex
ceda de 300 veces el salario vital mensual més alto vigente en el

pais.

En las inversiones a que se refiere el inciso 4, la proporcion fi-
nanciada del valor del inmueble no podrd ser superior a un 80%

del total.

Los adquirentes de viviendas financiadas por el Sistema Financiero
de la Vivienda contratardn un seguro temporal de vida, el cual
comprenderd, de manera obligatoria, el total del financiamiento

segiin las condiciones establecidas por el BNH.

En sus primeros 11 afios de existencia, el BNH financidé 50, 500
millones de cruzeiros (6,300 millones de ddlares), de los cuales
el 77% se destinaron a programas de vivienda y el 23% restante
a programas de saneamiento, urbanizacion y de respaldo a la in-

dustria de la construccidén civil,

v




Para el pérfodo 1975-79 se previd la inversién de 101, 000 millo-
nes de cruzeiros (12, 600 millones de doélares), distribuidos de la
siguiente manera: 60% a vivienda, 30% a desarrollo urbano y 10
a apoyo de la industria de construccion civil. La cifra anterior,
agregada a los recursos de las agencias de ahorro y préstamo vy
a los ahorros publicos y privados, permitird inversiones del orden

de 222,000 millones de cruzeiros (27.7 mil millones de dblares).1l/

_I/ Buelink, J. Horacio, Op. Cit.




El caso de Colombia,

En el caso colombiano la tendencia migratoria y el aumento de
la poblacién urbana se refleja en estadisticas impresionantes.

En 1938, la poblacién urbana era de 2.7 millones de habitantes,
los cuales representaban el 31% de la poblacién towl; para el
afio de 1964 esta composicién registré6 cambios sustanciales y

es as{ como el censo realizado en ese aiio mostr6é que el pais
contaba con un total de 17.5 millones de habitantes, pertenecien-
do a la poblacion urbana el 52% de ellos 1/. Esto significa que
Colombia no s6lo duplicé su poblacién total, sino que se convir-
ti6 en un pais predominantemente urbano. Este profundo cambio
reflejo, ademas de un aumento en su tasa demogrdfica, un fend-
meno acelerado de emigracién rural hacia zonas urbanas. En
1970, en cuatro ciudades- Bogotd, Cali, Medellin y Barranquilla -
con un total de 5.6 millones de habitantes, concentraban el 25%
de la poblacién del pais; para julio de 1975, ya habia en el pais

25.9 millones de habitantes 2/.

El fendémeno descrito produce una fuerte demanda de viviendas
en las 4reas urbanas, lo que contribuye a acentuar el desequili-
brio entre las habitaciones que se construyen anualmente y la de-

manda potencial de las mismas. Al no existir dichas habimcio-

1/ Instituto de Crédito Territorial, "Politica de Vivienda y Realiza-
ciones del Instituto de Crédito Territorial de la Repiblica de Co-
lombia", SELAV'74, Bogoti, 1974,

2/ Buelink Juan H., "Vivienda y Planificacion Urbana en Colombia®, re-
vista Vivienda Vol. 3 Nam. 1, México 1978. -

e
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nes, las familias, en su bisqueda dc una morada, resuelven por
sf mismas su problema, ocasionando la proliferacion de asenta-
mientos humanos subnormales como los "barrios piratas"” (ciuda-
des perdidas), con los consiguientes problemas de orden social y

urbanistico.

Segin investigaciones realizadas por el Instituto de Crddito Terri
torial _1__/, a través de su Oficina de Planeacién, se calcula para

1974 un déficit cuantitativo urbano de 600,000 viviendas y en me-
dio millén las ubicadas en asentamientos humanos espontineos, no

regulados, que requieren una solucion urgentes.

Para atacar el problema habitacional, Colombia ha desarrollado
uan estructura financiera de gran importancia la cual, pasando por
los organismos tradicionales de crédito, ha evolucionado hasta la
creacién de corporaciones de ahorro y vivienda. He aqul en forma
suscinta las estructuras mencionadas:

La principal entidad financiera de vivienda no subsidiada es el
Banco Central Hipotecario (BCH), cuya influencia en el desarrollo
de la construccién de vivienda ha sido de gran importancia. Sus
origenes sc remontan a la crisis que se presentd en los afios
‘treinta, cuando fueron suprimidas las secciones hipotecarias de los

bancos comerciales, dando como resultado una iniciativa del Po-

1/ ICT, op.Cit.




der Ejecutivo para fundar, en 1932, ¢l Banco Central Flipotecario,
con ¢l propdsito dc otorgar préstamos en garantia hipotecaria. El
capital original del BCH fue fijado en 20 millones de pesos colom-
bianos*, los que se invirticron en el Banco Central de la Repabli-
ca y cn algunos otros bancos comerciales. En 1977 contmaba ya con

un capital autorizado de 200 millones de pesos.

Desde su fundacién hasta 1961, el BCH concentré sus operaciones
en el financiamiento de vivienda para la clase media, con hipoteca
hasta de 20 afios. Hizo entonces construcciones para ser vendidas

directamente, bajo hipoteca, a los adjudicatarios.

Recursos del BCH. Las principales fuentes de financiamiento dei

Banco las constituyen las Cédulas Hipotecarias, las cédulas de Ca-
pitalizacién y los Recursos de Administracién que, histéricamente,
constituyen el 728, el 6% v el 6% respectivamente, de las fuentes

de recursos del BCH.1l/ .

Préstamos concedidos. Los préstamos otorgados por el Banco, des-
de su fundacién en 1932 hasta diciembre de 1972, suman 163,043,
de los cuales el 66.2% presentaban saldos vigentes en 1977. Esto
significé un promedio de 4, 000 créditcs anuales en sus primeros

cuarenta afios de vida, cifra que luce pobre respecto de la magnitud

*1 délar US cy = $ 34.83 pesos colombianos, en noviembre/1977. En
adelante, cuando mencionemos la wnidad "pesos'nos referimos a
pesos colombianos.

1/ Delegacion Colombiana, ponencia Estructura de la Planeacion de Program
de Vivicnda en el IV Congreso Intermericano de Vivienda, ?’13.-‘?,’?0‘.15735;
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del problema.

En realidad, la génesis del impulso organizado del pais hacia la vi-
vienda de interés social, con bases financieras y proyecciones
auténticamente nacionales, la encontramos en el Decreto- Ley 200,
de 1939 mediante el cual se_comprometieron a los Departamentos
y a los Municipios, mediante formulas reales y efectivas, a orien -
tarse hacia el fomento de la construccion de habitaciones higiéni-
cas para los trabajadores del campo. Se cred como agencia espe-
cializada del Estado, para la realizacién dc este objetivo, el Ins-

tituto de Crédito Territorial (ICT).

Sin embargo, fueron necesarias una serie de decretos y disposi-
ciones adicionales para ir perfeccionando la concepcién original del
Decreto-Ley 200, hasta convertir al ICT en el organismo del es-
tado que atiende a nivel nacional la construccion de viviendas de
interés social y colabora con los municipios en la solucién de los
problemas urbanos que plantean las zonas subnormales., Este mis-
mo proceso orillé a encomendar la atencion a la demanda y mejo-
ramiento de la vivienda rural a la Caja de Crédito Agrario, Indus-

trial y Minero, encausdndose al ICT definitivamente al sector ur-

bano.
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El ICT es una entidad autdénoma, descentralizada adscrita al Mi-
nisterio de Desarrollo Econdémico. El organismo mdximo dc direc
cién se encuentra representado en su Junta Directiva, integrada
por seis miembros propietarios y seis suplentes, nombrados li-
bremente por el Presidente de la Repiblica y presidida por el
Ministerio de Desarrollo Econémico. La junta sefiala la politica
del Instituto, de acuerdo con las normas del Ministerio y el Depar
tamento Nacional de Planeacidén, que son los organismos encarga-

dos de formular la politica general del gobierno en materia de vi

vienda.

Las fuentes de financiamiento del ICT estin constituidas por los
recursos de crédito interno y externo, la recuperacién de cartera

y las aportaciones del Estado.

En el siguiente cuadro se puede apreciar las participaciones por-

centuales de cada una de las fuentes de recursos del ICT de 1970

a 1973,
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CUADRO 2,

INSTITUTO DE CREDITO TERRITORIAL
Fuentes de Recursos

- Porcentajes -

FUENTE 1970 1971 1972 1973
Recursos propios 43.7 43.1 38.3 31.§
Asignaciones Presu-
puestales. 12,9 10.1 37.1 37.8
Crédito Interno 35.6 41.7 24,0 30.7
Crédito Externo* 7.8 S.1 0.6 - -

FUENTE: Ponencia en el IV Congreso Interamericano
de Vivienda, México 1973,

* En relacion con los recursos del Crédito Externo,
éstos se terminaron en 1972 y para compensar su
efecto sobre la situacion financiera del Instituto,
se han buscado sustimtos en fuentes internas que

sean compatibles con la politica de inversiones del
pais.

En 1974 la junta directiva del Instituto actualizb la politica de vi-
vienda con base en tres planes complementarios entre si, Cada

uno de estos tres planes se llevan a cabo mediante diversos pro-
gramas que atienden una necesidad concreta y se materializan en

proyectos que son desarrollados a través de los sistemas de ope-

racion que contempla el ICT,




Los tres plancs rectores de la politica de vivienda son los si-
guientes:

1) Plan de Desarrollo Progresivo de Barrios.

Este plan se cncamina al desarrollo progresivo de asentamientos
subriormales mediante acciones integrales que permiten su incor-
poraci6n a la vida urbana.

Este primer plan se subdivide a su vez, en los siguientes progra
mas:

1.1 Programa de Asistencia Técnica. El personal de planta del
Instituto colabora con las ciudades intermedias y menores que ca
recen de la estructura técnica y urbana en la cuantificacion de
sus necesidades urbanas, en establecimiento de prioridades v la
formulacién de proyectos de desarrollo en asentamientos subnor -
males. Con base en estas investigaciones se estructurat planes

cuatrinales de accidn.

1.2 Programa de Legalizacion de la tierra. Este programa con-
templa el estudio de la tenencia de la tierra y la legalizacion de
su posesion. Mediante la afianzacion de proyectos de esta natura-
leza a los municipios o por acciéon directa del Instituto, adecua
urbanisticamente la tierra y la adjudica a quienes la han venido

usofrucwuando.
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1.3 Programa de Dotacién dec Servicios Plblicos. Este programa
consiste en el financiamiento a los municipios para el desarrollo
de proycctos de dotmcion de agua, drenaje y electricidad destina-

da a barrios subnormales.

1.4 Programa de mejoramiento de vivienda. De acuerdo con este
programa, el Instituto concede créditos hipotecarios para la dota-
cién de servicios internos de la vivienda, la ampliacién o la rc-
paracién de los elementos indispensables de la misma,

Estos créditos hipotecarios son individuales a un plazo de 8 afios
con un interés del 10% y un incremento del 5%, anual sobre la cuo-

ta de amortizacién mensual,

1.5 Programa de Dotaciones condonales. Aun cuando dentro del
campo de accién del ICT no se encuentra la construccién del egui-
pamiento urbano o comunal, cuando no es posible que los adjudica-
tarios resuelvan por si solos este problema, el Instituto realiza
edificaciones de uso multiple para permitir la realizacién de ac-

tividades colectivas o la prestacion de servicios bdsicos.

2) Plan de Construccion de Viviendas para Desarrollo Progresivo.

Uno de los problemas rnids dificiles, s’ se tiene en cuenta los ba-

jos ingresos de la poblacién, es la brecha que constantemente se




va ampliando, entre el constante incremento en el precio de los
matcriales y los propios ingresos de la poblacion, por ello, el

ICT plantea como una solucién inicial para este problema el que
la propia familia desarrolle progresivamente su vivienda, a fin

de adecuarla finalmente a sus requerimientos.

Este segundo plan, el ICT lo desarrolla mediante los siguientes

programas.

2.1 Programa de lote con servicios. Se otorga un lote urbaniza-
do mediante un crédito hipotecario a 12 afios con interés del 99

anual,

2.2 Programa de soluciones minimas de vivienda. Este programa
lo constituyen una gama de soluciones que comprenden desde la
unidad minima de servicios con una cubicrta estable hasta un drea

construida de 40 m2. )

2.3 Programa de Soluciones bdsicas de vivienda, Este programa

contempla la donacién de un drea entrc 41 y 60m2 de construccion.
-

2.4 Programa de Soluciones intermedias de vivienda, Se encuentra

dirigida a sectores con ingresos medios y provee entre 61 v 90m2

de construccién con acabados minimos.

v
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2.5 Programa de Soluciones muiiximas de vivienda con mds de

90 m2 de drea construida. No se trata aqui, de un programa pcr
mancnte, sino que sOlo se aplica en aquellas ciudades donde un
sector de la clase media estd insuficicmtemente atendido por el

scctor privado y el Instituto dispone de los terrenos requeridos.

3) Plan de Mecjoramiento de la Comunidad. Este plan consiste en

la realizacion de estudios y acciones encaminadas al mejoramien-
to social y econémico de los adjudicarios beneficiados con las
viviendas y determina que mediante una Unidad formada para el
efecto, se promueva ante los demds organismos del estado la vin-
culacién necesaria para el desarrollo de proyectos en aquellos
campos en el que el ICT no puede actuar en forma directa. Den-
tro de los proycctos prioritarios de este plan, se encuentra la
promocién del empleo mediante programas de capacitacidn labo-
ral y el desarrollo de acciones tendientes a fomentar la produc-
cién cooperativa que contribuird al mejoramiento de las condicio-

nes econdmicas de la familia,
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El Caso de Venezucla.

En Venczuela, la construccion de viviendas de interés social, ha
correspondido casi exclusivamente al scctor‘ piblico y dentro de
éste, hasta 1973, al Banco Obljero, instituto autdénomo crecado en
1928, A partir del 13 de mayo de 1975, mediante el Decreto nd-
mero 908, el Banco Obrero fue transformado en el Instituto Nacio
nal de la Vivienda (INAVI), tratando de dar una respuesta a la
necesidad de llevar a la prdctica la nueva politica habitacional,
que contempla el problema de la vivienda en una forma integral,
como parte de las politicas de desarrollo urbano v ordenamiento
territorial v en concordancia con el plan de desarrollo econémico

y social de Venezuecla.

Hasta antes de la creacion del INAVI, habian sido creados varios
organismos laborales para coadyuvar a resolver el problema ha-
bitacional; sin embargo, su aportacién fue mds bien raquitica. Es
tos 6rganos fueron, fundamentalmente, la Corporacién de Crédito
y ahorro para la Vivienda (CORACREVI]), el Banco de los Trabha-
jadores de Venezuela y el Banco Nacional de Ahorro y Préstamo
(BANAP). Por su parte, los empleadores canalizaban susiniciati-
vas a través de facilitar a sus empleados la adquisicién de vi-

viendas construidas en los planes del Sector Publico,

’
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A modo de antecedente del INAVI, y con cl fin de conocer el de-
sarrollo de las acciones que se han emprendido en Venezucla pa-
ra atacar el problema que estudiamos, seihalaremos las caracte-
risticas mas sobresalientes de los mecanismos de financiamiento
en uso hasta 1975. Dividiremos el estudio de los mencionados me
canismos en Sector Pdblico, el cual es el de mayor peso especi-
fico, y Sector Privado. Para el efécto, nos gu.faremos por el do-
cumento preparado por la Oficina de Divulgacién de la Divisién

de Presupuesto del Banco Obrero. Caracas 1973,
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Sector Piblico.

Financiamiento.

El financiamiento a la construccién de viviendas por parte del
Sectér piablico dependia de los organismos publicos que integra-
ban el Sector Vivienda, cuyas actividades hacian generar un gran
volumen de recursos, los cuales se canalizaban y aplicaban a
programas de desarrollo de viviendas. Entre estos organismos

el m4ds importante era el Instituto auténomo Banco Obrero, el
que tenia la mayor responsabilidad en el cumplimiento de los ob-
jetivos y metas de los diferentes programas de vivienda. El flujo
financiero de la construccién de viviendas era como sigue:
Recursos Propios.

a) Son los que se originan de las inversiones normales, tales
como recuperaciones de crédito a largo plazo, ventas a Ccorto
plazo, alquileres de viviendas y locales comerciales y los deriva-
dos de operaciones pasivas, atendiendo como Banco Comercial
entre las cuales se pueden citar: La obtencion de depbsitos en
uso de ahorro, plazo fijo, venta de garantia y ley regularizacion

de alauileres.

b) Aportes de Gobierno Nacional, Son recursos provenientes del

Fisco Nacional cuya administracién organizativa se estructuraba
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y se ordenaba en los presupuestos anuales, de acuerdo a los pla-
nes y objetivos del Gobierno Nacional., Estando sometidos a la
aprobacion del Congreso. Los apartados fiscales que correspondian
al Banco Obrero, se aprobaban en el rubro de 'transferencias”
del ministerio de obras piblicas, dependencia a la cual estaba ads

crita e! Instituto.

¢) Recursos Exteriores. Cuando los aportes fiscales y los recur-
sos propios o inversiones se consideraban insuficientes para fi-
nanciar la totalidad de un programa de vivienda, se hacia necesa-
rio recurrir a préstamos u obligaciones (bonos y cédulas hipote-
carias con aval de la nacién o de instituciones financieras sin
aval de la nacién).

Las caracteristicas mdas importantes de estos recursos es que

se orientaban a inversiones capaces de generar Tecursos adicio-
nales para satisfacer el pago de las deudas contraidas, fortale-

ciendo asi la capacidad productora del pais.

d) Recursos derivados de secciones de inmuebles. Esta fuente
de recursos se originaba de los contratos establecidos con los
concejos municipales y otros organismos de estado para adquirir
terrenos en propiedad pablica adaptados para desarrollos de in-

terés social. Estas secciones podian ser de tres tipos: donacion,




69,

permuta y dacidn en pago.

€) Obligaciones a corto plazo sobre Contratos de Obra. La dura-
cién del proceso constructivo de los conjuntos urbanos originaban
condiciones -de financiamiento de obras cuyos pagos abarcan en
muchas ocasiones mads de un ejercicio presupuestario., En cual-
quier caso, el financiamiento a los constructores genera interés
que aumentan el volumen de los recursos para aplicarse al pro-

grama de vivienda.

Sector Privado.

Financiamiento.

El financiamiento a la construccién de viviendas por parte del
Sector Privado, se producia a través de la actividad financiera
desarrollado, a wavés de la Banca Nacional de Ahorro y Présta-
mo (BANAP) y el Sistema Nacional de Ahorro y Préstamo, la Ban-
ca Hipotecaria, la Banca Comercial, Importantes Constructoras e
Inversiones Privadas,' asi como por el Banco Obrero a través de

sus desarrollos mixtos.

a) El BANAP y el Sistema Nacional de Ahorro y Préstamo, La
fuente primordial de recursos son los ahorradores a través de

sus cuentas, ello permite efectuar préstamos para la adquisicién
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de vivienda. Estos préstamos eran otorgados por cl Sistema Na-
cional de Ahorro y Préstamo, a través de sus entes de ahorro y

cl apoyo financiero de BANP.

D2 ‘s-uerdo a sus facultades legales el BANAP desarrolla un pro

. gramdde financiamiento de construccion de viviendas para ser

a;lquiridas por personas fisicas, .con garantia hipotecaria con pla-
zos de tres afios, tratando de asegurar una oferta futura de vivien
das y sus correspondientes demandas de préstamos. Este progra-
ma de préstamos a los constructores fue cumplimentado con un
programa extraordinario de financiamiento a constructoras de vi-
viendas de bajo precio, dirigidas a familias de ingresos medios,
De esta manera, el BANAP y el Sistema Nacional de Ahorro y
Préstamo contribuye con el programa habitacional de sectores de

la poblacién urbana de recursos medios.

b) Banca Hipotecaria Comercial.
Del monto de las cédulas hipotecarias emitidas por los bancos

comerciales, una parte por ley debia ser destinada al financia-

miento de viviendas.
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Desarrollos Mixtos.

Con objeto de contrarrestar la especulaci6én en el precio de ven-
ta dc terrcnos urbanos y a fin de poder disponer en condiciones
adecuadas para los programas de construccién de vivienda de ca-
rdcter social, se llevaron a cabo programas de desarrollo mix-
tos, los que consistian en que el estado ofrecia terrenos urbani-
zados al Sector Privado a precios y condiciones que permitian la

construccién de viviendas de interés social.

A cargo del promotor privado estaba el financiamiento de la vi-
vienda a largo plazo, asi como su venta y posterior recuperacion
de los créditos, los que eran limitados por la Ley en cuanto al
establecimiento de precios mdximos y condiciones de adjudicacion.
El Sector Privado disponia de terrenos urbanizados a precios ra-
zonables y en condiciones de pago que le facilitarfan la inversion
inicial. Por su parte, el Sector Publico limimria inversiones al
valor de las obras de urbanizacién, liberando asi, fondos para
destinarlos a atender las necesidades habitacionales de las fami-
lias de bajos recursos. Como ya antes se dijo, a partir de mayo
de 1975 es el Instituto Nacional de la Vivienda de Venezuela
(INAV]) como una respuesta a la necesidad de llevar a la practi-
ca la nueva politica habitacional que contempla el problema de la

vivienda en una forma integral, como parte de las politicas del




desarrollo urhano y ordenamiento territorial y en congruencia

con ¢l Plan de Desarrollo Econdomico y Social de Financicra.

Scfialaremos a continuacién los aspectos mds relevantes de la es-

tructura, organizacién y operacion del INAVL

a) Objetivo del INAVI.

Su principal objetivo es atender el problema habitacional de la
poblacién que el Ejecixtivo Nacional califique como sujeto de pro-
teccién especial en la dowmcién de vivienda.

El INAVI atiende a las familias sujetas de proteccién especial, cu
yo ingreso familiar mensual no excede de Bs* 2,000 como cifra

indicativa y como cifra definitoria, la cantidad de Bs. 400 mensua

les de ingreso per-cépita.

De esta manera, la familia con ingresos mensuales superiores
.a Bs 2,000 y cuvo ingreso mensual por per cdpita no sea mayor
de Bs 400 pueden ser consideradas sujetas de proteccidén especial.
Ademds, en la seleccion de los adjudicatarios de viviendas de in-~
terés social, se consideran las caracteristicas sociales del grupo
familiar, asi como el estado fisico de la- vivienda ocupada, y en

ningn caso consideraciones sobre el ingreso minimo de tales

familias.

*Un délar = 4.30 Bs (en 1976).

e
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Para la poblacién que no es sujeta de proteccidn especial, se

cuenta con el estimulo del sector publico a travis del programa
de desarrollos mixtos que favorece a los grupos de ingresos fa-
miliares entre Bs. 2,000 y 3,300 como cifras indicativas y como
cifras definitorias, Bs 401 a Bs 700 de ingreso mensual per cipi
ta. Estos grupos, como sc menciond, no son sujetos de protec-
cién especial y ademds por sus ingresos no ticnen acceso al

mercado privado de la vivienda.

b) Organizacién Interna,

El Directorio integrado por un Presidente y cuamwo Directores,
uno de ellos representante de los trabajadores, tiene a su cargo

la direccién y administracion del Instituro.

Las funciones que a nivel nacional son cenrraligadas, se apoyan
en unidades de planificacién, presupuesto, finanzas, secretaria
general, contraloria, legal, personal y servicios. El Instituto,a
su vez, se divide en departamentos especializados para: adminis
tracién de viviendas, adquisicidon y venta de tierras, y construc-
cién de vivienda; actian estos departamentos en forma descentra-
lizada contando con recursos que el directorio les asigna, y para

su control, llevan contabilidades por separado.




¢) Aspectos Financieros.

c.l Origen de los rccursos financieros.
Cuenta el Instituto con tres fuentes bdsicas de financiamiento:

recursos propios, aportes del Gobierno Federal y recursos ex-

traordinarios.

Los recursos propios son los constituidos por el patrimonio real
del INAV!] y de los derechos a favor del Instituto como acciones,
créditos, obligaciones. Estas operaciones son apoyadas por una
ley de seguros y reaseguros Vv los seguros de hipoteca.

Para su clasificacion los recursos propios se componen por los
provenientes de amortizaciones a largo plazo, por venta de vivien
da, por alquileres de inmuebles, asi como de opcraciones pasi-
vas.

Los aportes del Gobierno Federal, son los recursos obtenidos por
el fisco nacional, con aprobacién del Congreso de la Repiblica.

Su aplicacion es bdsicamente para gaslos de financiamiento del

Instituto.

Los recursos extraordinarios, son los que provienen de préstamos
u obligaciones, bonos y cédulas hipotecarias con aval de la nacién
que se rigen por la ley de crédito piblico, asi como los que se

obtienen de instituciones financieras sin aval de la nacién. Se re-




curre a estos recursos cuando los aportes fiscales y los recur-
sos propios se considcran insuficientes para el financiamiento
total de los programas de viviendas,

La aplicacién de estos recursos es orientada para satisfacer el
pago de las deudas contraidas, asi como para fortalecer la capa
cidad productiva del pafs.

Monto de los recursos financieros. Los recursos podrian definir-
se como el patrimonio del INAVI que ascendian en 1976 a Bs 5, 000
millones constituido por el conjunto de bienes, derechos y obliga-
ciones del Banco Obrero del cual es continuador juridico.

Los aportes del Gobierno Federal y otros medios legales, son
variables con los programas anuales y para 1976 se integraban

de la siguiente forma:

Recursos propios Bs. 1'019, 089.213
Aportes fiscales Bs. (Gob. Fed.) 654, 031, 281
Recursos extraordinarios 3'218, 000, 000
TOTAL Bs. 4'891, 120, 494

c.2 Aplicacién de los Recursos.

Se encuentra distribuido como sigue:




72.
Sub-Total ‘Total Bs
millones milloncs %
Total 4,891.1 100.0
Gastos Administracion 317.8 6.4
Gastos Conservacion 182.4 3.6
Gastos de Capital 2,723.1 55.35
Discriminados en:
Asignaciones varias e
inversion. 29.0
Adquisicién de Inmuebles 104.3
Diversas Modalidades de
crédito 150.0
Edificaciones 2,355.5
Vivienda rural y otros or-
ganismos 84.3
Ctas. y Documentos por
pagar 1, 563.3 32.0
Gastos por colocacién de
valores 96.5 2.0
Rectificaciones del Presu-
puesto. 8.0 0.5

d) Tipos de Financiamiento.

El Instituto concede préstamos para viviendas dé interés social,
garantizadas, con hipoteca para: refaccién de viviendas, cancela-
cién de hipotecas, completar precio de adquisicién y para edifica-

%
cion de vivienda en terreno del propietario.

Se otorgan los préstamos a personas que no poseen viviendas
propias con un Costo miximo de Bs 50, 000.

Asimismo, el Instituto ticne previsto acordar y conceder subsi-




dios, towmles o parciales, permanentes o tecmporales a los adjudi
catarios que no puedan sufragar los costos de vivienda y consis-

ten cn subsidios para:

d.1 Gastos de proyecto, supervisién, administracién y manteni-
miento de las viviendas que coustruye el Instituto.

d.2 Costos de urbanismo y obras de equipamiento comunitario en
los conjuntos habitacionales.

d.3 Primas del Fondo de Garantia del seguro colectivo de adjudi-
catarios.

d.4 Pensiones mensuales en viviendas arrendadas.

d.5 La tasa de intcrés de las ventas a plazos.

€) Precios de las viviendas de interés social, tasa de interés y

plazo de amortizacion.

El precio mdximo de venta es de Bs 50, 000 con un drea mixima
de 88 metros cuadrados y una minima de 50 metros cuadrados,

de acuerdo a tipo de edificacién, drea, regib6n y localidad.

Dentro del programa de desarrollos mixtos, para la poblacién que
no es sujeta de proteccién especial, las viviendas con estimulo del
sector pablico tienen también precios variables segin el drea y
oscilan entre Bs.60,000 y Bs. 130,000 con un drea minima de 70

metros cuadrados para el primer caso y de'100 metros cuadrados

¢
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para ¢l segundo caso que es el limite, y ¢l financiamicnto es a
plazo mayor de 15 aiios en estas condicioncs. Por lo que hace al
tipo de interés y plazo de amortizacidén, el Dircctorio estd facul-
tado por la Ley y el Reglamento del Instituto para establecer los
criterios, asi como los precios, condiciones de ventas a plazos
y demds modalidades.

f) Contratacion de obras y tipo dc viviendas.

El INAVI no construye-directamente, contrata la construccion de-
biéndose ajustar los proyectistas y constructores a las normas
del Instituto, Se financia la construccion de viviendas unifamilia-
res, duplex y multifamiliares de dos hasta cuatro dormitorios,
desarrollindose el total de la urbanizacion.

Los sistemas constructivos son tradicionales, asi como normali-
zados y racionalizados.

g) Volumen de los programas habitacionales.

Desde 1928 (su creacidn) a junio de 1975 se construveron un total
de 406, 539 viviendas, y significa que en 47 afjos, se construyeron

un promedio anual de 8,650 viviendas.

De julio de 1974 a diciembre de 1975, se construyeron 36, 394

viviendas, equivalentes a 2,021 viviendas mensuales.




h) Recuperacion de los créditos.

El patrdn rctiene a los deudores del INAVI el pago mensual por
concepto de vivienda, como porcentaje de su sueldo segin la si-

guiente tabla:

Salario o Sueldo % a Retener
Hasta Bs. 3500 ($2, 300) 0
Entre Bs. 501 vy 750 (83, 450) 8
Entre Bs. 751 y 1000 ($4, 600) 10
Entre Bs. 1001 y 1250 (S5, 750) 12
Entre Bs. 12531 vy 1300 (S6, 900) 14
Entre Bs. 15301 y 1750 (S8, 050) 16
Enwe Bs. 1751 vy 2000 ($9, 200) 18
Entre Bs. 2001 vy maés 20

El programa de recuperacidn se denomina "Sistema de Descuen-

to Empresarial”.




El Caso de Argentina.

Esta nacién presenta caracteristicas especiales que la distinguen
fundamentalmente de las que anteriormente hemos contemplado.
Inclusive, en la investigacién tropezamos con escasez de datos
debido, bdsicamente, a que la frecuencia con que se¢ han suscita-
do cambios en los regimenes de gobierno ha impedido la continui
dad en los programas institucionales de vivienda; ademds, la do-
cumentacién existente carece de objetividad, ya que esti fuerte-
mente matizada por las apreciaciones del régimen en turno. A
guisa de ejemplo, tomamos un par de pirrafos contenidos en la
ponencia presentada por la Delegacion de Argentina en el Primer
Seminario Latinoamericano sobre la Vivienda para los Trabajado-

res 1/.

"1.1 Después de un largo periodo de estancamiento, el pals se
encara en plan de reconstruccion nacional por la asuncion del Go
bierno Constitucional el 12 de octubre de 1973,

1.3 18 afos de gobierno de facto, detuvieron el proceso de la
economfa argentina, desestructuraron el orden politico y legal de
la nacién y socavaron la estructura administrativa y resolutiva

del estado”.

1/ Vinoly, Rafael Arq. "Descripcién de la Situacion habitacional
de los sectores de bajos recursos en la Repiblica Argentina
y el Proyecto de Financiacion e Implementacién del Plan Na-
cional de Vivienda del Gobierno del Pucblo”, SELAV'74 Bogota
1974.
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En cste foro latinoamericano se expusicron los puntos hisicos del
Plan Trienal 1974-1977 de Rcconstruccion y Liberacidon Nacional,
cl que incluia la Inversién Orgdinica del Programa Nacional de Vi-

vienda el cual contemplaba el desarrollo de tres programas:

a) Fl "Plan Alborada", de alcance nacional, destinado a la cons-
truccién de conjuntos habitacionales para scctores de menores re-

cursos. El namero de viviendas a construir en el trienio serfa de

188, 700,

b) El "Plan 17 de Octubre”, coasistente en adjudicar préstamos a
entidades intermedias (sindicatos, cooperativas, consorcios, €em-
presas, etc.). Los préstamos, parcialmente reajustables, serian
a plazo de 30 afios a un interés del 2% anual. Mediante este plan

se construirian 214, 000.

c) El "Plan Eva Perén", mediante este plan se construirfan 107, 100
viviendas y consistia en otorgar créditos para construccion a pro-
pietarios de terrenos con infraestructura y destinados a viviendas

econdmicas.

Adicionalmente, el plan trienal contemplaba programas de accidn
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para el sector privado. Estos programas serian en tres lineas,
dos de las cuales se destinarian a financiar la adquisicién, cons-
truccidon reparaciéon o cancelacién de hipotecas sobre viviendas;
una de las lineas seria para habitaciones de caracteristicas co-
rrientes y la otra para viviendas econdmicas. La tercera linea

se destinaria a préstamos a entidades intermedias.

En conjunto, los tres planes piblicos y la accién del sector pri-

vado, sumarian la construccién de 815,000 en los tres afios.

Como se puede observar, este plan trienal no se concluyé pues
interfirié la muerte de Juan D.Perdn y la posterior caida del go-
bierno de su viuda en 1976. Si a esto aunamos "18 afios de go-
bierno de facto” y el cambio radical de politicas en ese pais, se
comprenderd la dificultad para hacer un seguimiento del desarro-

de los diferentes planes y programas que se refieren a la vivien-

da.

Adicionalmente, Argentina muestra otras difcrencias respecto de
los demds paises de la regién, especialmente en cuanto a sus ca-
racteristicas demogrdficas. En efecto, frente al fenémeno latinoa-

mericano de acelerado crecimiento poblacional, esta repiiblica
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muestra una deformacion tipica de pafses con alto grado de de-

sarrvollo y urbanizacidén, ya que su tasa de natalidad declina cons
tantemente lo que origina un prematuro envejecimiento de su es-
tructura poblacional; ademds, la tasa de emigracion se ha incre-

mentado notablemente desde 1968.

El crecimiento demografico actualmente muestra una tasa del 1.3%
anual. El total de la poblacién a fina1e§ de 1977 era de 26 millo-
nes de habitantes, de los cuales el 36% se concentraba en la ciu-
dad de Buenos Aires y el 46% en la provincia del mismo nombre,
El resto de la poblacién se hallaba dispersa en una extensa drea

territorial cuya densidad era de 8 habitantes por kildmetro cuadra-

do.

Argentina en estos momentos atraviesa por una seria crisis co-
yunwral y estructural que no s6lo agrava la problemdatica habita-
cional sino la estrategia de un desarrollo cquilibrado con una jus-
ticia social, que no es posible, a corto plazo, dado el desorden
econdémico que padece, La tasa actual de desempleo es del orden
del 8% de la poblacién econémicamente activa, sin considerar el
subempleo y el desempleo disfrazado. Por otra parte, la economia
argentina muestra la més alta tasa de inflacion del mundo (180%

anual).
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En el campo habitacional, Argentina produce 6 viviendas por 1000
habitantes, o sca, 160,000 viviendas anuales, de las cuales la
cuarta parte las prodﬁce via el fondo institucional de cotizacion
' ‘:.:'f?rzo.sa denominado FONAVI (Fondo Nacional de la Vivienda para
abajadores Asalariados), el cual opera con base a aportaciones

e M

cinipresariales equivalentes al 5% de la nomina de los empleados.

T .
£ 2

]:Este Fondo es manejado por el Ministerio de Bienestar Social a
través de la Secretaria de Estado de Vivienda, la que se integra
por la Subsecretaria de Vivienda y la de Desarrollo Urbano, las
cuales coordinan las actividades relativas a los siguientes progra-
mas: tierra, infraestructura, vivienda, equipamiento y ecologia

urbana.

Otros organismos del Sector Piblico producen 100 000 unidades

de viviendas anuales, dandosele alta prioridad a'la regionalizacion,
lo que se consigue a través de la canalizacién de recursos por
conducto de los Institutos Provinciales de Vivienda coordinados por
el FONAVI. La mitad de la produccién de viviendas anuales for-
males la realiza el sector privado a través del sistema de ahorro

y préstamo, construcciones particulares y con ayuda financiera

de la banca comercial.
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La tasa de interés que se cobra sobre los créditos es del 3%
anual sobre saldos, reajustable con indices trimestrales del
DINEC (Direccion General de Estadistica y Censos) y un plazo
hasta de 30 afios reaju.stable. El costo por metro cuadrado de la
construccidon, para la vivienda econémica, oscila U.S.$ 200 y

250, en la acrualidad (Diciembre 78, enero 1979).

Un 70% aproximadamente de las viviendas que se construyen se
destinan a personas de ingresos medios y altos y s6lo un 30,

se construye para los estratos de 1 a 2 veces el salario mini-~

mo.

Caracteristicas del déficit habitacional global.

La composicién del déficit y su magnitud debe considerarse en

los siguientes valores:

Déficit cuantitativo Déficit cuantitativo
Sector por precariedad y Total
- obsolencia
Urbano 701, 300 904, 000 1 605 400
Rural 324,000 244,600 568 600

Total 2 174 000
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El proceso en Argentina se ha visto agravado por tres circunstan-
cias:

1. El enfoque inadecuado (técnico y financiero) dado a los inten-
tos realizados para resolver el constante crecimiento del déficit,
dié como resultado, entre otros, el de la desarticulacién toial de

los mecanismos especificos a cargo de la solucién del problema.

2. La quiebra del sistema financiero destinado a atender las so-
luciones propuestas, particularmente en lo que se refiere a los

sectores medio bajos y bajos, donde se encuentra el 85% del défi-

cit,

3. El deterioro de la situacién econémico-financiera del pais cuyo
resultado ha sido la alarmante reduccidon del salario real y, por
lo tanto, la de la capacidad de ahorro de la clase baja media, que

ya no tienen acceso a una vivienda digna.

Evolucién del sector vivienda.

La produccién de viviendas por cada mil habitantes y superficies

medias de las mismas tuvo sus valores miximos en el periodo
1951-1956: 5.6 viviendas por cada mil habitantes y 80 m2; los ni-
veles minimos se presentaron en el periodo de 1959-1971: 4,1 vi-

viendas por cada mil habitantes y 32 m2. Ultimamente, desde 1976,




se experimenta una superacién significativa que alcanza los nive-
les del mejor periodo, debido a la construccién extraordinaria del

FONAVI,

Como tendencia general, la participacién de la inversién en vi-
vienda dentro del producto interno bruto en el lapso de 1950-1977

ha ido disminuyendo progresivamente del 4.9% (1951) a 3.1(1977).

Evaluando por sector el nimero de viviendas construidas se obser
va que el sector piblico se encuentra en desventja respecto al
privado. En el afio de 1975 edifico el 28.6% del total, actualmen-
te el 35%. Este indicador nos muestra que los niveles abastecidos
mayoritariamente por el sector privado no fueron aquellos que
corresponden tanto a los sectores de salarios menores como a
aquellos sectores francamente marginados y que forman parte im-

portantisima de la demanda global.

De acuerdo a la infraestructura habitacional acwal (1978/79), del
reducido indice demogréifico (1.3%), el bajo porcentaje de vivienda
no aceptable, y habida cuenta del sistema de reajuste monetario,
Argentina tiene mejores probabilidades de resolver su déficit ha-

bitacional. 1

1/ Buelink, Horacio, ""Estudio sobre politicas nacionales de vivienda
para Argentina'. México, 1979 (Iné&dito).




C. EL CASO DE MEXICO.

1. Antccedentes Histdricos.

En este apartado, expondremos los antecedentes de la vivienda en
Meéxico contemplando dos aspectos fundamentales: en primer lu-
gar expondremos lo que se refiere al proceso de urbanizacion,
analizando sus causas y consecuencias y, en segundo, lo que pro
piamente ha sido la evolucién de la vivienda dentro de los asenta-
mientos humanos. Para el primer aspecto nos basaremos en Luis

Unikel primordialmente. 1/

Epoca Precortesiana. La magnitud de la poblacién asentada en lo
que actualmente constituye la Repiiblica Mexicana a la llegada de
los espafioles, ha sido un punto en el cual los diversos autores
no han podido ponerse de acuerdo; no obstante, se calcula que al-
rededor de 1521 la poblacidon del México central era de cerca de
2.5 millones de habitantes, dispersos en multitud de poblaciones.
Con anterioridad a la conquista existian ya, o habfan existido,
centros urbanos de tamafio considerable tales como Teotihuacan,
con 100, 000 habitantes en el siglo XI y Tenochtitlan con 300, 000
al inicio de la Conquista., Asimismo, dentro de la basta regibén
mesoamericana, que se extendia desde el noreste centroamerica-

no hacia el norte hasta los actuales estados de Sinaloa, San Luis

1/ Unikel, Luis "El Desarrollo Urbano -de México", El Colegio de
~ Meéxico, México 1976.




Potosi, Tamaulipas y lo que hoy cs la frontcra entre Guanajuato
y Michoacén, los pueblos maya, zapoteca, mixteca y azteca de-

sarrollaron comunidades urbanas en gran escala,

La parte mesoamerica correspondiente a México estaba poblada
por una gran cantidad de enridades politico-religiosas de diversa
importancia y magnitwd, cuyo principal exponente era el imperio
de la confederacion tripartita de las ciudades-estado de Tenochti-
tlan, Texcoco y Tlacopan. Esta Alianza logré conquistar politica
y militarmente una cuarta parte de la regiébn mesoamcricana a
partir del Valle de México; sin embargo, la penetracion comer-

cial alcanzé a dominar toda la region. .

El reino tarasco, cuyo dominio se asentaba en la parte oc;ciden-
tal del ‘mexica, fue el otro que destacd por su influencia dentro
de la atomizacién de poder existente en la mayor parte del actual
territorio nacional, aunque su extension territorial y poderio mi-

litar y politico no era equiparable al del Valle de México.

Como ya vimos, en el apartado donde tratamos sobre la época
precolombina, todas las ciudades-estado edificadas durante ese
periodo, tuvieron un cardcter definidamente teocénwico y el caso

de México no fue la excepcién. Por cllo, los vestigios encontrados



de cdificaciones son Gnicamente los que fueron asiento de funcio
nes rcligiosas.

Sin cmbargo, veremos la descripcion de lo que fue Tenochtitlan,
ya quc de esta ciudad, como se ha conservado a través de mds
de cinco siglos, es de la que tenemos mayor informacién. EIl na-
cleo aglutinante de Tenochtitldn era la plaza ceremonial sobre la
que predominaba el gran Teocalli. Una inmensa barda rodea a

este gran recinto y a sus numerosas dependencias.

Fray Bernardino de Sahagin 1/ dice que estaban alojados dentro
de este recinto 78 edificios, la mayor parte de los cuales esta-
ban dedicados al culto de diversos dioses. Formando parte del
conjunto se encontraban las casas de Moctezuma y los palacios
de los principes y seiiores de la nobleza, la casa de recreo, la
casa de las fieras, la plaza donde se jugaba al volador y el mer-
cado. Escribi®é Hernin Cortés que la zona de templo era "tan
grande y maravillosa que-dentro de su recinto, que estd todo
cercado de muro muy alto, se podia hacer muy bien una villa de
500 vecinos. Tiene dentro de ese circulo, toda la redonda, muy
gentiles aposentos, en los que hay muy grandes salas y corredo-
res donde se aposenten los religiosos que alll estén. Hay también
40 torres muy altas, que la mayor tiene 50 escalinatas para su-

bir al cuerpo de la torre”. 2/

1/ Sahagun, Bernardino de, Historia General de las Cosas de la

=~ Nueva Espafia, Ed.Porria, México, 1956. ‘

2/ Cortés, Herndn,: "Caruas de Relacién de la Conquista de México™,
iemasa -Calna  Mevicana:. México.: 1961 ;- .. B



Contrastando con los palacios y los templos, cn torno a la plaza
pl'lnCipﬁl se fincaron las demis edificaciones de la ciudad; unas
de piedra, con techos de terrado y el resto de carrizos y en ba-
rro, con techumbres de paja o de materiales mds modestos. Al-
gunos cronistas calcularon que existian aproximadamente 60, 000
casa‘s divididas en dos categorias: ‘

Las de nobles o sefiores, muy amplias, con patios, jardines,
fuentes y bafios; y, las casas de los demds hechas de acuerdo
con'la jerarquia, posicion y posibilidades de sus moradores. De
acuerdo con un estudio que el arquitecto Francisco M. Rodriguez,
1_/ las habitaciones privadas de los aztecas eran de un solo pi-
so sin vista a la calle y aisladas de las otras construcciones. Su
Unica entrada era una angosta puerta que daba a un patio donde
crecian arbustos y flores. Atravesando el patio se llegaba al fren
te de la casa; una pequefia escalinata de piedra conducia al por -
tico. En el patio se instalaba también una alrededor de cada ha-
bitacién, limitada por cercas de piedra, se hayaba sembrado el
maiz en la época de lluvias y en la de sequias en este sitio se

guardaba el ganado.

Don Alfredo Chavero, nos proporcioné la descripcion de una tipi-

1/ Citado por Soria Razo Vicente, "Visién Historica de la Vivien-
da en la ciudad de México", Suplemento periédico "El Dia",
México 1972,




ca vivienda normal en Tenochtitlan: "un patio comin y alrcdedor
cuartos hiimedos, estrechos y mal ventilados, cada cuarto scrvia
de pieza de dormir y alli habitaba toda una familia, durmicndo

todos en esa atmésfera envencnada. 1/

Francisco Cervantes de Salazar nos dice quc la poblacién de Te-
nochtitlan, cuando llegaron los espafioles era de 300, 000 personas
y agrega que tomando en consideracién que una parte del actual
sitio de la ciudad era agua, y que las casas por lo comin sélo
tenian un piso ademds de que los palacios y templos cogian una
gran extensidon del terreno, ''no puede quedar duda que la pobla-

cién vivia apifiada en las casas". 2/

La intervenciéon militar espaficla se inicid con la conquista del
Puerto de Veracruz y en poco alcanzé los sefiorios de Tlaxcala,
Puebla y el Valle de México. En estos primeros afios el expan-
sionismo del movimiento militar comenz6 a derivar también en
el poblamiento de nuevos territorios e implicd la tendencia al

abandono de tierras de las zonas bajas y calientes en favor de

otras localidades en regiones de mayor altitud, Hacia 1528, los
espafioles dominan todas las tierras altas al sur del Rio Lerma,
la parte central de la costa del pacifico y la costa del Golfo des

de Tabasco hasta el Rio Panfico. Sin embargo, no es sino hasta

1/ Chavero Alfredo "México a través de los siglos”, Edit. Grolier, Méx. 1!
Z/» Cervantes de Salazar, "México en 1554, Edit. de la UNAM, Méx.l_93$
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mediados del siglo XVIII cuando se consuma la conquista total

del actual territorio mexicano.

Los espafioles establecieron varios tipos de asentamientos huma -
nos durante la Colonia en funcién de los diversos propdsitos de
cardcter politico, administrativo o econdmico, que requerian dife-
rentes localizaciones dentro del territorio nacional, entre esos
tibos de ciudades coloniales puede desglosarse:

Las de tipo administrativo militar como Meéxico, Guadalajara y
Mérida; las ciudades porwarias como Veracruz y Acapulco; y las
ciudades mineras como Guanajuato, Pachuca, Zacatecas, San Luis
Potosi y Taxco. A este tipo de ciudades podrian agregarse tanto

las anteriores del antiplano como las asentadas en la zona del ba

-

10.

Vst s

I.a mayoria de los centros urbanos establecidos durante la colo-
nia se localizaron en lugares ya previamente poblados. En esta
primera organizacién urbana colonial destaca claramente la ciu-
dad de México, capital y principal asiento econdmico y administra
tivo desde la que emanaba el poder politico y hacia la que se en-
viaban productos de todo el virreinato. A nivel regional corres-
pondia, sin embargo, un cierto poder de decisién sobre la produc

cién, puesto que la determinacidn de precios y salarios se reali-




zaba a nivel local. Este sistema dual produjo descquilibrios que
sc reflejaban, tanto en la reducida influencia comercial de las
regiones poco productivas, como en las ventajas obvias que ello

suponia para las que contaban con mayores recursos productivos.

La capital virreinal, niicleo principal de las relaciones entre la

metrépoli y la Nueva Espafia, integra de tal modo el comporta-

miento de las diferentes regiones de la colonia que, a partir de
1750, se percibe la existencia de un sistema urbano definido por
los centros urbanos existentes a lo largo de las vias de comunica-
ciones entre las ciudades mineras del norte y la capital; los po-
blados asentados a lo largo de la ruta México-Veracruz, y el
conjunto de ciudades de la zona del Bajio. Dentro de este siste-
ma destacan Puebla con 52,000 habitantes, Guanajuato con 28000

y Veracruz con 9, 000.

Este ordenamiento urbano se conserva prdcticamente constante du
rante algunos decenios y llegd a reflejarse en la Reforma de los

Borbones, reestructuracién administrativa realizada en 1786, que

tuvo por resultado el establecimiento de trece intendencias, diez
de las cuales prdcticamente correspondieron a las nueve didcesis

y una arquidiécesis entonces existentes. lLas intendencias de Zaca-

tecas y Guanajuato, con 100,000 habitantes entre ambas y la de
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Veracruz, con 140000 habitantes, eran 'nuevas entidades".

Aunque, obviamente, la mds destacada de las intendencias era la

ciudad de México, cuya poblacién ya ascendia a unos 120, 000 ha-
bitantes, la citada reforma implicé un cierto reordenamiento del

sistema urbano por cuanto significé el reforzamiento de la impor-
tancia de las otras ciudades en lés que recayeron parte de las

nuevas funciones.

De singular importancia resultaba la ciudad de Guanajuato que cons
tituia el generador del desarrollo agricola y minero del Bajio en

lo que puede considerarse la primera gran expansion de merca-
dos regionales en la historia de México y el rompimiento de anti-

guos moldes de comercio.

En esta dltima parte del desarrolio urbano colonial de México, pue
den distinguirse al menos tres diferentes tendencias en la evolucion
de los centros poblados. La primera se refiere a las ciudades que
logran un amplio dominio regional en zonas en que no habja ciuda-
des secundarias; éste es ¢l caso de la ciudad de México y de las
ciudades de Guadalajara, Oaxaca y Puebla. La decisiva importancia
de la capital en el contexto nacional no implicaba, sin embargo,

la existencia de un sistema urbano de tipo preeminente, en el que




éste mostrara un predominio demogrdfico elevado, sino que mds
bien apuntaba hacia la conformacion de un patrén jerarquizado de

ciudades, en el cual ninguna de ellas destaca notoriamente,

Un segundo patrén se refiere al desarrollo de ciudades de impor
tancia similar dentro de una misma region, como en el caso de

Orizaba y Coérdoba.

La tercera y altima tendencia estd referida al desarrollo regio-
nal de ciudades de gran influencia comercial que se encuentran
rodeadas por centros urbanos de tamafio mediano y pequefio. El
Bajio constituye un caso de este tipo que inclusive ha sido consi-
derado como un ejemplo de equilibrio regional, en el que se ha
encontrado una distribucién de poblados organizados de acuerdo a

un patrén de tipo "jerarquizado”.

La localizacién y la importancia diferencial de las ciudades al fi-
nal del periodo colonial estd asociado con el significado que ad-
quirié el comercio exterior en la economia de la Nueva Espaifa.
En este contexto destacan la ciudad de México y Veracruz, y los
centros urbanos localizados entre ellas tales como Puebla, Oriza-
ba y Cérdoba. En un segundo plano se encuentran las ciudades

del Bajio y del norte del pafs, centros de la actividad econémica




de exportacidon, Guadalajara, QOaxaca y Mérida destacan también

por ser centros importantes de tipo administrativo, religioso vy

cultural.

Por lo que se refiere a las caracteristicas y configuracién de
los Asentamientos fundados por los espafioles ya sea a partir del
antiguo trazo de las poblaciones indigenas o de asentamientos hu-
manos completamente nuevos, la Corona Espaiiola a través de las
Leyes de las Indias hizo recomendaciones y emitié ordenanzas

como las siguientes:
"... habéis de repartir los solares del lugar para hacer las ca-
sas, y éstas han de ser repartidas segin la calidad de las perso-~
nas (espafioles)... Porque nuestros vasallos se alienten al descu-
brimiento y poblacién de las Indias, y puedan vivir con la como-
didad y conveniencia, que deseamos; es nuestra voluntad que se
puedan repartir y repartan casas, solares, tierras, caballerias

y peonias a todos los que fueren a poblar tierras nuevas en los
pueblos y lugares que por el gobernador de la nueva poblacion

les fueren sefialados haciendo distinciéon entre escuderos, y peones
y los que fueren de menos grado y merecimiento, y los aumen-
ten y mejoren, atenta la calidad de sus servicios, para que cui-

den de labranza y crianza™. 1/

1._/ Citado por Ernesto de Torre Villar, Historia Documental de
Meéxico. UNAM. Instituto de Investigaciones Histéricas. México
1964, Recopilacion de las leyes de las Indias.




Pero no se encucntra una preocupacion real por dar vivienda a
los indios. En los mandatos de los Reyes espafioles, donde se
recomicnda el buen trato a los indios, se habla de darles vesti-
do, instruccién religiosa, alimentos, trabajos sin exceso o peli-
gro de sus vidas, de no errarlos; asimismo se establecieron al-
gunos centros hospitalarios; pero no se menciona la necesidad de
proporcionarles viviendas decorosas, ni los lineamientos de ca-
ricter constructivo e higiénico con base en los cuales los pro-

pios aborigenes debian edificarlas.

Para las casas de los espafioles se dedicé una zona en el centro,
denominada La Traza, la cual fue limpiada y escombrada para
ese fin. Las casas de los indios quedaron localizadas en los al-
rededores, presentando un gran contraste con las de los espaifio-
les, por sus caracteristicas humildes y su distribucién carente

de orden, *

Los esfuerzos de los virreyes de la Nueva Espafia fueron en gran
parte desviados por las convulsiones internas y brotes de rebel-
dia, lo que obstaculizé en gran medida los intentos de desarrollar
proyectos de beneficio popular en el ramo de la vivienda. Esto
se aprecia al constatar que no se ha podido localizar algin pro-

yecto de desarrollo de la vivienda popular en este periodo.




Hubo algunos esfuerzos aislados y asi en el siglo XVIIl se cons-
truyeron cn México, edificios en los cuales habitaba y trabajaba
el artesano, eran una especie de habitaciones-fiabrica. Existie-
ron por ejemplo, zonas donde se desarrolld la industria textil,
como en Puebla, Orizaba, pero principalmente cn la capital de la
Reptiblica. Un ejemplo es el conocido Colegio de San Ignacio, po-
pularmente llamado de "Las Vizcainas™, tiene una disposicion de
viviendas llamadas de ''taza y plato', edificadas para proporcio-
nar habitacién a familias de artesanos y al mismo tiempo, ayu-

dar con el producto de sus rentas al sostenimiento de la institu-

cién.

La planta baja se utilizaba para la instalacidn del taller artesa-
nal, y la superior se ocupaba cocmo habitacién, unidas ambas por

una escalera asociada a uno de los muros laterales. 1/

1/ El Correo Econdmico. Suplemento Especial sobre Vivienda, 3/1/65.




EPOCA INDEPENDIENTE. (1810-1910).

La hegemonia comercial, cultural y politica ejercida por la ciu-
dad de México sobre el resto del pais, asi cano la permanencia
del eje México-Veracruz como elemento clave de la economia,
sufren alteraciones significativas al estallar la guerra de Inde-
pendencia. La guerra rompe el équilibrio urbano del pais al ve-
nir a menos la prosperidad minera y agricola de la region del

Bajio.

El conflicto armado produjo dos cambios fundamentales en la or-
ganizacién productiva del pais. La incorporacién de un gran vo-
lumen de poblacién a las fuerzas independentistas no sd6lo dismi-
nuyd considerablemente el acervo de mano de obra disponible pa-
ra la agricultura, sino que motivé el abandono de la mineria y

otras actividades bdsicas. Tanto el tamafio del mercado, como la

capacidad productiva del pais, se vieron sustancialmente reduci-

dos en el mranscurso de unos cuantos meses.

La guerra afecté de manera determinante tanto la economia de la
regién comprendida a lo largo del camino México-Veracruz como

la del Bajio (principales escenarios de la lucha) y se extendio

con rapidez hasta cubrir, hacia 1814, pricticamente todo el te-
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rritorio ocupado por la organizacion virrcinal.

El conflicto obligd a numerosos artesanos y pequeiios comercian-
tes a migrar de los centwos urbanos de tamafo reducido hacia
las ciudades grandes, puesto que los recursos defensivos de las
mismas garantizaban un grado de seguridad relativamente mayor.
Etapas sucesivas de la guerra solo producen migraciones reduci-
das de espafioles, y no fue sino hasta después de consumada la
Independencia, cuando ocurrié su emigracion masiva hacia Euro-
pa, a raiz de la Ley de Expulsién que afectd a los espafioles ra-

dicados en el pais.

Durante los afios mds violentos de la lucha aumentd en rapidez la
migracién hacia las grandes ciudades. La ciudad de México, por
ejemplo, aumentdé de 150,000 a 170,000 habitantes entre 1810 y
1811 mientras Querétaro; generalmente con una poblacion de 40, 000
habitantes, alcanzaba los 90,000. Estos incrementos, sin embargo,
denotaron la mayoria de las veces un fenémeno de crecimiento de-
mografico de tipo momentdnco, El poblamiento acelerado de la ciu-
dad de Guadalajara debido a esta coyuntura fue, sin embargo, el
impulso que la convertiria, algunos decenios después, en la segun-

da ciudad del ‘pafs en términos demogréficos,




Al acercarse los anos decisivos del conflicto independentista, aun
las grandes ciudades resulmrian insuficienremente seguras, por
lo que ocurriria un nuevo flujo migratorio masivo, dirigido esta
vez hacia d4reas menos afectadas por la lucha armada. Surgen
asi concentraciones de poblacién en lugares que, como en el caso
de maltiples poblades en Nuevo [Ledn, se encontraban prédctica-

mente deshabitados.

La supresién de las estaciones aduanales en todos los otros puer-
tos mexicanos reunificé de nuevo el mercado nacional en torno a
la capital, la cual, sin embargo, vivia un estancamiento demogrd-
fico hasta bien entrada la segunda mitad del siglo XVIII. Los puer
tos desplazados conforman una nueva estructura portuaria de cen-
tros de poblacién propios para el contrabando y la inmigracion
ilegal. Durante varios decenios las ciudades dependientes de este

sistema de puertos crecieron mds rdpido que la ciudad de México.

La estructura urbana del pais parecié no cvidenciar otros cambios
significativos hasta la época de la guerra entre México y Estados
Unidos y de la guerra de Secesién norteamericana., Durante éstia
cobraron auge algunos de los mercados mexicanos de cardcter re-
gional e incluso se desarrollaron algunos antes inexistentes. El

retroceso de los ejércitos confederados del sur hizo obligatorio
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el transporte de productos y armamento por territorio mexicano,
por lo que surgi6é una importante linea de trdfico que comunicd
la ciudad frontecriza de Matamoros con la-de Piedras Negras y
Monterrey. A.partir de entonces, esta Gltima ciudad adquirid el

impulso que la convertiria algunos afios después, en la tercera

ciudad del pais.

El sistema de ciudades del altiplano volvié a evidenciar modifica-
ciones aun cuando no sustanciales, al promulgarse las Leves de

Reforma.

La estructura interna de las principales ciudades sufri¢ algunas
transformacipnes al cambiar tanto el monto como la composicién
de inversiones. La contraccién de las inversiones en los grandes
centros poblados, donde seguramente se facilitaba el control guber
namental, parece haber contribuido a reducir el ritmo del incipien

te proceso de urbanizacién que ocurria en el pais.

Al iniciarse el porfiriato, la expansion del mercado exterior se
combiné con la creciente explotacion minera y con el desarrollo
de los puertos y los ferrocarriles nacionales, para dar cabida al
surgimiento de amplios mercados regionzles en centros urbanos

en el norte y en el interior del pais. Tanto Guadalajara como las



ciudades de Mérida, Monterrey, San Luis Potosi y Veracruz cre-
cicron mds rdpidamente que la ciudad de México sin que ello
significara, sin embargo, una disminucion apreciable de la im-

portancia de la capital en la estructura del sistema urbano nacio

nal,

Hacia 1880, cuando ocurrié la integracion ferroviaria, existian

en el pais dos sistemas relativamente independientes de intercam
bio comercial. El prime'ro, que seguia el patrén de la vieja red
de ciudades coloniales México, Veracruz, Puebla, Guadalajara y
el Bajio- se integraba a las antiguas ciudades mineras del norte
y a la regién agricola lagunera. El segundo sistema, de menor
alnque creciente importancia, gravitaba alrededor de la ciudad de
Monterrey y tenia una influencia que alcanzaba a las ciudades de

San Luis Potosi, Chihuahua, Torredén, Matamoros y Reynosa.

La politica porirista, enfocada primordialmente al desarrollo fe-
rroviario orientado hacia el norte y al Golfo de México, logrd la
interconexion definitiva de las ciudades del norte al conjunto de

ciudades del altiplano.

Al mismo tiempo, grandes zonas y memerosos poblados del sur

y del Pacifico se desintegraron de dicho sistema de transporte, por




lo que -continuaron, durante varios decenios, dependiendo c¢n alto
grado dcl mercado regional de los puertos de la costa occidental

norteamericana,

La oricntacién del nuevo sistema de transporte, el' control de las
finanzas piblicas y el libre acceso de capitales extranjeros se
conjugaron para dar lugar al proceso que definitivamente centra-
liz6 la vida nacional en la ciudad capitml. Los ferrocarriles fomen
taron el crecimiento demogrifico de ciudades cono Guadalajara y
Aguascalientes en el centro del pais, y como el conjunto Torredn-

Lerdo-Gomez Palacio en el norte.

Durante los Gltimos quince afios de la época porfirista, la pobla-
cién urbana del pais crecid prdcticamente al mismo ritmo que la
poblacién total. El proceso de urbanizacion dnicamente continud

debido al mayor crecimiento demogrdfico de las principales ciuda
des del pais que, obviamente, eran las localizadas en los puntos

claves del sistema de transporte ferroviario recién integrado.

La importancia de la capiml merece ser subrayada. El desarrollo
de la ciudad de México puede circunscribirse, en gran parte, al
crecimiento urbano del pafs. Su importancia en la vida nacional

es clara: fue asiento del mayor de los imperios indigenas, capi-




tal del virreinato, centro del impevio francés y ¢l drea urbana

desde donde han cmanado las decisiones que han afectado detzr-

minantemente el desarrollo de México.

En la historia de México hasta 1910, el crecimiento acelerado de
ciudades y regiones alejadas de la capital sélo ocurrid ante sita-
ciones coyunturales que han estado ligadas, generalmente a hechos
bélicos. Ha sido Unicamente en esos momentos cuando se ha vis-
lumbrado alguna posibilidad de descentralizar y con ello disminuir
el tradicional poder hegemoénico de la ciudad de México. La es-
tructura politica, fuertemente centralizada en esta ciudad, ha pre
valecido y se ha visto reforzada a través de la historia social y
econdémica de México, tanto en beneficio como en detrimento del

desarrollo nacional.

Por lo que se refiere a la vivienda, esta etapa de la historia de
México es la que nos muestra los aspectos mds desfavorables, se
guramente debido a la violencia con la que suscitaron los movi-
mientos migratorios hacia las ciudades. Asimismo, las caracte-
risticas de la ciudad de México en 1830, segin Guillermo Prieto,

eran las siguientes:




"Zanjas rcbosantes de inmundicias, cafios sembrados con restos
de con'ﬂda, muladarcs y ruinas de adobe. Barrios ceilidos por
acequias con curtidurias pestilentes. Hacinamicntos de viviendas
mal hechas, en donde apenas era posible recordar la existencia
del trabajo. Casas de vecindad, con patios de ticrra llenos de

tendederos en los que flotaba ropa desgarrada”. 1/

Para 1872 la situacién presentaba caracteristicas dramdticas, ya
que, segin informe del Gobernador Montiel, bubo en ese ano

23, 813 reos (13,034 hombres y 7,779 mujeres), lo que significa
que el 10.5% de la poblacion habitaba en la cdrcel de Belén. Es-
to sin contar a los detenidos por pocos dias debido a faltas admi

nistrativas menores. 2/

Del porfirismo refiere Cosio Villegas lo siguiente: "El pueblo vi-
via en tgurios y vecindades que eran verdaderas pocilgas; sus
patios polvosos eran cruzados por albafiales abiertos y pestilentes;
en los muros de las viviendas rezumaba el agua y los cuartos
eran estrechos e irregulares, sin aire puro y sin el servicio cer
cano de agua potable... solamente al término de los treinta y un
afios de dictadura se sinti6 relativo mejoramiento en las urbes

del pafs y principalmente en la capital”. 3/

I/ Citado por Cacho, Radl, La Vivienda en México: Cincuentma Afios de
~ Revolucién, F.C.E., México. ,

2/ Novo Salvador, "Un Afo, Hace Ciento, La Cd.de México en 1873",
=~ .Ed.Porrua, México 1974,

3/ Cacho Raal, '"Op.Cit. "
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Scgin ¢l censo de 1900 existian en la ciudad de México 3068, 777
personas y de éstas unas 100 mil dormian a campo raso y otras

25,000 pasaban las noches en los mesones por 3 centavos diarios.

No se encuentra en esta época, es decir, durante el siglo XIX,
una politica definida tendiente a dotar de viviendas "habitmbles" a

la clase trabajadora y de bajos ingresos.

En las postrimerias del 'porfiriato, a principios de este siglo,al-
gunas empresas edificaron viviendas para sus trabajadores. En

la ciudad de Porfirio Diaz en el laudo presidencial del 4 de enero
de 1907, mediante el cual pretendié resolver los problemas labo-
rales suscitados en la industria textil de los estados de Puebla y
Tlaxcala a raiz de la huelga de los obreros de la fabrica de Rio

Blanco, seiiald:

“Articulo Cuarto. Ofrecen los sefiores industriales al sefior Pre-

sidente de la Republica, ocuparse desde luego en eswdiar los re
glamentos de las fdbricas para introducir en ellas las reformas

que estiman convenientes tanto para garantizar los intereses y la
buena marcha de sus establecimientos, como para mejorar hasta
donde sea posible la situacién de los obreros. Especialmente in-

troduciendo las mejoras siguientes:




1V. Los obreros podrdn recibir en sus habitaciones a las perso-
nas que estimen convenientes quedando a cargo de la autoridad
dictar los reglamentos que sean necesarios para la conservacion
del orden, la moral y de la higiene, (asi como) la manera dc ha-

cerlos cumplir.

V. Cuando un obrero sea scparado de una fabrica por causas que
no constituyan delito o falta de los que castigan las leyes o estin
previstos en los reglamentos de las fdbricas, tendrd un plazo de
seis dias para desocupar la casa que esté ocupando, contindose
ese plazo desde que se pague su raya. Cuando su separacioén se
verifique por causas que ameriten castigo impuesto por la ley o
porque en los registros de los obreros que se acostumbran a las
éntradas y salidas de las fdbricas se descubra que lleva armas o
cerillos, o comete cualquiera otra de las infraccionss que metiva-
ron esos registros, deberd desocupar la casa.en el mismo dia en

el que se le pague su rava..." 1/

En esa misma época algunos tratadistas, como Matias Manzanilla,
consideraban que la intervencion del estado iba a ayudar a que las
leyes sobre higiene y seguridad de los trabajadores mejoraran las
condiciones de los trabajadores. Al respecto, elabord un proyecto

que denomind "Ley sobre Contrato de Trabajo", en el cual se

1/ XLVI Legislatura de la Camara de Diputados "Dercchos del Pueblo
Mexicano a través de sus Constituciones'. México 1967,




hayan contenidos dos articulos que sc reficren a la habitacion

obrera:

“"ART. 20.- El empresario que proporcione ALOJAMIENTO a los
obreros y empleados tendrd la obligacion de construir y conscrvar
las habitaciones, sujetindose a las medidas generales que dicte
el poder ejecutivo sobre aire, agua, desaguey todo lo concer-

niente a la salubridad".

Lo notable de este articulo es lo optativo para el empleador de
dar alojamiento o no a sus trabajadores; constituyéndose en obli-
gacion Gnicamente lo relativo al mantenimiento € integracion de la

habitacién cuando ya han asumido la responsabilidad de otorgarla.

"ART. 21.- Se prohibe obligar directamente a los obreros y
empleados al alquiler de habitaciones propiedad del empresario o

de las otras personas que &l determine...” 1/

Esta disposicién que ahora se nos antoja extraiia tiene su justifi-
cacién cuando atendemos que se pretendi6 con ella impedir un ver
dadero avasallamiento del trabajador; pues el empleador podia

mantenerlo prdcticamente prisionero en lugares creados al efecto,

1/ Salvador Jorge Alberto. Habitaciones para los Trabajadores. Der.
UNAM




balanccando asi la posibilidad de que, si bien el empleador no te-
nia la obligacién concreta de otorgar habitacion, tampoco podia
obligar al trabajador a radicar donde €l lo indicara, y por tltimo
hay que seifialar que no se podia obligar al trabajador "directa-

mente"; entonces Jsi se le podria obligar"indirectamente™ ? 1/

Estos acontecimientos representan hechos aislados que no pueden
considerarse como resultado de una conciencia social generaliza-
da. Tampoco en esta época existe una politica gubernamental de-

finida en materia de vivienda para las clases populares. 2/

1/ Herndndez Santaolaya Jesds "Solucion Integral al Problema de

~ Habitacién para los Trabajadores”, UNAM 1973.

2/ Garcia Carlos y Gonzédlez Pedro 'La Vivienda en México Aspecto
= Historico". Boletin Informativo INFONAVIT, Meéxico 1973.
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EPOCA POSTREVOLUCIONARIA,

En términos generales el proceso de urbanizacién en México en
esta época puede dividirse en dos grandes etapas. La primera de
1910 a 1940, en la que el ritmo de urbanizacién es moderado pero
ascendente; y la segunda de 1940 a la fecha, en la que se regis-
tra uno de los mdas altos indices ‘de urbanizacién en el mundo,
consecuencia directa giel acelerado ritmo de industrializacién que
propicié una marcada migraciéon campo-ciudad. Esta migracion ha
tenido las mismas causas expuestas en capitulos anteriores al re-
ferirnos al proceso de desarrollo econémico de los paises subde-
sarrollados., De 1900 a 1940, el aumento de las ciudades fue re-
ducido: De 33 ciudades al principio del periodo, se llegd a 55 a
1940. En los 30 aiios siguient.es el crecimiento fue espectacular:
En 1970 aparecen 123 nuevas ciudades ademds de las 55 que ya
existian en 1940; a la fecha, se calcula un aumento de 80 nuevas
ciudades, lo cual haria un total de 258. Este aumento en el nime-
ro de ciudades mﬁltiblica los requerimientos de infraestructura,
pues a las necesidades de las nuevas se agregan las de las exis-

tentes que aumentan de tamaiio.

I.as cifras sefialadas nos indican que la poblacién urbana crece a

una mayor tasa que la poblacién total de la Repiblica, la cual de




por si.ya es muy aha, por lo que el indice de urbanizacion ha
aumentado en forma ininterrumpida: De 7.1% cen 1900 a 40.4%

en 1970.

Como hemos visto, en México aunque no en forma genceralizada,
desde principios de este siglo ha existido preocupacién por re-
solver el problema habitacional; el lo. de julio de 1906 se pro-
clama el Programa del Partido Liberal Mexicano suscrito por Ri-
cardo Flores Magon. En él capiwulo laboral se aboga por una ma-
yor proteccién para los obreros y entre otros de los temas que
aborda considera la necesidad de que se proporcionara a los tra-
bajadores alojamientos higiénicos. La influencia de este progra-
ma fue definitiva y la prescncia de Diputados obreros en el senc
del Congreso Constituyente de 1917 es decisiva para incorporar
en el texto constitucional los derechos de los trgbajadores, mis-
mos que se encuentran consagrados en el Articulo 123 de la Cons-

tituciéon Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

En la fraccién XII del precepto original se establece la obliga-
cion de los patrones de proporcionar a sus trabajadores habitacio
nes comodas e higiénicas. Sin embargo, este mandato constitucio-
nal no fue cumplido pese a las regulacicnes legales que al respecto

se intentaron.
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La I..ey. Federal del Trabajo en 1931 conserv0 en sus términos la
obligacién mencionada y en ella sc facultaba a las Entidades Fe-
derativas vigilar las condiciones y plazos para dar cumplimiento

a la obligacién patronal con base en diversos factores reales de

la prestacion de servicios y de la capacidad eccondmica de las

empresas.

En 1941 se reglamentd la obligacién de dotar de casas a las em-
presas de jurisdiccion federal, reglamento que nunca entré en
vigor porque fue declarado inconstitucional por la Suprema Corte

de Justicia de la Nacidn.

Puede afirmarse que la Legislaciéon Mexicana sobre la vivienda

de interés social puede decirse que se inicia por el Decreto Pre-
sidencial de 5 de marzo de 1934 por el que se establecen las con-
diciones a que se sujetard la enajenacion de casas econdmicas pa-
ra los trabajadores construidas por el Departamento del Distrito
Federal. Veinte afios deépués se creca el Instituto Nacional de la
Vivienda cuya Ley Orgdnica abarca en todos sus aspectos el pro-
blema: coordinacién de trabajos en materia de vivienda de los or-
ganismos oficiales; investigacion y formacion de personal especia-
lizado en planeaci6én urbana y rural; regeneracién de zonas urba-
nas; estiinulo a la construccion de viviendas econémiicas; construc

cion de viviendas de bajo costo; determinacién de politicas habita-




cionales; adquisicidén, fraccionamiento, venta y permuta de inmue
bles por cuenta propia y de terceros; emisién de bonos para la
vivienda, etc. En 1971 se transforma en el Instituto Nacional pa-
ra el Desarrollo de la Comunidad Rural y de la Vivienda Popular,
INDECO; posteriormente, el 29 de dicicmbre de 1978 este orga-
nismo cambia de dominacion y se suprime el término "Rural",

ya que al adecuarse al nuevo sistema de la Administracion Pabli-
ca Federal se considera que su accidon corresponde a cualquier
ascntamiento humano, no sélo a los rurales. El Banco Nacional
de Obras y Servicios Piblicos (BANOBRAS) se cred el 20 de fe-
brero de 1933 con el nombre de Banco Nacional Hipotecario y de
Obras Piblicas (BNHOP); en 1949 se promulgé su primera Ley
Organica, misma que ha estado sujeta a una serie de reformas
(1953, 1936 y 1938) hasta cristalizar de 1966, que es la vigente.
Sus objetivos principales son: la asesoria técnica a personas mo-
rales de derecho plblico en la planeacién y ejecucién de obras y
servicios puablicos, inclusive el de habitaciones populares cuando
para la realizacién de tales obras y servicios deba comprometer-

se el crédito piblico o de Instituciones Nacionales de Crédito.

La Nueva Ley Federal del Trabajo promulgada en 1970 consignaba
un capitulo especial para reglamentar la obligacion habitacional de
las empresas, reguldandola mediante sistemas de negociacién con-

tractual que proveia diversas posibilidades para dotar de habitacio
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nes a los trabajadores considerando que no era posible estable-
cer un mccanismo rigido que pudiera cumplirse en forma inexo-

rable,

El Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajado-
res del Estado 1.S.S5.S.T.E., se funda en 1925 con el nombre de
Direccién General de Pensiones Civiles v de Retiro y toma su

actual denominacién a partir del lo. de enero de 1960.

Entre sus objetivos y como prestaciones obligatorias se establece
la facultad de otorgar créditos a los trabajadores del Estado para
adquirir en propiedad casas y terrenos para la construccion de

las mismas destinadas a la habitacion familiar del trabajador asi

como a proparcionar préstamos hipotecarios.

El 28 de diciembre de 1972 se reforma la Ley del Instituto de
Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado y

se crea el Fondo de la Vivienda de los Trabajadores del Estado.

El Fondo de Operacion de Descuentos Bancarios a la Vivienda
F.O.V.1., fue creado por los fideicomisos establecidos en el
Banco de México en ¢l afio de 1963 para canalizar recursos de la

Banca Privada hacia el financiamiento para la adquisicidn o cons-
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truccion de viviendas de interés social. Se integrd con la aporta-
ci6n de 10 millones de dolares del Gobierno Federal y préstamos
del Banco Interamericano de Desarrollo y la Agencia Internacio-

nal dec Desarrollo.

El 14 de febrero de 1972 se publicé en el "Diario Oficial" de la
Federacién del Decrcto que reforma la fraccion XII de la Consti-
tucion Politica de los.Estados Unidos Mexicanos y el 24 de abril
del mismo afio se crea el Instituto del Fondo Nacional de la Vi-

vienda para los Trabajadores.

Hasta aqui hemos visto a grandes rasgos cual ha sido la evolucion
del proceso de urbanizacién que ha sufrido nuestro pais a lo largo
de su historia, asimismpo, hémos contemplado que desde la etapa

precortesiana hasta principios del presente siglo no se habia vin-
culado la necesidad de vivienda con el trabajo. En los apartados

siguientes analizaremos con més detalle el estado que guarda ac-
tualmente el problema de la vivienda en México y la accion de los

6rganos piblicos creados para darle solucidn.




2. Estado Actual. El Mercado dec las Viviendas.

2.1 Andlisis de la demanda.

La demanda en el mercado de la vivienda guarda estrecha rcla-
cion con las caracteristicas de la poblacion asentada en el terri-
torio nacional. Asi, la conformacién de la demanda habitacional
estd en funcién de los cambios demogréficos, tanto en sus aspec-
tos de magnitud cuantitativa como en los cualitativos, producto

de variaciones del status socioeconémico, de los gustos y prefe-
rencias de los consumidores, de las caracteristicas sociocultura-
les de la poblacién y del desarrollo econémico regional. Si bien
afirmamos que la necesidad habitacional ha conservado una rela-
cién directa con los cambios demogréficos, ello no indica que
dichos cambios representen una elevacién de la demanda efectiva
en la misma medida, ya que existe una disociacién entre el incre
mento del nimero total de habitantes y la proporcion de éstos con

capacidad de satisfacer su necesidad habitacional.

Como se observa en el cuadro 3, de 1960 a 1977 la poblacién
crecio en 85%, en tanto que el incremento en el nimero de vi-
viendas quedd a la zaga, ya que en este pcriodo su namero se
elevd en 65.8F, razén por la cual el nimero de personas que ha-

bitaba una vivienda pas6 de 5.4 en 1960 a 6.1 en 1977.
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CUADRO 3.

MEXICO
POBLACION TOTAL Y DENSIDAD DOMICILIARIA

P BLACION a/ VIVIENDAS b/ HABITANTLS
ANO (Miles de Hab.) (Miles) POR VIVIENDA
a/ [ by
1960 34,923 6, 409 5.4
1970 48,225 8,286 5.8
1977 64, 594 10, 624 6.1

FUENTES: a/ Agenda Estadistica 1977. S.P.P.
b/ Documentos Preliminares del Plan Nacional de
~ Vivienda, SAHOP, México 1978.

Aqui cabe hacer un paréntesis para hacer referencia a lo que para
fines de censo se entiende, por el concepto 'vivienda™ : "Es un con
junto de cuartos en donde una o mds personas duermen y gene-
ralmente preparan sus alimentos en forma independiente. lLa vi-
vienda pudo haber sido construida originalmente con el fin especi-
fico de ser habitada o con cualquier otro fin y haber sido trans-

formada o arreglada, total o parcialmente para serlo.




Debe tenerse en cuenta que en ocasiones existen viviendas en bo-
degas, fibricas, comercios, escuclas, azoteas de casas y edifi-
cios. Cualquier tipo de construccion o instalacion deberd conside
rarse como una vivienda para los fines del censo, sicmpre que

se encuentre habitada”. 1/

Esta definicién nos revela que tras los grandes agregados que
muestran las cifras estadisticas se oculta una compleja problemai
tica econdémica y social que sefala las profundas desigualdades

en el ingreso y el habitat de los diferentes sectores de la pobla-

cion.

Fl siguiente cuadro indica que el 37.2% de la poblacién habitaba
viviendas que contaban con un solo dormitorio, en el cual se ha-
cinaban 5.4 personas en promedio; en contraste, encontramos que

el 3.9% de los pobladores disponian cada uno de un poco mds de

un cuarto para vivir.

1/ "La poblacién en México, su ocupacién y sus niveles de bienestar",
Coordinacién General del Sistema Nacional de Informacién, S.P.P,
México, 1979.




CUADRO 4.

MEXICO

DISTRIBUCION DE LAS VIVIENDAS POR NUMERO DE CUARTOS

Miles de Miles de Miles de Distribucion Ocupantes Ocupantes
Viviendas Cuartos Ocupantes Ocupantes % Vivienda Por Cuarto

Vivienda “ @ © “ (3)(5/) &3] (2()6)/ L
Total 8, 286 18,714 48, 225 100.0 5.8 2.6
De 1 Cuarto 3, 327 3,327 17,992 37.3 5.4 5.4
e 2 Cuartos 2,396 4,792 14,164 29.4 5.9 3.0
e 3 Cuartos 1,144 3, 432 7,030 14.6 6.2 2.0
4 Cuartos 657 2,628 4, 057 8.4 6.2 1.5
e 5 Cuartos 312 1, 560 1,958 4.1 6.3 1.3
de 6 Cuartos 173 1,030 1,123 2.3 6.4 1.1

e 7y Mis

Cuartos 275 1,925 1,901 3.9 6.9 0.9

FUENTE: Elaborado con base en el IX Censo General de Poblacion 1970, DGE, SIC,
Meéxico.



1]

De acuerdo al censo de 1970, el nimero de familias en el pais era
de 9.1 millones, mientras que el de viviendas era de 8.3 millones,
por lo cual para ese afio existia un faltante aproximado de 800, 000
viviendas, lo que significa que el 8.8% de las familias del pais

compartian la vivienda con otras.

Los estados de mayor porcentaje de familias que no contaban con
vivienda independiente eran: Yucatin, Tlaxcala y Estado de México,
los dos primeros por tratarse de entidades donde la pobreza es
mdas acentuada por la mala calidad de las tierras para el cultivo
y la raquitica planta industrial con que cuentan y el Gltimo debido
al citado desplazamiento de la poblacidén de zonas rurales : locali-
dades urbanas experimentado en el decenio 1960-1970 y que afectd
al Estado de México en sus municipios conurbados con el D.F.
Seguramente, de 1970 a la fecha, el problema se ha multiplicado
debido a la inmigr.acién que han sufrido las localidades urbanas
del pais, ya que las estructuras econémicas esenciales no han va-
riado significativamente de la década pasada a lo que va de la pre

sente,

De las 178 localidades urbanas que habia en el pais en 1970, 92
fueron ciudades de atraccién (crecimiento social de su poblacidn

mayor que su crecimiento natural), 40 ciudades de equilibrio (no




reciben migracién o se compensaron las salidas con las entradas)
y 46 ciudades de expulsion; esto quiere decir que sélo la mitd
de las ciudades de México estaban en "capacidad" de absovber

migrantes y una cuarta parte de ellas rechaza poblacidén, 1/

Esta migracién campo-ciudad es efecto de la falta de politicas in-
tegrales de desarrollo y empleo que consideren todos los secto-
res de la economia como factores interactuantes y no como insu-
las que han llevado a las magras condiciones prevalecientes en el
medio rural, con las escasas o nulas posibilidades de empleo que
brinda un sector donde prevalecen estructuras de propiedad, pro-
duccién y comercializacién que han hecho patente su inoperancia;
a ésto habria que afiadir la falta de acceso a la educacioén y la
carencia de servicios que proporcionen, al menos, niveles de sub-
sistencia. Fn 1975 el nimero de familias cuyo jefe dependia de
las actividades del sector primario era de 3'169, 186, de éstas
1.044, 836 (el 32.5%) percibian ingresos no superiores a $ 500.00
mensuales y s6lo el 1.9% tenian ingresos famniliares superiores a

$ 12, 250.00,

1/ Banco Nacional de Comercio Exterior, "México 1976", México 1976,




CUADRO 5.

MEXICO

NUMERO DE FAMILIAS POR ESTRATO DE
INGRESO FAMILIAR. SECTOR PRIMARIO

19735
Estrato de Ingreso Namero de Porcentaje Ingreso Prom.
Familiar Mensual Familiass de Familias Familiar (5)

(Pesos)
Total © 3'169, 186 100.0 3260. 37
0 15, 560 0.5 = ---- .-
1 - 500 1'029, 276 32.35 215.98
301 - 700 382, 237 12.0 606. 03
701 - 930 433, 318 13.7 828. 68
951 -1250 309, 493 9.8 1099. 01
1251 -1700 271, 576 8.6 1479.17
1701 -2200 149, 276 4.7 1967. 04
2201 - 3000 183, 596 5.8 2610.93
3001 - 4000 104, 374 3.3 3519. 67
4001 -35200 93, 571 2.9 4584. 26
35201 - 7000 89, 482 2.8 6024, 41
7001 - 9200 27, 814 0.9 7987.63
9201 - 1250 18, 403 0.6 10531. 41
12251 - y més 60, 920 1.9 24385. 46

FUENTE: Elaborado con base en la Encuesta de Ingresos y Gas-
tos Familiares, 1975, 1977, S.T.P.S., México.

A los datos senalados habria que afadir que el sector primario ha
perdido su participacion dentro del producto interno bruto: en 1960
represent6 el 15.8%; en 1970 el 11.5% y en 1977 lleg6 al 9.0%. Estos

datos por si solos no implicarian un problema si el descenso en la




participacion fuera el resultado de un incremento nxis que proporcio
nal de los otros dos scctores que integran la economia; sin embargo,
la realidad nos sefiala que, en gran medida, el cambio de proporcio-

nes e¢s debido a una marcada declinacion en la tasa de crecimiento

del producto del sector primario, la cual en la década de los sesenta
fuce de 3. 88% anual, bajando al 1.16% en el lapso 1970-1977. Los fac
tores sefialados, la presién que significa la falta de una politica inte-
gral de desarrollo, el alto indice de incremento demogrifico y la de-

cisidn de los individuos de buscar formas de vida menos frustrantes,

han coadyuvado al explosivo crecimiento de los centros urbanos.




CUADRO 6.

MEXICO
EVOLUCION DEL PRODUCTO INTERNO BRUTO POR SECTORES
- Pesos de 1960 -

1960 1970 Tasa Anual 1 977 Tasa Anual
SMillones @ SMillones 9 1960 - 70  SMillones % 1970 - 1977
(%) (%
Primario 23,970 15.8 34,335 11.5 3.88 37,448 9.0 1.16
"Secundario 43,933  28.9 102,154 34.0 8. 80 151, 369 36.6 5.78
Terciario 84,127  55.3 163,478 54.5 6.87 225,217 54.4 4,68
Total* 152,030 100.0 296,600 100.0 7.02 409, 500 100.0 4,72

*Las diferencias entre la suma de los parciales y el total
corresponde al renglén de Ajustes por Servicios Bancarios.

FUENTE: Informes Anuales del Banco de México, S. A.



Es cierto que la necesidad de vivienda es comin tanto a la pobla-
cién rural como a la urbana; no obstante, el problema se agudiza
en las dreas urbanas, en especial en las metropolis, fundamental-
mente porque su rittho de crecimiento es marcadamente superior

al natural de la poblacion, el que, de suyo, ya es elevado.

Ademds, es un hecho que los habitantes de las grandes capitales
tienen mayores medios de hacerse escuchar en sus demandas por
diferentes vias. Estas pﬁedan ser las legales que les abren los
movimientos sindicales, con todo su poder de presidn politica y
econdmica sobre el sistema, y las vias no contempladas por las
leyes vigentes. A modo de ejemplos, mencionaremos los progra-
mas de vivienda para los trat?ajadores del Estado, los del INFO-
NAVIT, los de PEMEX, la C.F.E., etc.; asimismo, encontramos
en la Ciudad de Monterrey el campamento "Tierra y Libertad” y
en la capital de la Reptblica el campamento "2 de octubre”, como

ejemplos de asentamientos fuera de las normas establecidas.




CUADRO 7.

MEXICO
TASAS DE CRECIMIENTO DE LAS PRINCIPALES CIUDADES

1960-70 1970-77
Ciudad de México (A.M.) 5.20 5.10
Guadalajara, Jal. (A.M.) 5.31 5.51
Monterrey, N. L. (AM) 5.53 5.353
Puebla, Pue, 6.01 6.01
Cd.Juérez, Chih. 4. 45 4.35
Leon, Gto. 4.89 4.85
Tijuana, B. C. 7.47 5.28
Tampico, Tamps. 4,46 4.46
Acapulco, Gro. 10. 81 . 10.91
Mexicali 3.41 5.28
TOTAL NACIONAL_E:'Zi 3.39

FUENTE: Flaborado con base en datos de "Documentos Pre-

liminares del Plan Nacional de Vivienda, SAHOP,
Meéxico, 1978.

Diferentes estudiosos de la materia han hecho intentos por deter-

minar el déficit de vivienda que existe en el pals. Los criterios



para esta medicién varian de acuerdo a las normas quc se utili-
zan para calificar el estado de las viviendas; cuanto mds ciuda-
des, mayor el déficit, asi, de acuerdo a diversas apreciaciones,
el déficit para 1969-70, se estimd en cifras que varian de 2.3

hasth 5.1 millones de viviendas.

CUADRO 8.

DEFICIT DE VIVIENDA EN MEXICO, 1969
(Miles de unidades)

Deficit Déficit Deficit Stock HI N L00
Ar Cuantitativo Cualitativo Total Existente* IV
rea L) (1) (111) (v (V)
Urbana 1,397.8 1,044.7 2442.5 3, 323.6 45.9
Rural 737.3 839.1 1596.4  3,436.3 46.3

TOTAL 2,135.1 1,095.6 4038.9 8.759.9 46.1

* F] déficit urbano representa el 60.8% del total y el rural
39.29

FUENTE: Puente Leyva, Jesds. "El Problema Habitacional”, en:
El Perfil de México en 1980, Vol. Il Siglo XXI, 1972,
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El Colegio de México estimé para 1970 un déficit absoluto (total

de familias sin viviendas), de 843,000 unidades; 2.5 millones por

mal estado o deterioro y 1.7 millones por hacinamiento. La inves

tigacion realizada 1/ mostré quc en el medio urbano predominaba

la fialta de viviendas en relacién al total de familias y en el me-

dio rural el mal estado y el hacinamiento.

CUADRO 9.
MEXICO
DEFICIT DE VIVIENDA
- Miles de Unidades -
NACIONAL URBANO RURAL
Déficit por. Total % Total z Total b2

Total 5105 100.0 1578 100.0 3527 100.0
Familias sin vivienda 843 16.5 634 40.2 209 6.0
Deterioro 2494 48,9 516 ~ 32,7 1978 56.0
Hacinamiento 1768 34.6 428 27.1 1340 38.0

(Porcientos horizontales)
Total 5105 100.0 1578  30.9 3527 69.1
Familias sin vivienda 843 100.0 634 75.2 209 24.8
Deterioro 2494 100.0 516 20.7 1978 79.3
Hacinamiento 1768 100.0 428 24,2 1340 75.8

1/ FUENTE: Garza Gustavo y Schteingort Martha, et.al."El Problema

de la Vivienda en México". El Colegio de México, Méxi-

co, 1976.
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El déficit total, 69.1% se ubico, de acuerdo a esta estimacién, en
el medio rural y el 30.9% en el urbano. Aqui cabe hacer notar
que cl Colegio de México consideré como poblacion urbana a
aquélla que vive en asentamientos de mds de 15, 000 habitantes;
tomd como criterio de deterioro el material con el que estdn cons-
truidas las viviendas y aplicé los mismos standares para medir

la vivienda rural y la urbana.

No obstante, el déficit se puede medir en forma mds particulari-
zada a partir de diversos aspectos que definen la adecuaci6n de
las viviendas a la vida de sus habitantes: familias por vivienda,
habitantes por cuarto, deterioro de la vivienda, deficiencias cons-

tructivas, carencia de servicios, entre Otros.

Un estudio realizado en 1977 por la Secretaria de Programacidn
y Presupuesto sefiala un grave déficit por hacinamiento que alcan-
zaba 8 millones de cuartos para 1970 y un total de 1.5 millones
de viviendas en cuanto a la ocupacion de la vivienda por mds de

una familia.

A este tipo de déficit seguirian por su importancia en naimero:

5.6 millones de viviendas con carencia de bafio y agua corriente
y 4.8 millones falta de drenaje. Por deterioro se estimaron 2.2
millones de viviendas, ésto es el 26.6% de la existencia total de

vivienda a esa fecha.




CUADRO 10.

MEXICO

DEFICITS DE LA VIVIENDA EN MEXICO

1970 1976
Déficit acumulados
l. Por hacinamiento
a) Habitantes por cuarto 8'042, 416  9'182,652
b) Familias por vivienda 1'535, 472  3'714,726
2. Por deterioro en la vivienda 2'209, 308
3. Por deficiencias en la vivienda
a) Mats,.Deleznables en muros
y/o techos 3'190, 468
b) Mts.Deleznables en muros y
pisos. 2'783, 317
c) Mts, Deleznables en pisos 532,039
4. Por carencias en la vivienda
a) De bafio con agua corriente 5'649, 317
b) De cuarto exclusivo para co-
cinar. 2'180, 021
5. Por falta de infraestructura en
la vivienda.
a) Instalaciones de agua y redes
locales de distribucion. 1'845, 372
b) Dotaciéon de agua, redes tron-
cales y locales de distribucion 3'230, 202
c) De drenaje 4'845, 903
d) De energia eléctrica 3'409, 624

FUENTE: Direccién General de Programacion. SPP, Estudio Preli-

minar de minimos de vivienda, 1977.
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Aunque una misma vivienda puede reunir una o varias de las de-
ficiencias, lo que dificulta la cuantificacion global de los dcficit,
csto aproximadamente permite apreciar cn qué aspecto se prescn-

ta en mayor nimero de problemas y carencias.

Para el déficit de cuartos la Secretaria de Programacion y Presu-
puesto, tomd la norma de dos habitantes por cuarto; definid el

uso de la vivienda por mds de una familia, estableciendo la dife-
rencia entre el nimero de viviendas y familias existentes, inclu-
yendo las de un solo miembro; para medir el deterioro se traba-
j6 por indices de Banobras, ponderando los porcentajes de vivien-

da segin los manuales de que estin construidos.

Hasta aqui hemos sehalado cifras que nos muestran el estado del
déficit de vivienda en un momento determinado; sin embargo, el
déficit es dindmico, varia a cada momento, se acrecienta por el
aumento de la poblacién y de las viviendas que se deterioran con
el paso del tiempo haciendo urgente su reposicion; por otra parte,
disminuye al construirse nuevas unidades de vivienda y al intro-
ducirse ser\;icios sanitarios hidranlicos y mejoras en aquéllas que

carecen de ellas,




Pucde a‘firmnrse que el déficit de vivienda es una aproximacion

cuantitativa a las condiciones cualitativas reales en que habita la
poblacién, pero las cifras por si solas no pucde conducir a plan-
tcar soluciones; sdlo puede adquirir significacién si se las consi-
dera cn su vinculacién con las condiciones socioecondinicas de la

poblacién, con sus aspiraciones y posibilidades de satisfaccion de

estn necesidad.

Al respecto, es significativo que en tranto la necesidad global de
vivienda crece al rimmo ;:le la poblacién, la demanda real no va
aparejada a la necesidad, debido al desfase entre las cantidades
adicionales de habitantes y el nimero de éstos que ingresan a las
filas de la Poblacién Fcondémicamente Activa ocupada, que es la

.que en un momento dado estaria en posibilidades de adquirir su

vivienda.

CUADRO 11.

. MEXICO
TASAS DE CRECIMIENTO DE LA POBLACION

Poblacion Poblacion Lcondmicamente

Periodo Total Activa
1940,/1930 1.7 1.3
1950/1940 2.8 3.6
1960,/1950 3.1 3.0.
1970/1960 3.3 1.4

FUENTE: La poblacién en México..., op. Cit.
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CUADRO 12,

MEXICO
ESTRUCTURA DE LA POBLACION ECONOMICAMENTE ACTIVA
POR CONDICION DE OCUPACION

- Porcientos -
1978
CONCEPTOS 1960 a/ 1970 a/ b/ e/
PEA Total 100.0 100.0 100.0
Ocupada 98.4 96.2 92.3
Desocupada Abierta 1.6 3.8 7.7

e/ Datos estimados.

FUENTES: a/ VIII y IX Censos de Poblacion, D.G.E,SIC,
México 1962 y 1972,

b/ S.P.P. "La Poblacion en México,... op.cit.
"Por otra parte, la brecha entre la necesidad de vivienda y la ca-
pacidad de la poblacion para hacerse de ella se amplia como con-

secuencia del alza mds que proporcional de las viviendas respecto

de los salarios.
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CUADRO 13.

MEXICO
COMPARACION DE INDICES DE SALARIOS MINIMOS Y
DE COSTO DE VIVIENDA,

- Base 1974 -
_ SALARIO COSTO DE EDIFICACION
ARO MINIMO a/  VIVIENDA DE INTERES
SOCIAL b/
1973 78.9. 78.3
1974 100.0 100.0
1975 116.1 115.6
1976 150.1 144.6
1977 191.9 190.1
1978 217.7 226.3
1979 254.2 282.7
1980 c/ - 299.3 560.3

FUENTE: a/ Cifras obtenidas a partir de los datos del Bo-
letin de la Comisién Nacional de Salarios
Minimos, México, 1978.

b/ Indicadores Econémicos, Banco de México, S.A.
México, 1979.

¢/ Cifras al mes de octubre,




No obstante los datos seciialados, la propension a satisfacer la
necesidad de techo es alta. Asi, del total de viviendas existen-
tes en 1960, cl 54.1% cstaba ocupada por propictarios, en tanto
que para 1970 la proporcion se elevo a 66.0 1/. Por ello, la
proporcion del gasto destinado a vivienda por las familias mexi-

canas es comparativamente alto en relacién a otros pafses.

1/ S.P.P., Coordinacién General del Sistema
~ Nacional de Informacién, Anuario Estadis-
tico de los Estados Unidos Mexicanos

1972-1974, México 1978.

-




CUADRO 14,

PAISES SELECCIONADOS
PORCIENTO DEL GASTO TOTAL DE LAS FAMILIAS
DESTINADO A HABITACION Y ENERGIA

PAISES %
Meéxico 1975 19.5
Estados Unidos (1973) 18.0
Brasil (1968) a/ 9.2
Chile (1968) b/ 14.7
Honduras (1967-1968) c/ 7.9
Francia (1971) - 14.0
Italia (1973) 12.0
Gran Bretafia (1973) 18.0
Rep. Federal Alemana (1973) 16.0
Japdn (1973) 15.0
Filipinas (1963) 13.0
Paquisuin (1970-1971) 13.4
Tanzania (1969) 8.6
Tinez (1964-65-66-68) 15.3

a/ Se refiere al gasto personal.

b/ Cubre s6lo el drea del Gran Santiago.
c/ Los datos se refieren al drea urbana.

FUENTES: Para México.S.T.P.S., Centro Nal. de Inf. y Est.
del Trabajo, "Encuesta de Ingresos y Gastos Fami-
liares 1975", Meéxico, 1977 para paises desarrolla-
dos, U.S., Departamen of Commerce Burean of the
Census, ''Social Indicators, 1976", Washington, 1977.
Para los restantes, Oficina Internacional del Traba-
jo, "Estadisticas de Ingresos y Gastos de los Hoga-
res 1960-1972", Nuam. 2 Africa, América Latina, Asia.
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Es necesario enfatizar que el déficit habitacional no es un simple
desajuste de mercado o consecuencia de deficiencias téenicas, or-
ganizativas o de disefio, sino que su explicacion dcbe referirse
estructuralmente a otros déficit que, como cl del empleo y el

del ingreso, inciden en su determinacion causal, al impedir que -
la poblacién mayoritaria pueda enfrentar los factores que determi-

nan los altos costos de la vivienda y de sus elementos componen-

tes, y de dar un marco a las acciones e iniciativas de los pobla-

dores.




2.2 Andlisis dec la Oferta,

La oferta de viviendas proviene del ramo industrial de la cons-
truccion; sin embargo, la cuantificaciéon precisa de lo ofrecido
presenta obstdculos debido a que la informacidn disponible gene-
ralmente engloba a todo el ramo, el cual presenta caracteristi-
cas de flexibilidad muy especiales. En efecto, son contadas las
empresas constructoras que de origen son espccializadas en vi-
vienda; no obstante, la gran mayoria de ellas se dedican alterna-
tivamente a la construccion residencial, no residencial e infraes
tructura.

Estrictamente, en el conjunto de la oferta, como elementos com-
ponentes de la misma, deberiamos incluir no s6lo a los contra-
tisas que realizan obras por cuenta de un tercero, sino también
a las personas que construyen sus viviendas por su cuenta. en
cuyo caso coinciden en una sola persona el usuario, el cliente y

el consumidor. 1/

Los datos disponibles en relacién a la oferta corresponden bdsi-
camente a los aportados por la Cdmara Nacional de la Industria
de la Construccion (CNIC), en la que se asocian la mayoria de

las empresas estables que integran la industria de la consuuccion.

1/ CNIC, Importancia Socioecondmica actual y futura de la In-
T dustria de la Construcciéon”, México 1977.
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Unu caracteristica sobresaliente de la industria de la construc-
clon, en la acrualidad, es la gran cantidad de empresas que la
integran, asi como el acelerado crecimiento que ha experimenta-
do el nimero de ellas que se han afiliado a la Cimara de la
Construccién; de 1955 a 1978 las empresas asociadas a la CNIC

crecid en méds de 10 veces.

CUADRO 15.

CAMARA NACIONAL DE LA INDUSTRIA DE LA CONSTRUCCION
SOCIOS INSCRITOS.

ANO NUM., SOCIOS ARO NUM.SOCIOS ANO NUM. SOCIOS
1955 627 1965 1843 1975 4890
1956 714 1966 1963 1976 5497
1957 671 1967 2286 1977 6553
1958 672 1968 3092 1978 7210
1959 1162

1960 1237 1970 3738

1961 1158 1971 4062

1962 1250 1972 4429

1963 1422 1973 4627

1964 1385 1974 4859

FUENTE: CNIC, La Industria Mexicana de la Construccion, Méxi-
co, 1979,

La industria de la construccion estd estructurada por sociedades

mercantiles y por empresas dirigidas individualmente. Las empre-




sas registradas cn la CNIC, que representan el 80% del total de
las qué cotizan en el INFONAVIT 1/, son en un 05% sociedades
mercantiles y el resto de personas fisicas, aunquc esta propor-
cién no sea similar para todo el pais. En el Distrito Federal,
las empresas constructoras bajo la forma de sociedades repre-
sc-ntéaban alrededor del 80% del total para 1974, mientras que en
el interior de la Reptblica el porcentaje de registros individuales

es mayor (52.0) que el de las empresas. 2/

Las empresas que integran la planta industrial de la construccidn,
pueden dividirse, segin su magnitud y dmbito de accién, en tres
categorias: pequefias, que forman mayoria, con campo de accion
local; medianas, que trabajan regionalmente y grandes cuyo dmbi-
‘to de operacién se extiende por toda la Repiblica y ain por el

extranjero,

Si observamos la evolucién que ha experimentado el grupo de
empresas asociadas a la CNIC de 1975 a 1978, encontraremos
que la distribucién de las mismas por magnitud de capital ha va-

riado sensiblemente en un corto lapso,

1/ CNIC, Importancia Socioecondémica. . ."op. cit,

2/ O.LT., INFONAVIT y S.T.P.S., "Industrializacién y Prefabri
cacion de viviendas y efectos sobre el Empleo"”, México 1976.
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CUADRO 16.1

DISTRIBUCION DE LLAS EMPRESAS ASOCIADAS POR GRUPOS DE

CAPITAL., - Ao de 1975 -
Grupos por Nidmero Capital Global
Capiral de en el grupo

Millones $ Socios @ Millones de $ 4
De 100 en adelante 3 --- 544.3 8.4
De 50 a 100 12 0.2 736. 4 1.4
De 20 a 30 27 0.6 872.0 13. 4
De 10 a 20 T 47 1.0 634.0 9.8
De 5 a 10 127 2.6 913.2 14.0
De 2 a 5 338 6.9 1,083.1 16.7
De 1 a 2 449 9.2 635.5 9.8
De 0.5 a 1 677 13.9 543.2 8.4
De 0.1 a 0.5 1,410 28.8 440.0 6.8
Hasta 0.1 1, 800 36.8 87.3 1.3
TOTAL 4, 890 100.0 9 6,507.0 100. 0%

CUADRO 16.2
ANO DE 1976
Grupos por Niimero Capital Global
Capital de en el grupo

Millones § Socios % Millones de S yA
De 100 en adelante 5  ----- 936.6 11.7
De 50 a 100 15 0.3 980. 2 12.3
De 20a 350 29 0.5 898.2 11.3
De 10a 20 68 1.2 931.7 11.7
De 5a 10 154 2.8 1,077. 4 13.5
De 2a 5 372 6.8 1,207.1 16.1
De la 2 516 9.4 765.5 9.6
De 0.5a 1 786 14.3 630.9 7.9
De 0.1 a 0.5 1,477 26.9 464.6 5.8
Hasta 0.1 2,075 37.8 90.5 1.1
TOTAL 5, 497 100.0 7,982,7 100.0

R et




CUADRO 16.3

ANO DE 1977
Grupos por Nimero Capital Global
Capital de en el grupo
Millones $ Socios % Millones de $ 7
De 100 en adelante 7 0.1 1,365.7 12.6
De 50 a 100 20 0.3 1, 308.35 12.0
De 20 a 30 47 0.7 1,399.1 12,9
De 10a 20 101 1.6 1,397.0 12,9
De 5a 10 181 2.8 1,301.4 12.0
De 2a 3 452 7.0 1, 455.5 13.4
De 1a 2 714 11.1 1, 064.9 9.8
De0.5a 1 1,028 15.9 852.0 7.9
De 0.1 a 0.5 1,482 28.5 600.9 5.5
Hasta 0.1 2,061 32.0 107.6 1.0
TOTAL 6, 453 100.0 10, 852.6 100.0
CUADRO 16.4 ANO DE 1978
Grupos por Namero Capital Global
Capital de en el grupo

Millones $ Socios % Millones de S %
De 100 en adelante 17 0.2 4,072.6 25.0
De 50 a 100 29 0.4 2,112.1 13.0
De 20 a 30 61 0.8 1, 828.2 11.2
De 10a 20 123 1.7 1,719.6 10.6
De 5a 10 230 3.2 1,675. 4 10.3
De 2a 35 575 8.0 1, 858.8 11.4
De la 2 798 11.1 1,209.2 7.4
De0.5a 1 1,209 16.8 1,015.4 6.2
De 0.1 a 0.5 .2,080 28.8 684.6 4.2
Hasta 0.1 2,088 29.0 112.8 0.7
TOTAL 7,210 100.0 16, 288.7 100.0
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Asi, las empresas con capital de 100 millones de pesos o mds,
que e 1975 representaban el 8.4% del capital global, en 1978 re-
prescentaron el 25%, al elevarse su nimero de 3 a 17 y el capital
global para ese segmento en 648% en cambio, las empresas del

- primer segmento (hasta cien mil pesos) incrementaron su nime-
ro en sélo 16 en el periodo seiialado. Los datos apuntados incli-
can, entre otras cosas, el dinamismo, con que se estin constitu-
vendo empresas constructoras solidas con capacidad para desarvo-
- llar obras de gran embergadura; también nos muestran que el
namero de empresas de capital muy reducido no se increment@n
en la misma medida debido a gque su permanencia en ese estrato
es pasajera, ya sea porque ascienden a los superiores, quiebran

o se trata de empresas Creadas circunstancialmente,.

La construccién es una industria sui géneris por varios motivos:
a) los productos que ofrece son muy disimbolos y, por lo mismo,
los mercados de estos productos también lo son; b) la planta in-
dustrial es movil; ¢) varias empresas pueden concurrir para rea-

lizar una misma obra y d) su plantilla de personal es eldstica en

gran medida.

En tal virtud, no se puede afirmar que, en general, el mercado

de la construccién es oligopdlico o de’libre competencia, ya que
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el niimero de concurrentes es grande y la capacidad para desarrollar
proyectos sc¢ ve alentada por circunstancias tales como la posibi-
lidad de alquilar la maquinaria y equipo, el no contar con gastos
fijos mayores relativos al costo de la mano de obra y el hecho

de que los costos de los insumos principales (cemento, acero, ener
gia y mano de obra), son practicamente los mismos para todos

los competidores por estar regulados por el gobierno y las centra-

les obreras.

En lo que se refiere al mercado de las grandes obras, en México
es oligopoSlico en el sentido de que son unas cuantas compafifas las
que las contratan, en especial con el sector piublico. Aqui designa-
mos como oligopdlicas a empresas tales como ICA y Bufete Indus-
" trial, en atencién a su reducido nimero; sin embargo, el hecho de
que ellas obtengan los contratos multimillonarios no significa nece-
sariamente la desaparicion de otras compaiiias menores, dado que
las grandes subcontratan obra con las medianas y pequefias, con

lo cual abaten gastos administrativos.

La CNIC aplicé un cuestionario a una muestra de 1015 socios, la
cual puede considerarse que es representativa de la actividad de
1978 de la totalidad de las empresas asociadas a ella. De dicha en

cuesta sobresalen los aspectos siguientes:




- Respecto a la capacidad de ejecucion de las empresas, las chi-
cas (hl"lsta un millén de pesos de capital contable) contrataron en
1978 el 229, de las obras realizadas por el total de las empresas
inscritas; las empresas medianas (de uno a diez millones) el 453

y las grandes (mds de diez millones) el 32%,

CUADRO 17,

CAPACIDAD DE EJECUCION POR MAGNITUD DE CAPITAL DE LAS
EMPRESAS. 1978

CAPITAL IMPORTANCIA RELA-
GRUPO S MILLONES TIVA DEL TOTAL
EJECUTADO (D

G.1 100,001 y maés 15
G.2 50,001 a 100’ 9
G.3 20,001 a 50 8
G.4 10,001 a 20 12
G.5 5001 a 10 11
G.6 2,00l a & 13
G.7 1,000 a 2 10
G.8 0,501 a I 9
G.9 0,100 a 0300 9
G.10 Hasta 0'100 4

TOT AL 100

FUENTE: Encuesta Anual 1979 CNIC-CIHAC,
‘Actividades de los socios en 1978

- El Sector Publico es-el cliente principal de las empresas cons-
tructoras, en especial de las méds grandes. Destaca dentro de este
sector, el renglon de O.rganismos‘ y empresas descentralizadas, debi-
- do a la's obras que estd realizando el gobierno a través de PEMEX

y CFE, principalmente.




CUADRO 18.

IMPORTANCIA RELATIVA DE LOS CLIENTES DE LAS EMPRESAS ASOCIADAS

Tipo de / GRUPQO DE SOCIOS POR CAPITAL

Cliente *G. 1 G.2 G.3 G.4 G.5 G.6 G.7 G.8 G.9 G.10
Sector Publico 93.3% 92.0%, 92.3% S85.8% 88.8% 78.7% 86.0% 85.3% 74.2% 6.6%
a) Gobierno Federal 31.1  30.8 28.9  28.6 25.3 28.3 353.6 26.0 30.8 27.3
b) Estados v Municipios 0.5 0.5 5.3 7.3 2.8 2.6 7.1 6.7 8.3 2.0

c) Organismos y Empre-

sas descentralizadas.61.7  60.7 58.1  49.9 60.7 46.8 43.3  52.6 35.1  47.3
Sector Privado 0.7 5.0 A 14.2 1.2 21,3 14.0 14,7 20.8 23.4
a) Clientes

Particulares 6.6 2.3 7.2 10.3 7.7 18.8 11.9 11.5 16.1 18.9
b) Trabajos para otros .

censtructores 0.1 3.7 0.5 3.9 3.5 2.3 2.1 3.2 9.7 4.5
TOTAL 100.0% 100.0%, 100.0% 100.0% 100.0% 100.0% 100. 0% 100.0% 100.0% 100.0%

FUENTE: Fncuesta anual 1979 C N I C - CIHAC.
Actividades de los coilos en 1978.

*1.61




CUADRO 19

IMPORTANCIA RELATIVA DE LOS TIPOS DE TRABAJOS EJECUTADOS POR LAS
EMPR + AS ASOCIADAS 1978.

Porcientos
Tipos de Trabajos/clientes Gobierno Gob.Edos. y Org. y Emp. Sector Total
Federal Municipios dDaess.t':en traliza  Privado  Clientes

Construccion Industrial 1.1 8.7 50.3 21.3 29.4
Edificacién no residencial 13.3 24,6 9.9 19.5 12.5
Vias Terrestres 22,6 36.3 4.1 2.9 12.3
Vivienda 2.0 2.9 12.7 17.7 9.4
Urbanizacioén 15.2 17.6 4.6 6.2 8.8
Riego ' 24.3 1.9 1.5 0.7 8.2
Estudios, Proyectos y Consulto-

rias, 7.2 5.2 6.9 15.9 8.7
Instalaciones 2.9 2.2 5.8 14.3 5.7
Presas 5.2 0.1 1.7 0.1 2.5
Otros Trabajos 2.3 0.4 2.5 1.4 2.1
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Aqui es necesario subrayar que para las compaiifas constructoras,
el hacér vivienda es una alternativa ficil en cuanto que, segin lo
que hasta la fecha es comin, no se requiere para proycctar y cdi-
ficar viviendas, tecnologias muy desarrolladas; tampoco es necesa-
ria la inversion de grandes montos de dinero en equipo, como su-
cedc-; en obras de infraestructura como vias terrestres y obras hi-

drailicas,

La edificacién de viviendas para las compafiias constructoras, en
especial las grandes, es una opcion que se toma cuando no exisie
la posibilidad de llevar a efecto otro tipo de obras, ya que implica
no solo utilidades relativamente menores, sino también la multipli-
cacién de problemas ain después de concluidas las obras, ya que
el nimero de clientes es milriple. Por ello, la vivienda es impor-
tante para las compaiiias de poco capital, en especial la vivienda

unifamiliar,

Como muestra de la facilidad con que una empresa constructora
puede cambiar de giro y hacer viviendas, baste sefalar que en
1977 la CNIC contaba con 6, 453 asociadas de las cuales 1909 1/
estaban registradas en- el padrc‘;n de contratistas del INFONAVIT;
de éstas, sélo 614 trabajaban y/o estaban dispuesms a hacerlo (si

no habfa mejor opcion).

.

1/ INFONAVIT, VI Informe Anual, México, 1978.




Dadas .las cifras disponibles es dificil precisar el nimero exacto
de viviendas construidas anualmente en el pais. Las estimaciones
estin basadas en datos censales y, algunos otros indicadores como
son los avisos de terminacion de obras que los constructores ha-
Cen -a las autoridades; sin embargo, en una gran cantidad de ca-
SOs no existen registros oficiales de las habitaciones construidas
debido a que no se solicitan los permisos, lo que a su vez es con-
secuencia de la irregularidad en la tenencia de la tierra. No obs-
tante, con base en estimaciones de la SAHOP, se puede afirmar
que de las 231,000 viviendas construidas en el pais en 1977, sdlo
un 30% fue edificado a u;avés de compaiiias establecidas, el resto
fue autoconstruccidén o construccion informal. El porcentaje mencio
nado fue estimado con base en el total de vivienda financiada por
los organismos pablicos abocados a.resolver el problema habitacio-
nal, mas lo financiado por la banca privada y una pequefia propor -

cion de casas financiadas por particulares.
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CUADRO 20.

MEXICO
EXISTENCIA DE VIVIENDAS 1970-1977 (Miles)

TOTAL IN° R :ME; 1
ARO ) DE VIVIENDAS ANUALES*
1970 8, 286 ---
1971 8,-501 215
1972 8, 722 221
1973 8, 949 227
1974 9,182 233
1975 9, 421 239
1976 9, 666 245
1977 9,917 251

*Tasa anual de crecimiento estimado: 2,69
FUENTE: Segundo Informe de Gobierno, Anexo [-1978.

Estimacidn de la SAHOP de los anos 1971 y siguien-
tes.,

Puede calcularse que en 1978 la cifra de viviendas construidas por
cuenta de terceros, se incrementd de 75 mil en 1977 a mds de

80 mil; ésto debido a que la banca privada incrementé el nimero

de viviendas financiadas gracias a un compromiso establecido con

el Gobierno Federal.

Tomando en consideracién la capacidad instalada de la industria de
la construccién, la flexibilidad de la misma y el relativamente es-

caso capital que se requiere para construir vivienda, puede afirmar-




sc que la oferta de habitaciones puede incrementarse sustancial -
mente en un corto lapso. Para que cllo sca factible es necesario
que cxistan mecanismos de financiamiento que hagan posible con-
vertir la demanda potencial en real y ademds, que se multipli-
quen las empresas especializadas en construccién de vivienda, a
fin de que encuentren alternativas viables de construccion que per-
mitan maximizar los recursos disponibles para la edificacion de
un mayor numero de viviendas con caracteristicas adecuadas a las

nccesidades e idiosincracia de nuestra poblacion.

2,3 Mecanicas de Financiamientod e las Instituciones Publicas.

En el apartado en que tratamos los antecedentes histdricos de la
vivienda en México, vimos los origenes de las instituciones que
actualmente estdn abocadas a resolver el problema habitacional,
en los siguientes analizamos la demanda de casas de la poblacién
y la oferta de la industria de la construccién. Por lo que se refie
re a la demanda, contemplamos que el déficit habitacional es enor
me en el pais, independientemente de los pardmetros que se utili-
cen para medirlo. En cuanto a la oferta de viviendas concluimos
que la capacidad de la industria mexicana de la construccién es
potencialmente suficiente para satisfacer la demanda; sin embargo,
es neccsario disponer de medios eficientes para unir la demanda

a la oferta mediante un factor: el financiamiento.
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Como hemos visto, la demanda potencial se puede convertir, con

relativa facilidad, en cfectiva, ya que los individuos estin dispues
tos o comprar su vivienda casi a cualquicr precio si las condicio-
nes de crédito son aceptables. Po;' cl lado de la oferta, ésta se \
pucde estimular rdpidamente si el financiamiento a la construccidn

es en condiciones favorables y si existe certeza de que la demanda

serd efectiva.,

Por lo expuesto, es eviciente que la existencia de los organismos
piblicos de vivienda no s6lo debe ser la justificacion de un manda
to juridico, sino que se requiere que las instituciones sean opera-
tivamente adecuadas para maximizar los recursos econdmicos de
que ée dispone y conjugar en forma 6ptima a éstos con la oferta

y la demanda de viviendas del palis.

Actualmente funcionan en el pais varios organismos abocados a la
resolucion del problema habitacional, entre los cuales los mds
importantes son: Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para
los Trabajadores, INFONAVIT; Fondo de la Vivienda de los Tra-
bajadores al Servicio del Estado, FOVISSSTE; Fondo de la Vivien-
da Militar, FOVIMI; Banco de Obras y Servicios Pablicos, S. A.,
BANOBRAS; Instituto Nacional para el Desarrollo de la Comunidad

y de la Vivienda Popular, INDECO y el Fondo de Operacién y Des-
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cuento Bancario a la Vivienda FOVI, el cual funciona en combina-
cién con el Fondo de Garantia y apoyo a los Crdditos para la Vi-
vienda, FOGA y la banca hipotecavia para desarrollar el Programa
IFinanciero de Vivienda. Ademds de las instituciones anotadas, fun-
clonan otros organismos, aunque su d&mbito de accidén es restringi-
do, tal es el caso de los programas estatales y municipales de
vivienda que ocasionalmente desarrollan las autoridades; los fon-
dos y prestaciones de vivienda para beneficio de trabajadores de
empresas como la Comisiéon Federal de Electricidad, el Instituto
Mexicano del Seguro Social, Petrdleos Mexicanos, S.A., Teléfonos
de Méxicb,S.A., Nacional Financiera,S.A., y varias empresas de

los grupos econémicos asentados en la ciudad de Monterrey.

Como puede apreciarse, a excepcidon del INDECO, BANOBRAS y
FOVI-FOGA, el resto de las instituciones responden a una relacién
intima de la demanda con su actividad laboral. De hecho, tanto
INFONAVIT como FOVISSSTE y FOVIMI, en sus 6rganos directivos
estfin representados los trabajadores, el patrdn y el Gobierno Fe-
deral, sélo que, en el caso de FOVISSSTE la personalidad del pa-
trén y del gobierno coinciden y en el FOVIMI concurren las tres
personalidades en una. A reserva de tratar con detalle la operacién
de estas instituciones, podemos anotar que su funcidén, en primer

término, es dotar de capacidad de crédito a la demanda, con base




en una garantia: la relacién laboral de los trabajadores.

Pasemos ahora a analizar en forma sucinta los objetivos, mecini-
cas de financiamiento y resultados alcanzados por las instituciones

que hemos sefialado como principales en el drea de la vivienda.

INDECO.

Es evidente que las necesidades en materia habitacional son muy
amplias y que las prestdciones previstas por el articulo 123 Cons-
titucional y sus leves reglamentarias solamente comprenden a tra-
bajadores asalariados, por lo aue un importante sector de la po-
blacién requiere ser atendido por una institucién especifica, distinta
de las enmarcadas en la legislacidn mencionada. Esta institucion
es el INDECO el cual, como hemos visto, fue creado mediante una
Ley que le confirié atribuciones que originalmente pertenecian al
Instimuto Nacional de la Vivienda, asi como otras relacionadas con

el desarrollo urbano. -

A partir del 29 de diciembre de 1978 se reformé la Ley que cred
el Instituto Nacional para el Desarrollo de la Comunidad Rural y de

la Vivienda Popular (INDECO).




En sintesis, se puede afirmar que los objetivos fundamentales
del INDECO son dos: a) ser agente inmobiliario del Gobicimo Fe-
deral y ente regulador del mercado de tierra con vocacion para
el desarrollo urbano; y b) satisfacer la demanda nacional de vi-

vienda de la poblacién no asalariada.

Respecto al cardcter de agenteinmobiliario del Gobierno, las fun-
ciones del Instituto consisten en tramitar la expropiacién de tie-
rras ejidales o comunales en aquellas regiones declaradas como
prioritarias por la SAHOP, a fin de "atender en lo general la de-
manda de suelo urbano para vivienda familiar; comprar, fraccionar,
enajenar o construir inmuebles por cuenta propia o de terceros;
adquirir y enajenar predios modificados con ei objeto de dar ade-
cuada regulacion al mercado de los terrenos; y, ejecutar las accio-
nes que le corresponden en zonas libres de uso inmediato, limitro-
fes con los predios sujetos a proceso de regularizacion de tenen-
cia de la tierra”, 1/

Por lo que toca— a la sarisfaccién de la demanda de vivienda de los
no asalariados, el INDECO traza sus vias de accién a partir de
los siguientes considerandos:

a) En los paises en vias de desarrollo, histéricamente, la vivienda

se ha realizado en forma mayoritaria por la via de la autoconstruc-

1/ Decreto Presidencial del 27 de julio de 1979, Diario Oficial.




cion; y si se considera que por la falta de disponibilidad de recur

sos financieros ese camino seguird prevaleciendo en el futuro in-
mediato, la mejor manera de atender el problema de la vivienda
es poner a disposicién de las familias tierra para construccioén,

facilitindoles su acceso a través de precios acordes con su capa-

cldad econdmica 1/,

b) I.a creacidn de fondos especiales de vivienda ha venido a dar
un impulso apreciable a la gencracion de vivienda nueva; pero és-
tos sGlo benefician a los asalariados en un pequefio porcentaje de
derecho-habientes, debido a que el tipo de construccién de vivienda

terminada que se realiza requiere cuantiosas inversiones.

c) La vivienda debe tener relacion directa con la capacidad de pago

de la poblacién y, correlativamente, con sus prioridades de gastos.

d) Acwalmente, en México, de cada 100 viviendas que se constru-
yen s6lo 35 son financiaéias y/0 construidas por organismos pibli-
cos o privados especializados en la materia. Las 635 restantes son
edificadas por la poblacion, especialmente por la no asalariada y de

bajos ingresos. 2/

1/ Ley del INDECO, Exposicién de motivos de la Iniciativa de Re-
formas, INDECQ, 1979.
2/ Ortiz Reyes, Angel, "Vivienda para No Asalariados", CIDIV,

INDECO, Méx.79




CUADRO 21,

COMPQOSICION DE LA DEMANDA DE VIVIENDA DE
LA POBLACION NO ASALARIADA*
1977 - 1982

1977 1978
Familias Familias

19/,-82
Familias

Demanda incremento nacio-

nal de poblacién no asalaria

da, - 271,783 281, 263
1009, 1009

Demanda incremento nacio-
nal de vivienda en localida-
des mayores de 2, 500 habi-
tantes. 223, 451 235, 073

829 83%

Demanda incremento nacional
de vivienda en localidades
mayores de 2,500 habitantes
hasta 3 veces el salario mini-

mo. 170, 426 178, 810

Universo de trahajo del INDE-
CO en programas de vivienda
progresiva 63% 64%

1'781,120
1007

1'521, 241
85%

1156, 069

65%

FUENTES:

*Censo Nacional de Poblacién y Vivienda 1970.
Proyecciones 1977-1982 SAHQP.

Proyecciones INDECO.

Composicién Familiar 5.3 miembros.
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¢) s necesario que lo que ha sido una forma tradicional de cons-
trulr, se convierta en un programa planeado con sus objetivos, me-

las y tiempos de realizacion,

f) Se debe prever para poder asentar ordenadamente los incremen-
tos de la poblacidn, a fin de evitar el costoso, complejo y muchas
veces imposible proceso de regularizar situaciones que se crearon
al amparo del desorden o, en su defecto, afrontar altos costos so-
ciales por no empren.der oportunamente acciones para regular cl

uso y ritmo de ocupacion del suelo urbano.

Estas viviendas asi construidas se caracterizan por estar asentadas,
generalmente, en terrenos invadidos oirregulares fuera de todo or-
den urbano. Son realizadas por etapas conforme a las posibilidades
econdmicas de los ocupantes, con su participacién directa y la de

sus familiares, sin guias técnicas v sociales.

De conformidad con los principios enunciados, el INDECO, dentro
del Sistema Nacional Alianza para la Vivienda Popular, ha desa-
rrollado un Programa de Vivienda Progresiva en el cual cobra sin-
gular impormncia la participacién de la comunidad para su realiza-

cion. Para llevarlo a cabo, el Instituto propicia entre los habitantes

de las comunidades, la cooperacién, el trabajo colectivo, la ayuda




mutua y cualquier otra medida encaminada a mcejorar sus condi-

cioucs de ambiente y habitacion.

Los Programas de Vivienda Progresiva comprenden: lotes con ser-
vicios urbanos minimos y construccién de vivienda progresiva, asi

como cl mejoramiento de viviendas en términos generales.

Lotes con servicios urbanos minimos.

Esta fase del programa contempla las etapas siguientes:

- Diagnéstico de la demanda de vivienda en la localidad, identifica-
cién de los grupos no asalariados organizados y determinacién de
la demanda especifica de vivienda,

- Una vez establecida la demanda, se selecciona el terreno para
el programa, conforme a los usos y destinos del suclo determina-
dos por el Plan Nacional de Desarrollo Urbano y a las Normas de
Urbanizacién y Construccién de la SAHOP.

- La tierra necesaria para el programa se garantiza financiando
el 25% de su precio, negocidndose con el propietario el plazo para

pagar el saldo.

El Programa de Vivienda Progresiva se lleva a cabo en etapas y
en especial por la misma familia o comunidad, con el sistema de

autoconstruccién, Tiene una importante funcidn social que cumplir




a través de su desarrollo, que se inicia a partir del asentamien-
to de la comunidad en el fraccionamiento, debido a que se man-
tiene un trabajo constante para lograr su integracién social, or-
ganizacion para actividades de autoconstruccion y otras de orden

comunitario.

Mejoramiento de Vivienda,

El problema habitacional que padece nuestro pais en las grandes
y medianas ciudades, ha dado origen a que se formen lugares de
habitacion en proceso constructivo permanente, sin disefio de pro-
yectos, especificaciones de construcciéon o con disefios inoperantes;
esto conduce a no llenar los requisitos de tipo legal que se tiecnen
marcados en los reglamentos de construccion de los Estados y

Municipios.

Con este programa, se pretende secundar los esfuerzos que han
realizado sus moradores para poder edificarlas, mejorando inte-
gralmente sus condiciones, mediante una ampliacién de la vivienda,
construccién o mejoramiento, y que esto se realice coordinadamen-
te con las autoridades competentes y con los grupos que en alguna
medida estén interesados en programas de mejoramiento de vivien-
da urbanos y rurales, asi como asesorias técnicas constructivas,

legales y sociales o apoyos econémicos, para obtener mejores ser-
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viclos de infraestructura, equipamiento y vivienda,

El Programa de Mejoramicnto de Vivienda se diseiia para atender,
preferentemente, a los grupos de bajo ingreso, que fluctien entre
0.8 a 2.5 veces el salario minimo vigente en cualquier localidad
de las ciudades o del campo, que por iniciativa propia o con la
ayuda de alguna institucidn viviendista, lograron un asentamiento
primario, y requieren de ayuda para continuar superando las con-

diciones de sus viviendas.

Condiciones de Financiamiento del Programa.
La poblacion no asalariada ha carecido siempre de un sistema fi-

nanciero, especificamente destinado a resolver sus necesidades ha-

bitacionales.

La vivienda progresiva es un concepto que pretende superar el
marco de la capacidad de pago para la vivienda terminada, a efecto
de atender el tipo de vivienda y los logros que realmente puede dis-

poner este sector de la poblacion, para ese propdsito.

El Programa de Vivienda Progresiva solamente requiere de un
impulso crediticio proveniente de fuentes pliblicas o canalizadas

a través de ellos, para poner en marcha los mecanismos de crédi-
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to y reccupcracién cn los que estd fundado el programa. En su
primera etapa, estos recursos sirven para financiar el valor de
un lote con los servicios minimos indispensables para ¢l asent-

micnto de una familia.

Para calcular la capacidad de pago de cada familia demandante,
se han adoptado, convencionalmente, los criterios de capacidad de
crédito establecidos por el Banco de México, De acucrdo a est
operacién, aquellos que perciben el equivalente al salario mini-
mo o menos, pagan una amortizaciéon mensual correspondiente a
un porcentaje adecuado a sus ingresos y que no afectan la econo-

mia de esta poblacién. El plazo de amortizacién es de diez afios.

El resto de la inversién para construir la vivienda, es por cuen-
ta del adquirente, a través de sus propios recursos y en algunos

casos, con pequefios créditos a corto plazo para materiales.

Por lo expuesto, consideramos que el INDECO es un organismo

disefiado para cumplir un importante papel en la solucién del pro-
blema de dotar de alojamiento a un importante sector de la pobla-
cién; sin embargo, los resultados obtenidos en términos cuantita-
tivos distan mucho de lo deseable debido a lo exiguos en relacién

a la magnitud de la obra que enfrent: el Instituto. En el anexo




— 101

estadistico del Tercer Informe de Gobierno del Presidente ILopez

Portillo encontramos los datos siguiontes relativos al INDECO.

CUADRO 22,

INDIEECO
VIVIENDAS TERMINADAS Y MEJORADAS

. Viviendas Mejoramiento
Ano/Concepto  I.otes v Servicios Terminadas de Viviendas

1973 510 243 N.D.
1974 8763 2911 N.D.
1975 4437 4571 N.D.
1976 N.D. 5991 N.D.
1977 7894 2613 N.D.
1978 16604 2148 7086
1979 (E-Sept.) 8614 N.D. N.D.
e/

e/ Datos estimados,

N.D. No hay datos.

Ias cifras presentadas manifiestan varios aspectos respecto al de-
sarrollo de las tareas del Instituto:

a) Los resultadc;s han sido por completo irregulares, en el senti-
do‘ de que no muestran una tendencia uniforme, ya que los altiba-

jos que se aprecian son muy marcados.



b) El aspecto sobresaliente de la actividad es ¢l relativo a la do-
tacién de lotes con servicios urbanos minimos. Esto es logico si
consideramos el papel del INDECO como agente inmobiliario del
Gobierno Fcderal, ademds de que es el subprograma que requicre
de menores esfuerzos técnicos y financicros; no obstante es en
esta labor donde se necesita poner un mayor é&nfasis cn el aspecto
de promocion social pues se corre el riesgo de crear asentamien-
tos humanos irregulares desde el punto de vista de la integracién
social, adn cuando los predios cuenten con todos los servicios mu-
nicipales y la situacion juridica de la propiedad se haya soluciona-
do.

¢) Las series estadisticas proporcionadas muestran falta de control
de los programas, o tal vez la inexistencia o poca relevancia del
mejoramiento de viviendas, de otra forma no se explica la caren-
cia de datos en ejercicios anteriores a 1979. Esto puede ser un

indicio del funcionamiento general de la institucion,

En sintesis, se puede afirmar que el INDECO es un organismo
que necesita ser fortalecido para solucionar en mayor medida el

problema del sector de la poblacién que le ha sido encomendado.
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Programa Financiero de¢ Vivienda (FOVI-FQGA).

IEn nuestro pafs, el primer esfuerzo organizado e importante pa-
ra fomentar la vivienda de interés social se inicia en 1963 al
crear cl Gobicrno Federal cl Programa Financiero de Vivienda,
mediante la constitucioén, en forma paralela de dos fideicomisos
administrados por el Banco de México, S. A. Dichos fideicomisos
son el Fondo de Operacién y Descuento Bancario a la Vivienda,
FOVI y el Fondo de Garantia y Apoyo a los Créditos para la Vi-
vienda FOGA.

La implantacién del Programa Financiero de Vivienda PFV, se
fundd en la consideracién de que el Estado no cuenta con recur-
sos suficientes para satisfacer la creciente necesidad de habita-
ciones y por lo tanto, se estim6 conveniente utilizar parte de los
ahorros del pablico captados por las instituciones de crédito, a
través de sus departamentos de ahorro y de sus departamentos
hipotecarios para que con la inversién de estos recursos comple-
mentarios con otros gubernamentales, se atendiera en mayor pro-
porcién la demanda existente de vivienda. Para la ejecucion del
Programa se consideran dos aspectos fundamentales:
A. La inversitn de los recursos bancarios en Vivienda de interés

social, .definida por disposiciones del Banco de México, S. A., desti-




nada a un sector de la poblaciéon de ingresos reducidos pero sufi-
cientes para cubrir las amortizaciones con que pagard su vivienda

cn un término méds o menos largo.

B. I.a vivienda de interés social es aquélla cuyo precio o valor

estii dentro de los limites establecidos por el Banco de México, S. A.,
conforme a las posibilidades de pago de dicho sector, considerando
siempre que no resulte onerosa al presupuesto fam\‘iliar y propor- -
cione alojamiento en un ambiente fisico v social que satisfaga los
requisitos indispensables de seguridad, higiene y decoro, que esté
dotada de los servicios correspondientes y que por su calidad y du-

rabilidad sea garantia efectiva para las instituciones de crédito.

Ademds, al esmblecerse el PFV se determinaron dos pardmetros
bisicos: los topes al precio de venta de las viviendas y, correlati-
vamente, los topes al ingreso de los adquirentes, de manera que
la vivienda de interés social se destinara a grupos de poblacion
especificos que pudiesen adquirirlas sin menoscabo de la satisfac-
cion de otras necesidades. Por ello, el Programa se ha dirigido

a atender la demanda de vivienda denominada de interés social
para acreditados de ingresos minimos VAIM, y la de los acredita-

dos de ingresos bajos y medianos VIS,




A efecto de que los recursos financieros canalizados al desarrollo
de programas de vivienda destinadas a personas de bajos y media-
nos ingresos se utilicen adecuada y dgilmente, el Gobierno Federal,
a través de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, determind
que ‘el FOVI fuera el encargado de reglamentar y apoyar financie-
ramente las operaciones respectivas, al efecto le otorgd las facul-

tades siguientes:

1. Promover la construccidon o mejora de viviendas deinterés so-
cial, orientando la inversion de las instituciones de crédito para
que los programas vayan de acuerdo con las necesidades economi-
cas y sociales de cada region y se realicen conforme a condiciones
y requisitos urbanisticos y arquiteciénicos para la construccion de .
viviendas decorosas e higiénicas. En esta labor promocional, FOVI
desempeiia el papel de un organismo de servicio, tanto para las
instituciones mencionadas como para los promotores y constructo-
res de vivienda, ya que les proporciona orientacion de tipo finan-
ciero, legal, técnico y socioecondémico, sobre la mejor forma, en
cada caso concreto, de preparz.lr y desarrollar los programas de

vivienda de interés social.

2. Otorgar apoyo financiero a las instituciones de crédito, para

complementar las cantidades que éstas destinan a la construccion,
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adquisicién o mejora de viviendas para acreditados de ingresos

minimos, bajos y medios.

3. Canalizar recursos para el desarrollo de programas del Sector

Pablico, en sus niveles Federal, Estatal y Municipal.

4. Evaluar y aprobar técnicamente los programas para que éstos
sean adecuados en cuanto a sus caracteristicas socioecondmicas y de

construccion.

5. Supervisar la ejecucién de las obras, en el caso de ororgamien-

to de apoyo financiero o a solicitud del promotor.

6. Proporcionar asesoria técnica para la preparacion y realizacion
de los programas de vivienda, incluyéndose en esa asesoria la orien
tacién a los promotores en la obtencion del f inanciamiento de las

instituciones de crédito para dicha realizacidn.

Asimismo, la SHCP dispuso que con el objeto de compensarle a la
banca los costos de operacién de los créditos que otorga para vi-
vienda de interés social y darle una mayor garantia en las opera-

ciones de dichos créditos, el FOGA dé los siguientes apoyos:




1. Para cfcctos de liquidez, por falta de pago puntual en que in-
curren los acreditados cn las operaciones antes mencionadas.

2. Para la misma finalidad de apoyo, por deficientes de recupera
cion final en las aludidas operaciones de crédito.

3. Para regular los tipos de interés de las mismas operaciones.
4. Para reducir las primas de los seguros de vida e invalidez y
dafios del inmueble, que deben tomar obligatoriamcnte los adqui-

rentes de las viviendas.

Como puede apreciarse, el FOVI es un agente dinamizador de las
actividades tendientes a la creaciéon de vivienda, ya que por una
parte brinda orientacién técnica financiera legal y socioeconémica

a los promotores y constructores de vivienda, a fin de que adecuen
sus proyectos a la demanda de los sectores de la poblacidon con
ingresos bajos o medios y por la otra, es un organismo de ser-
vicio y apoyo a las instituciones de crédito que financian los pro-
gramas habitacionales. A su vez, regula y orienta los créditos
hipotecarios de las instituciones de crédito hacia aquellos secto-
res demandantes de crédito que se ajustan a las caracteristicas

socioeconémicas que dieran origen al programa financiero de vivien

da.

LLos créditos otorgados por las instituciones financieras que reci-




ben apoyo de FOVI, son: los Criditos Individuales y los Créditos

Pucente,

ILos Créditos Individuales sc otorgan a personas. fisicas para que
los apliquen en la adquisicion, construccion o mejora de vivienda
que vayan a ser habitadas por su familia,

Los créditos para la vivienda de interés social se otorgan hasta
por el 80% del valor de la garantia. Limite que puede ampliarse
cuando se coistituyen garantias reales sobre bienes muebles o
inmuebles, Cuando se trate de adquircntes de vivienda de interés
social que no estén en condiciones de constituir dichas garantias
adicionales, esta ampliacion podrd llegar hasta el 959 del wvalor
de la garantia si en los contratos que las instituciones' (banca pri
vada) celebren con sus acreditados, se hace constar que ¢l Fondo
de Garantia y Apoyo a los Créditos para la Vivienda (FOGA) otor-
ga su apoyo adicional hasta por el 139 de dicho valor, siempre

que el acreditado aporte una cantidad no inferior al 3% del mismo

valor.
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CUADRO 23.

FOVI
VALORES DE I.AS VIVIENDAS DE INTERES SOCIAL POR ZONAS
E INGRESOS MAXIMOS DE LOS BENEFICIARIOS. - Pesos de 1979.

ZONA 1 ZONA 11 ZONA 111 ZONA 1V

VAIM I) 9,700 11, 400 13,100 14, 800
V) 196,000 230, 000 265, 000 299, 000

VIS-A 1) 15, 400 18, 900 20, 800 22, 600
V) 286,000 351, 000 386, 000 419, 000

VIS-B ) 22, 600 24, 600 26, 800 29, 300
V) 460,000 500,000 545,000 595, 000

I. Ingresos mensuales mdximos del beneficiario.
V. Precios o Valores mdximos de la vivienda.

VAIM: Vivienda de interés social para Acreditados de Ingresos
Minimos.

VIS-A. Vivienda de Interés Social para acreditados de ingresos
bajos.

VIS-B. Vivienda de Interés Social para acreditados de ingresos
medios.

FUENTES: Instructivos del FOVI-FOGA,




Los Criditos Puente son los que se otorgan a promotores o cons
tructores para la construccién o mejora de viviendas. En el pri-
mer caso podrd incluir la urbanizacién respectiva.

El crédito puente puede comprender la adquisicion del terreno,
cuando se trate de realizacion de proyectos de las entidades fede-
rativas, de los municipios » de organismos del sector publico que
tengan por objeto fomentar la vivienda de interés social, asi co-
mo, cuando tratindose de proyectos del sector privado, ésto se
justifique a criterio del 'Fondo de Operacién y descuento Bancario
a la Vivienda (FOVI). En una segunda etapa, ya terminadas las
viviendas, la banca privada puede otorgar préstamos individuales
a los adquirentes, que se destinan a pagar el precio de las vivien
das. Este sistema permite a los constructores realizar sus pro-
yectos y obtener la recuperacion de su inversion a medida que se

van vendiendo las viviendas,

Los Créditos Puente para la urbanizacién y construcciéon de vivien-
das de interés social causan un interés del 10% anual mdximo

para viviendas VAIM, 11,59 anual maximo para viviendas de VISA
y del 13% anual mdximo para viviendas de VIS-B. Ademds de los
porcentajes anteriores, la institucidon acreditante podra cargar al
conceder el crédito puente un 1% adicional por una sola vez, sobre

el monto de la operacién. Estos créditos deberdn otorgarse a pla-
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zos adecuados para la recuperacion de los mismos, en funcion
de los lupsos de urbanizacion, construccidn y venta de las vivien-

das.

En cuanto a las normas técnicas a las que deben ceflirse los
promotores, disefiadores o constructores de la vivienda financiada

por las instituciones de crédito y con apoyos del FOVI y del FOGA,

pueden resumirse en las siguientes:

a) La vivienda debe brindar comodidad a sus moradores, evimar la
promiscuidad y satisfacer las necesidades de aseo e higiene perso
nales y las de preparacién salubre de alimentos, de acuerdo a los
usos y costumbres de la localidad en que se vaya a ubicar.

b) En los conjuntos habitacionales los disefios deben propiciar la
integraciéon de las viviendas de tal forma que se constituyan en nGg-
cleos que propicien la superacion de los individuos,y

c) Las 4reas Gtiles por tipo de vivienda deben ser como se indica

en el siguiente cuadro:




CUADRO 24.

AREAS UTILES MINIMAS DE LLAS VIVIENDAS DE INTERES SOCIAL.
- Metros Cuadrados -

ViS - A Y VIS - B Nim, de
VAIM Vivienda Unifamiliar Vivienda Duplex  Multifamiliar  Recdmaras
30 M2, Se exige proyectar 45 --- 50 2
hasta 45 M2,
-- 57 57 2 y Alcoba
60 63 63 3
70 --- --- 4

FUENTE: Instructivos del FOVI-FOGA.




IEn cuanto a rcalizaciones, cl programa financiero de vivienda con-
sidera en su conjunto (sistema bancario adquirtntes y FOVI), duran
te el lapso 1963-1977 canalizd 15, 862.7 millones de pesos en vivien-
da dc interés social, los que correspondieron a 217, 428 créditos

en bencficio de igual nimero de familias.

En 1978 el monto de la inversidén por el mismo concepto fuc de
S4, 461.6 millones distribuido mediante el otorgamiento de 19, 736

créditos. L/

Conforme a las estimaciones de la SAHOP, en el sentido de que
por cada millon de pesos invertidos en vivienda se generen 8 em-
pleos y 3.8 empleos indirectos, durante 1978 se generaron emplecos
por un total de 64, 447, de los cuales 43,693 fueron directos v

20, 754 indirectos. Ademds, cabe sefialar que el programa financie-
ro de vivienda en el mismo afio menciond canalizar un monto de
recursos superior a la cuarta parte del toml invertido en dicho aiio

por los principales organismos piblicos de vivienda.

Respecto a los apoyos financieros otorgados por FOVI a la banca
multiple y a las instituciones hipotecarias y de ahorro especializa-
dos, el monto de los recursos fue de § 629.4 millones que corres-

ponden a 5,990 viviendas de interés social de las cuales el 27% se

1/ Informe programa 1978-1979 FOVI-FOGA, Banco de México,
México, 1979,




edificaron en la zona metropolitana de la ciudad de México y el

resto en la provincia,

CUADROQO 25.

PROGRAMA FINANCIERO DE VIVIENDA

Apoyo Financiero

1ol de Creditos

Poblacion Bene

ANO FOVI Otorgados ficiada (Miles
($ Millones) de Personas)
1969 167.0 13, 468 74,074
1970 48.0 19, 458 107,019
1971 18.1 17,911 98, 511
1972 76.9 13, 222 72,721
1973 92. 4 29, 226 160, 743
1974 84.5 17, 671 97,191
1975 . 67.8 15, 782 86, 801
1976 .173.3 12, 877 70, 824
1977 170.2 11,135 61, 243
1978 629. 4 20, 239 11, 315

FUENTE: Tercer Informe de Gobierno, J,L.P. Anexo 1 Estadis-
tico histdrico, México, 1979,




Por su parte, también en 1978 el FOGA otorgd 54 millones de
pesos en apoyos para una inversion de las instituciones de crédi-
to por 1, 411 millones de pesos que corresponden a 1, 207 opera-

ciones,

Eslos apoyos se otorgaron principalmente para regulacién del ti-
po de interés a cargo de los adquirentes de vivienda y del costo
de las primas de seguros de vida, invalidez y dafios que los

acreditados deben tomar al adquirir las viviendas de que se wmrate.

Es de esperarse que el programa financiero de vivienda y los dos
fideicomisos creados rindan mayores frutos a partir de 1979 co-
mo resultados de la unificacidn de FOVI y FOGA bajo una misma
direccién administrativa, asi como a los resultados del compro-
miso contraido por la Asociacion de Banqueros de México con el
Presidente de la Repiiblica dentro del marco de la Alianza para

la Produccién, en el sentido de financiar en ur; ano, comprendido

entre 1978 y 1979, una cifra superior a las 30,000 viviendas.




BANOBRAS.

Owro organismo sobresaliente cn ¢l sector de la vivienda de inte-
rés social es el Banco Nacional de Obras y Servicios Publicos, S. A.,
el cual establece en su Ley Orginica, como una de sus activida-
des fundamentales, la obtencién de recursos econémicos destinados

a la construccién y mejoramiento de habitaciones populares; en
consecuencia, a partir de diciembre de 1964 y con el objeto de

dar mayor impulso a ests actividades, se cred la Gerencia de
Habitacién, a la que se le fijaron como funciones principales las
de investigacién, planeacién, promocién, adjudicacion, administra-

cién y mantenimiento de conjuntos de vivienda de interés social.

De acuerdo a la politica adoptada de dar énfasis a la habitacidn,
se estructurd y se puso en dperacién a nivel nacional, el progra-
ma denominado "Buena Vivienda", para la realizaciéon de unidades
habitacionales del tipo que la Ley General de Instituciones de Cré
dito y Organizaciones Auxiliares define como de interés social

(que son del mismo tipo que define el FOVI).

Para la consecucién de sus fines en este aspecto, el Banco mane-
ja en fideicomiso un fondo especial del Gobierno Federal denomi-
nado "Fondo de las Habitaciones Populares', cuyo patrimonio se

forma e incrementa con los siguientes recursos: Subsidios de la




Federacidn especificos para vivienda, empréstitos contratados por

la Federacion, el Departamento del Distrito Federal, los Estados
o los Municipios para el mismo objeto; sumas provenientes de la
recaudacion a los derechos impuestos, ingresos, biencs y servi-
cios afectados a dicho fondo por la Federacion, por cualcsquiera
de las entidades arriba citadas o por organismos piblicos v pri-
vados en general.

Independientementeﬂ de las fuentes de recursos anotadas, la Ley
Orgdnica de la Institucién, la faculta para emitir titulos de crédi-
to con los mismos propdsitos, tales como bonos hipotecarios y
certificados de participacién inmobiliaria amén’tizables. Estos titu-
los representan en valor total de los inmuebles que con el produc-
to de su colocacién se construyan, o el de inmuebles ya construi-

dos cuyo valor de inversion se desea recuperar,

La operacion de BANOBRAS pone énfasis en la creacién de oferta
de vivienda a través de la construccidn de grandes conjuntos habi-
tacionales y del mejoramiento masivo de habitaciones; sin embargo,
el aspecto de los créditos puente y los créditos individuales pasan
a un segundo plano, tal vez, debido a que se considere que dado
el déficit habitacional tan grande la demanda esti asegurada en

principio.
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Las premisas fundamentales que sirven de base en las diferentes
etapas; del desarrollo de los conjuntos habitacionales financiados

por el Banco son, en resumen, las siguientes:

a) Se enfoca la accién hacia las ciudades con mayor tasa de creci-
miento demografico,

b) En las poblaciones determinadas conforme al punto anterior, se
realizan estudios de mercado para conocer las caracteristicas de

la demanda en cuanto a estructura familiar, usos v costumbres re-
gionales y capacidad de pégo, principalmente.

c) Se promueve en las entidades en que se opere, las reformas
legales necesarias con objeto de obtener para las viviendas un tra-
tamiento final que permita la reduccidén del costo de las mismas.

d) Se establecen las condiciones de pago adecuadas a las caracteris-
ticas del ingreso de los adquirentes, asi como pagos iniciales redu-

cidos-enganches-, los cuales varian entre el 4 y el 10% del precio

total de la vivienda,

Este aspecto de la operacién del Banco es muy especial, ya que
establece condiciones diferenciales para el pago inicial y mensual
en cada uno de los conjuntos habitacionales y mds auin en cada uno
de los edificios. Asi, el enganche varia para cada departamento
seglin el nivel en que esté situado y por otra parte, las mensua-

lidades pueden ser crecientes, constantes y decrecientes, opciona-
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les para el demandante.

€) Se procura adjudicar la vivienda antes de que ésta sea termi-
nada, a fin de evitar costos inncecesarios de mantenimiento y redu-
cir el costo financiero.

f) El mantenimiento de las unidades, asi como su conservacion

y vigilancia, la realiza el Banco con cargo a las cuotas que se
le fijan a los adquirentes, las cuales se procura que sean mini-
mas pero suficientes.

Conforime el nimero de viviendas financiadas por la institucion
crece, el problema de la administracion se ha ido complicando,
debido a los altos costos financieros que implica; por ello,BANO-
BRAS inicid el sistema de edificios en autoadministracién, a fin
de que los propios residentes y adquirentes de las unidades velen
por sus propias viviendas y el Banco no distraiga esfuerzos y di-
nero. Tal parece que la autoadministracién estéd rindiendo buenos

frutos.

En cuanto a los requisitos que deben satisfacer los demandantes
de las viviendas, los principales son los siguientes:

a) Que los ingresos familiares sean suficientes para que el pago
de las mensualidades no representen mds del 25% de los ingresos.
b) Que los solicitantes comprueben ser jefes de familia.

c) Que no sean propietarios de inmuebles dentro de las ciudades

donde estin solicitando el crédito, a fin de asegurar que las ha-




bitaciones cumplan con su comidad de interés social,

d) Que la habitacion que estin solicitando sca suficiente para al-
bergar a toda la familia, a fin de evitar problema de hacinamien-
to.

e) Que el demandante no sea mayor de 55 afios de edad.

f) Cuando se considere el ingreso familiar, el Banco se reserva
dc aceptar tan s6lo a aquellos casos en que la edad de los hijos
econdmicamente activos perinita asegurar la estabilidad y cohtinui-

dad de ingresos.

El régimen legal utilizado para documentar las adjudicaciones de
las viviendas, es el Certificado de Participacion Inmobiliaria No

Amortizable,

Estos titulos de crédito, presentan varias ventajas ante los siste-
mas tradicionales que se siguen en el pais para la adquisicién de
viviendas de interés social, pues permiten diferir los gastos de

formalizacién de la compra venta, que en algunos casos son muy
onerosos y precisan de efectuarse simultineamente al pago inicial

que se requiere para la adquisici6n, sumédndose a éste,

Facilita la realizacién del traspaso de derechos, cuando hay nece-

sidad de efectuarlos con la debida aprobacién del fiduciario, en




virtud de que para efectuarlos se requicre tnicamente el endoso
del titulo de crédito. Desde el punto de vista de la necesidad de
realizar una labor educativa entre los ocupantes de las viviendas,
para lograr su mejor adaptacién a las condicioncs de vida de los
grandes conjuntos habitacionales, esta forma de propiedad se puc-
de considerar un nuevo concepto, en virtud de que obliga al fidu-
ciario, emisor de los titulos de credito, a llevar a efecto durante
el lapso de amortizacién del valor de los certificados, la adminis-
tracién y el mantenimiento del conjunto habitacional, con miras

a preparar simultineamente a los adquirentes para que en su opor-

tunidad puedan tomar a su cargo dichas funciones.

INFONAVIT, FOVISSSTE Y FOVIMI,

Si bien la creaciéon de los organismos que hemos analizado repre-
sentaron esfuerzos tendientes a resolver el déficit habitacional, no
fue sino hasta el afio de 1972 cuando se emprende una labor de gran
des proporciones para satisfacer las necesidades habitacionales de
amplios sectores de la poblacién, que de otra forma no tenian acce-

so a los mecanismos tradicionales para adquirir una vivienda cémo-

da e higiénica.

Asi, casi simultdineamente, se expiden las disposiciones legales por

las que se crean el Fondo Nacional de la Vivienda para los Traba-




jadores y el Instituto encargado de manejarlo, INFONAVIT (22 de
abril dec 1972); el Fondo de la Vivienda ISSSTE,FOVISSSTE (Di-
ciembre de 1972), y el Fondo de la Vivienda Militar, FOVIMI, ad-
ministrado por el Instituto de Seguridad Social para las Fuerzas

Armadas, ISSFAM (Diciembre de 1972).

Las funciones de cada uno de estos organismos estin enfocadas
a atender los problemas habitacionales de nicleos especificos de
poblacion. De esta forma el FOVIMI estd referido a los miem-
bros del ejército, la armada y la fuerza aérea; el FOVISSSTE
estd abocado a atender a los trabajadores al servicio del Estado
y el INFONAVIT estd dedicado a satisfacer los requerimientos de

vivienda de trabajo dentro del apartado A del articulo 123 consti-

tucional.

En sus aspectos fundamentales, las disposiciones de ley que rigen
estos fondos son similares y, en algunos aspectos, idénticas, en
especial en lo referente a las fuentes de recursos que los integran,
sus objetivos, las condiciones para otorgar financiamientos y
créditos individuales, la devolucién de los fondos individuales crea

dos y las personalidades representadas en los respectivos orga-

nos rectores,



Veamos a continuacion los principios que norman al INFONAVIT,

FOVISSSTE y FOVIML,

Integracion de los Fondos*. Estos se forman por:

a) Las aportaciones del 5% sobre el salario de los derechohabien-
tes. Estas aportaciones a favor del trabajador las hace el emplea-
dor, ya sea éste un particular, cl Gobierno Federal u otras enti-
dades y organismos publicos;

b) Los bienes y derechos adquiridos por cualquier titulo; y

¢) Los rendimientos 'que se obtengan de las inversiones de los re-
cursos a que se refieren los incisos anteriores.

Es oportuno sefialar que los rendimientos a que se refiere el inci-
so c), son bdsicamente los intereses provenientes de los recursos
que se mantengan invertidos en el Banco de México, S. A., en tanto
no se apliquen a los fines que la Ley les sefiala; asi como a los
provenientes de los créditos otorgados a los derechohabientes y

del financiamiento a la construccion.

Objetivos de los Institutos**:
a) Administrar los recursos del fondo constituido para vivienda;
b) Establecer y operar un sistema de financiamiento que permita

a los derechohabientes obtener crédito barato y suficiente para:

* Art.5 de la Ley del INFONAVIT, **Art.3 Ley del INFONAVIT
Art, 54 ¢ de la Ley del ISSSTE, Art. 54 A, Ley del ISSSTE
Art, 100 de la Ley del ISSFAM, Art. 99 Ley del ISSFAM,




- Adquirir en propiedad habiticiones cdnodas e higiénicas.

- Construir, mejorar, ampliar o reparar sus habitaciones.

- Pagar pasivos contraidos por los conceptos anteriores; y

c) Coordinar y financiar programas de construccion de habitacio-
nes destinadas a ser adquiridas en propiedad por los derechoha-
bientes. Como puede observarse, estos institutos tienen como obje
tivos bisicos manejar los recursos para dotar de poder adquisiti-
vo a la demanda, por una parte y financiar la oferta de viviendas,
por la otra; con lo cual se puede establecer la conjuncidon entre

los elementos del mercado.

En la aplicacion de los recursos de los Fondos, se consideran,
principalmente las siguientes circunstancias*:

a) La demanda de habitacién y las demandas de viviendas, dando
preferencia a los derechohabientes de bajos ingresos, en las di-

versas regiones o localidades del pais.

Los Fondos comunes para la vivienda nacen de la suma de los

fondos que el patrén o empleador constituye a favor de cada uno
de sus empleados y éstos constituyen el universo de los posibles
beneficiados con un crédito. QObviamente, el monto de los recur-

sos no, bastaria para otorgar créditos a todos los derechohabientes,

* Art. 46 Ley del INFONAVIT.
Art. 54 H, Ley del ISSSTE
Art,106 Ley del ISSFAM,




por ello, la adjudicacién de los recursos se realiza con base en
un principio de solidaridad, segin cl cual los derechohabicntes de
mayores ingresos acucrdan que se dé prioridad a aguellos cuyos
salarios o haberes sean menores y sus necesidades mds ingentes.
Este principio de solidaridad también se explica si se considera
que el financiar viviendas de menor costo para los trabajadores
de ingresos mds restringidos, el nimero que de ellas se construya
serd mayor. Igual sucede en lo referente a la ampliacién, mejo-
ras y reparacion de hab;taciones.

b) La factibilidad y posibilidades reales de llevar a cabo construc-
ciones habitacionales.

c) El monto de las aportaciones al fondo proveniente de las diver-
sas regiones y localidades del pais.

d)El nimero de trabajadores en las diversas regiones o localida-

des del territorio,

La vivienda financiada conforme a los principios expuestos, se
asigna mediante créditos individuales que reunen las caracteristi-
cas siguientes*:

a) No se da enganche o anticipo por ninglin concepto.

b) Se devenga un interts del 49 anual sobre saldos insolutos.

c) El plazo no puede ser menor de diez afios ni mayor de 20,

*Reglas Generales para el Otorgamiento de Créditos del INFONAVIT.
Instructivo de Crédito para Vivienda Financiada. FOVISSSTE
Art. 112 de la Ley del ISSFAM.




d) Los descuentos o abonos que se hacen a los derechohabicntes
no pucden exceder de un porcentaje de sus ingresos. Este por-

centaje fluctda entre el 14 y el 30%.

e) Los créditos se cubren por un seguro para los casos de inca-
pacidad total permanente o muerte y libera al derechohabiente o
a sus beneficiarios de las obligaciones derivadas de los mismos.

f) La garantia de los créditos es el propio inmueble,
Para otorgar los créditos se considera principalmente*:

a) Que el solicitante no sea propietario de un bien inmueble dentro
de la localidad donde desea aplicar el crédito que en su caso, se

le otorgara. -

b) El ingreso del derechohabiente, dando preferencia a los de maés
bajos ingresos familiares per cdpita.

c) La situacién de la vivienda en la que habita al momento de so-

licitar el crédito.

d) Las caracteristicas y precios de las viviendas disponibles en

las localidades respectivas,

En cuanto a la devolucidon a los derechohabientes de los fondos
constituidos a su favor, éstos se les reintegran debido a cualquie-

ra de las circunstancias siguientes:

*Reglas Generales para el Otorgamiento de Créditos del INFONAVIT,
Instructivo para la Preseleccion de Candidatos a obtener un Crédito
para Vivienda, FOVISSSTE;  Art. 107 de la Ley del ISSFAM




a) Al dejar el derechohabiente de prestar servicios cn un centro
de-trabajo regido por la legislacion que dié origen al fondo de que
se trate. Trdtese de cesantia, de cambio de relacion obrero patro-
nal o de ejercer libremente sus labores, en su caso.

b) Por incapacidad total permanente.

¢) Por jubilacién,

d) Por fallecimiento. En este caso las leyes respectivas designan

a los beneficiarios del fondo.

e) En los casos de INFONAVIT y FOVISSSTE, se entregard a los
trabajadores, en forma periddica, el saldo de los depébsitos que

se hubieran hecho a su favor con diez afios de anterioridad.

Para concluir la exposicién de las afinidades del INFONAVIT, el
FOVISSSTE y el FOVIMI, observemos las representaciones que
integran sus mas altos 6rganos administrativos colegiados.
Consejo de Administracion dél INFONAVIT. Este consta de quince
miembros propietarios v quince suplentes:

REPR - ENTACIONES.

Sector Gobierno,

Secrctaria de Hacienda y Crédito Pidblico.

Secretaria de Asentamientos Humanos y Obras Publicas.
Secretaria de Comercio.

Secretaria del Trabajo.

Secretaria de Programacioén y Presupuesto.




Sector dc los Trabajadores.

C.T.M.

CROC

CROM

Sindicato Nacional de Mineros.

Sector Empresarial '
CONCAMIN

CONCANACO

COPARMEX

CANACINTRA

A.B.M,

En este Consejo la ley sefala que la presidencia es rotativa, no
obstante, por una deferencia de los sectores de los trabajadores
y de los empresarios, preside siempre el titular de la SHCP. El
Director General del Instituto es propuesto por el Presidente de
la Repiblica y nombrado por la Asamblea General; asiste al Con-
sejo de Administracién con voz pero sin voto, al igual que los
Directores Sectoriales, de los Trabajadores y Empresarial, quie-
nes son 6rganos de enlace de sus respectivos sectores con el

" Director General,

Comisién Ejecutiva del FOVISSSTE. Esta Comision se integra por
siete miembros:
Vocal Ejecutivo. Lo designa la Junta Directiva del ISSSTE a pro-

puesta del Director del mismo.




REPRESENTACIONES

Gobierno Federal.

S.H.C.P.
S.A. H.O.P.
S.P.P.

Trabajadores.

3 vocales designados = por la
Federacion. de Sindicatos de
los Trabajadores al Servicio
del Estado.

Preside la Comisién Ejecutiva el Vocal Ejecutivo.

Junta Directiva del FOVIMI, Este fondo, como ya hemos visto,
no se maneja en forma auténoma o paralela, sino es administra-
do directamente por el ISSFAM. En tal virtud, la Junta Directiva

del FOVIMI y la del ISSFAM es una misma cosa.

Se compone de nueve miembros, los que son designados por la
Secretaria de la Defensa Nacional, la Secretaria de Marina y la

Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico.




" Fl Presidente de la Repiblica designa un Presidente dentro de los
miembros seiialados por la Secretaria de la Defensa y un Vice-

presidcnte dentro de los designados por la de la Marina.

Al observar la integracion de los Organos directivos de los fondos
para la vivienda que estamos estudiando se desprende:

a) Que éstas son instituciones fundamentalmente financieras ya que

aparece, en forma por demds destacada,la representacion de la
Secretaria de Hacienda;

b) Que se deben resolver problemas concretos de sectores muy
especificos de trabajadores y militares y por ello estin represen-
tadas las federaciones y confederaciones sindicales, asi como los
miembros de los institutos armados;

¢) Que las acciones desarrolladas por los drganos que manejan los
fondos se enmarquen dentro de un esquema de planeacidn urbana
nacional, tal es el motivo de la representacidon de la SAHOP; el
caso del FOVIMI es muy peculiar, ya que las zonas militares
responden a objetivos diferentes a los urbanisticos y su ubicacion

ya estd determinada.

Hasta aqui hemos visto los aspectos juridicos y operativos coinci-
dentes entre los tres fondos; pasaremos ahora a las peculiaridades

de cada uno de ellos,



FOVIMI,

Pucde afirmarse que tanto la oferta como la demanda de habita-
ciones del FOVIMI es sui generis, debido a las especiales recla-

ciones de trabajo existentes en el medio castrense.

La demanda se distingue por las circunstancias siguientes:

a) No existen sindicatos, uniones o coaliciones de trabajadores.
b) Los derechohabien;es del estrato mds bajo de la escala jerdr-
quica, soldado raso, hacen contratos (“‘enganches’) por tres afios.
Dicho contrato sblo se puede renovar una vez si no se asciende

al grado inmediato superior.

Esta parte de la demanda en gran parte es satisfecha con los dor-
mitorios de los propios cuarteles, ya que por la edad promedio
de los soldados rasos-menos de 20 afios en su gran mayoria-son
solteros; ademds, la mayoria de ellos no son oriundos del lugar
donde se asientan las zonas militares. Dadas estas circunstancias,
la demanda es bastante restringida para ese estrato de las fuerzas

armadas,

c) Los oficiales y jefes del ejército, por la naturaleza de su tra-
bajo, cambian constantemente de localidad de residencia. Esta cir-

cunstancia provoca que no sea atractivo solicitar un crédito para
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amortizarlo en 10 6 20 afios, a menos que se¢ considere desde cl

punto de vista de crearse un patrimonio.

Por las razones anotdas, ademds de las funciones asentadas en
las pdginas anteriores, el fondo tiene la de "construir unidades
habitacionales en lugares proximos a los campos militares, bases
navales o aéreas y cuarteles de las Fuerzas Armadas, para ser
rentadas a los Generales, Jefes y Oficiales en servicio activo y
otras de tipo econdmico para individuos de tropa” (Art. 99,fracc.

VII, Ley del ISSFAM).

La renta de las casas del Instituto es pagada mensualmente me-
diante descuentos porcentuales de las percepciones del inquilino.
Los recursos asi obtenidos se aplican a la amortizacion del capi-

tal invertido en la construccién de las unidades habitacionales,

Por concepto de gastos de administracién y mantenimiento, tam-
bién pagan un porcentaje de sus ingresos. Esta es otra particula-
ridad que distingue al ISSFAM del INFONAVIT, ya que a éste al-
timo su legislacidn les prohibe expresamente intervenir en la ad-
ministracion de las unidades por ellos financiadas, en tanto que
el ISSFAM administra tanto las unidades financiadas para rentar,

como las que financia para otorgar en propiedad.
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En adicién a las prestaciones del FOVIMI, el ISSFAM contempla
el otorgamiento de préstamos hipotecarios para militares retira-
dos a través del Banco Nacional del Ejército y la Armada, S.A.
de C.V. Los préstamos son para adquisicién, construccion, ime-
jora'y reparacioén de vivienda, asi como redencién de pasivos;

estos préstamos no exceden del 859 del valor fijado por el Ban-

co al inmueble,

En el aspecto habitacional los militares estin mejor protegidos
que el resto de los wabajadores pues, al menos en su legislacidn,
consideran sujetos de crédito a militares en situacién de retiro,
cosa que no sucede con los trabajadores civiles jubilados por con-

siderdrseles, de hecho, insolventes al dejar de ser productivos.

Por el lado de la oferta de vivienda, ésta también reviste carac-
teristicas especiales por los siguientes motivos:

a) Las unidades habitacionales se ubican en terrenos que forman
parte de las zonas militares o navales, o en su proximidad y, en
todo caso, propiedad de la Secretaria de la Defensa o de la Mari-
na. Esto hace que el precio de los predios sea inf.erior, casi siem-

pre, al que prevalece en el mercado.
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b) La mano de obra en gran parte es, en la prdctica, grawita va
que son las unidades de zapadores las encargadas de ejecutar las
obras. Lo mismo sucede con la direccién y supervision de la

construccidon de los conjuntos, ya que esta fase la desarrollan los

propios ingenieros militares.

FQVISSSTE.

En este Fondo, al igual que en el INFONAVIT, podemos distin-
guir dos funciones bdsicas claramente diferenciadas: otorgar crédi
tos individuales a los trabajadores para que posean una vivienda
comoda e higiénica y financiar a compaiilas constructoras para
que construyan viviendas, a efecto de que los propios trabajado-
res apliquen los créditos que se les concedan en la adquisicion de

dichas habitaciones.

Fl Fovissste distribuye los créditos individuales que puede ofre-
cer en forma proporcional entre los diferentes organismos, de
acuerdo con su membresia. La asignacién se realiza a través de
los representantes sindicales de los trabajadores o por medio de
las autoridades administrativas competentes, en los organismos

que no cuentan con sindicato afiliado a la FSTSE.




para la seleccion de candidatos, se considcran los siguicntes cri-
terios de prioridad:

1) El ingreso del trabajador en relacién con el nimero de miem-
bros de su familia, dando preferencia a los de bajo ingreso "per
cdpita”.

2) La sitacién de la vivienda actual, dando preferencia a los que
habitan en condiciones insalubres y peligrosas.

3) La antigiiedad como trabajadof federal, dando preferencia a los

trabajadores con mds- afios de servicio.

Otra norma de prioridad es la que se refiere a que en cada loca-
lidad donde actia el FOVISSSTE, el porcentaje de adjudicaciones

correspondientes al salario minimo sea superior al porcentaje que
del total de los trabajadores representan aquéllos que perciban sa-

lario minimo.1l/

La amortizaciéon de los créditos otorgados es regulada, bdsicamen
te, por las normas siguientes:

1) El Fondo establece los pagos y plazo del crédito en proporcion
al sueldo bdsico del trabajador, de comin acuerdo con éste dltimo.
2) Los abonos corresponden al 30% del sueldo bdsico o salario que
perciba el trabajador, segin tablas aprobadas por la Comisidn Eje-

cutiva.

1/ FOVISSSTE, Instructivo para la Presentacion de Candidatos a
obtener Crédito para Vivienda.




3) El Fondo de la Vivienda vigila que scan descontadas del suelo
bdsico.las cantidades correspondiontes.

4) El acreditado autoriza al Fondo para que se le descuente de
sus percepciones el importe de los pagos quincenales, para cu-
brir el crédito otorgado y las cuotas por concepto de manteni-
mlex:xto y de seguro de dafios.

5) Cuando ¢l trabajador goce de crédito y se separe del servicio
publico, para continuar con los mismos derechos estard obligado
a cubrir los pagos quincenales estipulados en el contrato e incor
porarse como aportante voluntario, En este, la base de la apor-
tacién serd el 5% del sueldo bdsico o salario promedio percibido
durante los dltimos seis meses.

6) Cuando el acreditado sea suspendido temporalmente del servi-
cio publico o cesado, previa solicitud, se le otorgard una prorro-
ga de hasta doce meses sin causa de intereses, quedando obligado
sélo al pago del mantenimiento y seguro contra-daifios durante ese
lapso.

7) Se rescinde el contrato de compra-vent@a con reserva de domi-
nio si el acreditado deja de cubrir, injustificadamente, seis pagos

quincenales consecutivos. 1/

1/ FOVISSSTE, Instructivo de Crédito para Vivienda Financiada,
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CUADRO 26.

FOVISSSTE
VIVIENDAS FINANCIADAS 1973-1979

" TOTAL DE COSTO DE L& COS1O PROMEDIO
ANO  VIVIENDAS INVERSION POR VIVIENDA
(MILIS..ONES) (MILES $)

1973 122 12.1 98.9
1974 7,678 871.8 113.5
1975 7,021 1,270.5 181.0
1976 8, 215 2,113.9 257.3
1977 8, 317 2,926.2 351.8
1978 9,126 3,823.1 418.9
1979 3, 643 1,825.0 501.0
Acurnulado: 44, 122 12, 842.6 © 20101

FUENTYE: Elaborado con base en datos del Cuarto Informe
de Gobierno, J.L.P.

En relacién a las mecdnicas de financiamiento a la construccion,
el Fondo distingue cuatro etapas que deben cubrir los promoto-

res solicitantes del crédito - puente:
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Primera Etapa: Durante esta etapa el promotor (constructor) pre-
senta a la consideracion del Fondo los datos esenciales que per-
mitan conocer tanto los datos generales de 14 misma promotora
como los de las promociones propuestas en cuanto a ubicacion,
costo estimado y especificaciones generales. Asimismo, el Fondo
procede a enterar a los promotores respecto de las metas perse-
guidas por el FOVISSSTE y las normas técnicas, econdmicas, fi-
nancieras y juridicas bdsicas a las que se deben apegar los pro-

motores.

De esta primera evaluacién, el aparato administrativo del Fondo
decide si procede llevar adelante el proceso o, en caso contrario,
si se rechaza la promocién. Causas de rechazo son la mala ubi-
cacion del predio propuesto, la no obtencién de permisos oficia -

les para dotar de los servicios municipales a la unidad habitacio-

nal que, en su caso, se construiria y, por Gltimo, el no calificar
adecuadamente la compaiifa promotora para desarrollar el trabajo

que ofrece.

Segunda Etapa: En esta fase, el FOVISSSTE revisa los anteproyectos
arquitecténicos y urbanos, asi como los criterios generales de es-
tructuras e instalaciones que le presentan agiellos promotores que

superaron la primera etapa; asimismo, se forma el expediente
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legal de la promocion y se analiza el antepresupucsto.

Todos los anteproyectos presentados y el expediente legal son es-
tudiados, en forma conjunta, por las diferentes dreas técnicas,
juridicas y financieras del Fondo, a fin de determinar si proce-

de wrnar la promocién a las etapas siguientes.

Tercera Etapa: Una vez que se ha cumplido satisfactoriamente
con las dos etapas precedentes, la promocion estd en posibilida -
des de ser presentada a la consideracién de la Comisién Ejecuti-

va para su aprobacién, en su caso.

Una vez realizada la Junta de la Comisién Ejecutiva, los resulta-
dos son dados a conocer a los promotores una semana después.
En caso de ser aprobada una promocidén, el promotor cuenta con

30 dias hdbiles para la presentaciéon del presupuesto definitivo.

Cuarta Etapa: La finalidad de esta etapa es la elaboracién y revi-
si6n de los proycctos ejecutivos y presupuestos definitivos, los
cuales deben apegarse estrictamente a las especificaciones y nor-

mas a que deben sujetarse todas las promociones financiadas por

el Fondo.
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Una véz elaborado y aprobado el presupuesto definitivo, éste for-
mard parte del contrato que se celebre y no tendrd ninguna am-
pliacion por conceptos no incluidos o trabajos extras, salvo cuando
el Fondo apruebe un incremento en precios por escalacién a nivel

nacional.
Las condiciones financieras son las siguientes:

1) Fl Fondo entrega, a la firma del contrato, el 209 del monto
total de la promocién como anticipo de obra; el resto, por estima-

ciones de avance de obra, segln calendario.

2) El financiamiento es a razén del 9,29 sobre saldos insolutos.
La presentacién de las licencias de construccidn, puede ser hasta
tres meses después de que es integrado el anticipo al. promotor,

si por cualquier razoén, derivada de la negligencia del promotor,
las autoridades niegan las licencias, el Fondo retira el anticipo y
sancionard al promotor con un 10% sobre el monto total de la pro-

mocion,

Tanto el anticipo como el 10% de cumplimiento de contrato quedan

garantizados mediante sendas fianzas.




CUADRO 27.

FOFISSSTE
CREDITOS OTORGADOS POR TIPO
1973 - 1979
Tipo Adquisicion 1) Construccion 2)Ampliac16n o0 Redenci6n Modulos 3) T '"TAL
Afio Reparacién de Pasivos Habitacionales CREDITOS
. No. $ Mill. No. §$ Mill. No. $ Mill. No. $ Mill. No. $ Mill. No. $ Mill.
1973 2 eeees ecees | cecee eseen mooeo mcmee seeee oone- 122 12.1 122 12,1
1974 20 3.7 6 1.8 3 0.1 22 3.3 7,678 871.8 7, 729 880.7
1975 171 30.2 62 9.9 11 0.5 76 12,2 7, 021 1,270.5 7,341 1,323.3
1976 . 462 93.7 182 34.0 33 1.6 148 27.4 8, 215 2,113.9 9, 040 2,270.6
1977 1,078 361.5 457 103.6 55 3.8 238 50. 8 8,317 2,926.2 10, 145 3,345.9
1978 1,850 642, 4 851 274.7 61 8.9 234 65.9 9,126 3,823.1 12,122 4,815.0
1979 1,695 720.7 772 336.0 ----- - --ea 201 69.6 3, 643 1, 825.0 6, 311 2,951.3
TOTAL: 5,276 1,752.2 2,330 760.0 163 14.9 919 229.2 44,122 12,842.6 52,810 15,598.9

1) Adquisici6én de Viviendas propiedas de terceros.

2) Construccién en terrenos propiedad del acreditado.

3) Vivienda cuya construccién financié el Instituto.

Fuente: Elaborado con base en datos del Tercer
Informe de Gobierno.
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INFONAVIT

Indudablemente, es el INFONAVIT el organismo mds importante
en el sector vivienda, tanto por el volimen de recursos de que
dispone, como del nimero de derechohabientes que, en principio,
tienen derecho a gozar de sus beneficios. Para tener una idca
aproximada del peso especifico que tiene este Instituto, en rela-
cién con el resto de los organismos publicos de vivienda, basm
decir que sdélo en el afio de 1979 fueron terminadas aproximada-
mente el mismo nimero de viviendas que las viviendas financiadas
por el FOVISSSTE en el periodo 1973-1978; asimismo, se estima
que INFONAVIT invierte aproximadamente el 409 del total de los
recursos financieros de que disponen todos los organismos publi-

cos de vivienda,

Por ello, es importante estudiar sus mecdnicas con un mayor dete-
nimiento, toda vez que de sus aciertos o errores dependen en gran
medida los resultados que se obtengan a nivel nacional en esta ma-

teria,

Acerca del INFONAVIT, puede afirmarse que es un organismo cuyo
ser aln no estd completamente acabado y, por tanto, su actual fi-
sonomia no es la definitiva. Este Organo, cuya gestacion se inicid en

la Comision Nacional Tripartita creada en mayo de 1971, ha sufrido
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significativos cambios de estructura y funcionamiento y no obstante,
todavia dista de ser el aparato financiero que se pretendié crear

al promulgar la ley que le dié origen.

Esta falta de definicién tiene sus raices en el hecho mismo de que
bay una gran distancia entre la expedicién de una ley, como res-
puesta a una necesidad y la aplicacién de la norma ante las circuns

tancias que la realidad impone,.

En este sentido, cabe recordar que el lo. de mayo de 1972 exis-
tia la Ley del INFONAVIT, lqs nombramientos de integrantes de
los 6rganos rectores y de los Directores y la espectativa de tener
$2,000 millones de aportacion inmediata del Gobierno Federal como
"capital semilla" v cerca de § 1,000 millones de aportaciones em-

presariales al 31 de diciembre del mismo ejercicio. La meta que

se fijé era financiar en el primer afio 100,000 viviendas,

De acuerdo con la Ley, el Instituto manejaria el Fondo Nacional
de la Vivienda para los Trabajadores de una forma por demés sen-
cilla: por un lado, finar;ciaria a los constructores y por el otro,
otorgaria créditos a los trabajadores para que aplicaran el monto

de sus créditos en la adquisicién de una vivienda., Los cdlculos pa-
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ra fijar la meta de las viviendas financiadas en cl primer aiio,
fueron igualmente sencillos y optimistas: $5,000 millones de apor
taciones, a $ 50, 000.00 de costo por vivienda, arrojaba la cifra

de 100, 000 viviendas,

La realidad era muy distinta, ya que una empresa de esa cnver-
gadura no se podia echar a andar sin estructura, reglamentacién,
planeacion y conocimiento del mercado, como fue el caso. En estas
circunstancias, hubo que crear rdpidamente una estructura hisica

y hacer los reglamentos bdsicos que hicieran operativa la Ley.
Respecto a la ya citada meta de terminacion de vivienda, no fue
posible alcanzarla porque la aportacién del Gobierno Federal quedé
en los documentos solamente y, lo mds importante, no existia en
el mercado oferta suficiente de vivienda de interés sccial.

Con estos antecedentes, podemos dividir la vida institucional del

Instituto en dos etapas bien definidas:

Primera etapa: El INFONAVIT constructor (1972-1976)
Segunda etapa: El INFONAVIT financiero-constructor (1977 -1980)

Pasemos ahora a seifialar las caracteristicas esenciales de las dos

etapas que ha transcurrido este Instituto.




Primera Etapa. INFONAVIT constructor:

Como ya lo sefalamos, al iniciar sus actividades el Instituto se
encontrdé que no cxistia la oferta suficiente de viviendas de interés
social en el mercado. Este hecho condicioné en forma definitiva la
primera etapa de vida institucional ya que tanto la estructura del
Organo como su operacién financiera se enfocaron a la creacion de

la mencionada oferm.

AsI fue que el drea técnico-constructiva hubo de ser prioritaria-
cosa absurda en un organismo financiero-, toda vez que se tuvie-
ron que asumir las funciones de disefio, supervision e investigacién
que, en estricto sentido, las debian de haber realizado los cons-
tructores. Adicionalmente, "Hubo necesidad de facilitar a los cons-
tructores todo su trabajo y capacitarlos en este aspecto de la cons-
truccién el que, vale mencionar, no era muy atractivo para ellos

por los margenes comparativos de utilidad que genera.

Asl las cosas, el INFONAVIT disefiaba sus conjuntos habitacionales,
contrataba la obra con diversas constructoras y la responsabilidad
de éstas conclufa cuando entregaba las viviendas al Instituto, salvo

en lo que respecta a la fianza para cubrir los gastos de vicios
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ocultos que resultaran de sus construcciones. Por ende, quedaba
al organismo la responsabilidad de asignar las viviendas, orientar
a los acreditados en el uso de ellas, resolver los problemas de
permisos y licencias con las autoridades, mantencr y vigilar los
conjuntos hasta que fueran habitados y responder al piblico de
todas las fallas imputables, en estricta justicia, a las compafilas

constructoras. En sintesis, era un organismo constructor, financiero

sO6lo de nombre,

CUADRO 28.

INFONAVIT

VIVIENDAS TERMINADAS

PERIODO NUM. VIV,
1973 5,090
1974 22,375
1975 35, 554
1976 38,472
1977 20, 544
1978 30, 447
1979 40, 991

1973-1979 193, 473

FUENTE: Informes anuales INFONAVIT,
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Por 'lo que toca a la demanda de habitaciones la problemidtica tam-
bién revistié caracteristicas de critica. En este aspecto, la difi-
cultad estribd en que el universo de derechohabientes era muy
amplio y, conforme a la legislacién, los cré&litos deberian asignav
se por sorteo y atendiendo prioritariamente a los trabajadores de
mayor necesidad de vivienda. Por tal razén, se repartian masiva-
mente tarjetas de informacién para ser llenadas por los trabajado-
res y determinar su grado de necesidad segun sus ingresos, depen-

dientes econdmicos y calidad de vivienda que habitaban.

La mecénica para determinar a cudles trabajadores se les otorga-
ria un crédito era la siguiente: en primer lugar, se vaciaban los
datos contenidos en las tarjetas de informacion en tarjetas o cintas
de computadora; la computadora escogia aquellas tarjetas con califi-
cacion més alta, cuando habifa tarjetas de trabajadores con la mis-
ma calificacién, la misma computadora sorteaba dichas tarjetas;
por Gltimo, se publicaban en los periddicos de circulaciéon nacional
las listas de trabajadores beneficiados y se esperaba a que éstos

se presentaran a las oficinas del Instituto a hacer efectivo su crédi-

to.

Este sistema, si bien era justo, operativamente era ineficaz ya

que en muchas ocasiones los trabajadores no acudian al INFONAVIT
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porque no lefan los periddicos o porque por diversas causas no
les interesaba vivir en un conjunto habitacional, porque les era
mds atractivo vivir en una habitacién en compafiia de su familia-
entendida ésta con ascendientes, descendientes, laterales y ami-
gos-, que ir a convivir con desconocidos en un mismo edificio,

aunque fisicamente la vivienda fuera mejor.

Otro problema que se suscité en las grandes urbes fue el rela-
cionado con la cercania de los cenwros de trabajo. En esie senti-
do el problema que planteaba la seleccién por computadora fue
que ésta asignaba casas en el sur de la Ciudad cuando el centro

de trabajo era en el norte o viceversa.

Por dltimo, con cierta frecuencia, por error en el llenado de las
tarjetas de informacién, se asigné crédito a trabajadores sin nece

sidad de vivienda de interés social.

Todo lo mencionado, aunado al hecho de que se cancelaban los
créditos si a los seis meses no se hacia efectivo, ocasioné retra-
sos en la entrega de las viviendas, con el consiguiente deterioro
de las mismas y altos gastos de conservacién, asi como mala

imagen de la institucidn.




A pesar de los problemas sefialadas, ¢l INFONAVIT en su primera
etapa de vida alcanzd logros significativos en su campo de accion.
Asi, tenemos que al término de este periodo existia ya un ndmero
suficiente de empresas constructoras con experiencia en la edifica-
cién de viviendas de interés social; un acerbo de normas técnicas,
financieras y juridicas para financiar y desarrollar conjuntos habi-
tacionales y la reglamentacidén para la operacion interna del Institu-

to y la relacion de éste con las empresas aportantes y los trabaja-

dores derechohabientes,

En términos cuantitativos, los frutos mds destacados fueron las
101,500 viviendas nuevas terminadas, los 134, 862 créditos ejerci-
dos en las diferentes lineas de crédito y el contar con S 20, 360

millones de recursos acumulados. 1/

CUADRO 29 INFONAVIT
RECURSOS FINANCIEROS
- Millones de Pesos -

PERIODO DEL ARNO ACUMULADO
1972 1,325 1, 325
1973 3,210 4,535
1974 4,114 8, 649
1975 S, 329 13,978
1976 6, 551 20, 529
1977 8, 390 28,919
1978 9,033 37,952
1979 19,003 . 56, 955

FUENTE: IV Informe de Gobierno. Anexo I.

1/ INFONAVIT. Quinto Informe Anual de Actividades, 30 de
’ -abril de. 1977..




Segunda Etapa. INFONAVIT financiero-constructor:

El inicio de este periodo coincide con el cambio de administracién
y responde a una inquietud manifestada por los sectores empresa-
rial y obrero, asi como al deseo de la nueva Direccidon General

de mejorar la imagen politica de la Institucién.

La inquietud de los obreros y empresarios fue en el sentido de ha-
cer del INFONAVIT una institucidn mas acorde con el caricter fi-
nanciero que la Ley le determina. Este cambio de fisonomia tendria
como primer efecto restringir en magnitud la estructura adminis-
wativa, lo que tendria como efecto agilizar su operacién y dismi-
nuir los gastos de administracién, operacién y vigilancia al nivel
del 1.5% anual sobre los recursos totales, tal como la legislacién

lo seifiala a este organismo.

Los objetivos fundamentales eran restringir las funciones del Insti-
tto a otorgar créditos-puente a los promotores de vivienda y crédi-
tos hipotecarios a los trabajadores, disminuyendo sustancialmente
sus funciones en las dreas de proyectos, supervisién, coordinacién
de obras y tramitacién de permisos y licencias ante las autorida-

des competentes.
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El sector de los empresarios pugné porque el sistema fuera simi-
lar al experimentado por la banca nacional, en el sentido de que
los promotores asumieran la responsabilidad de todas las fases de
sus promociones, desde los disefios y la obtencion de permisos y
licencias, hasta la constitucién del régimen de condominio; ademds,

el promotor arriesgaria capiml propio, pues INFONAVIT no finan-

ciarja el total de las mismas, sino sélo una parte.

Mediante este sistema, el promotor construiria las viviendas vy las
venderia entre el universo de derechohabientes; el INFONAVIT cali-
ficaria las solicitudes de crédito que presentara el promotor v li-
quidaria a éste el total de lo contratado hasta que se hubiera cons-
tituido el régimen de condomin.io, en su.caso, o se hubiera titulado
las viviendas y organizado las juntas de vecinos. En caso de exis-
tir rechazo de las viviendas, el promotor tendria que responder
del financiamiento recibido de INFONAVIT y asumiria la eventual

pérdida que se registrara,

Desde el punto de vista de imagen del Instituto, éste como organis-
mo financiero no tendria que responder de las fallas o defectos de
construccién ya que esta responsabilidad la harfa suya el promotor.
Por otro lado, los gastos de administracién y mantenimiento, inhe-

rentes a los conjuntos habitacionales, desde el primer momento
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los sufragarian los propios colonos y no el INFONAVIT, como lo
habla venido haciendo al no haberse constituido regimenes de con-
dominio o juntas de vecinos, ni haber recibido los municipios, en

muchos casos, los conjuntos habitacionales.

Ante csta propuesta, el sector obrero sostuvo el criterio de que

el promotor deberia ser un grupo de wabajadores representado por
su Ifder sindical o por un representante comin, en el caso de los
trabajadores no sindicalizados. Esta proposicién se sustentaba en
el hecho de que los tnicos que sabian qué tipo de viviendas querian
y donde, eran los propios trabajadores derechohabientes y ninguna

otra persona distinta a ellos.

CUADRO 30.

INFONAVIT

DISTRIBUCION DE TRABAJADORES POR
TIPO DE CONTRATO DE TRABAJO*

CONCEPTO POR CIENTO
Sindicalizados planta 39.2
Sindicalizados eventuales 7.2
No sindicalizados planta 50.8
No sindicalizados eventuales 2.8

* Datos obtenidos por INFONAVIT en octubre de 1976, con
base en una muestra 1.3 millones de sus derechohabientes.

FUENTE: Investigacién de INFONAVIT (no publicada)
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Con base en esta premisa, los representantes de los trabajadores
propondrian a la consideracion del Instituto a los constructores de
su c onfianza para que desarrollaran las obras y una predemanda

para que el Instituto la calificara y decidiera cudles trabajadores

serian beneficiados con un cré&dito.

A fin de cuentas prevalecid la tésis sustentada por los represen-

tantes del sector de los trabajadores en el INFONAVIT,

Actualmente, las mecdnicas de las promociones de vivienda presen-
tan las caracteristicas siguientes:

1) Un grupo de trabajadores, a través de su representante, solicita
financiamiento para la promocidén que desean. Junto con la solicitud
presentan los anteproyectos dentro del plazo que fija el Consejo de
Administracién, dicho plazo de recepcion de solicitudes siempre es
en el segundo semestre del afo.

2) El terreno respectivo también es ofrecido junto con la promocion
de vivienda.

3) Hacia finales de afo, la Asamblea General aprueba el Plan de
Labores y de Financiamientos del ejercicio siguiente. Es hasta en-
tonces que el Consejo de Administracion estd facultado para aprobar

las solicitudes de financiamiento a las promociones,
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4) Cuando una promocién es aprobada, los representntes de los
trabajadores proponen a las compaiiias constructoras, las cuales
generalmente son aceptadas por el Instituto.

5) Los contratistas elaboran los proyectos y presupuestos definiti-
vos y se procede a la firma de contratos entre éstos y el INFONA-
VIT,

6) Al 70% de avance de la obra el Consejo de Administracion cono-
ce y aprueba los precios de venm que resultan y se procede a asig-
nar los créditos entre los trabajadores que formaron la predeman-
da.

7) Al concluirse las obras se ocupan las viviendas y se constituyen

las juntas de vecinos y/o los regimenes de condominio.

El sistema expuesto adolece de varios defectos:

1) El represenwmante del grupo de trabajadores o promotor, no tiene
ninguna responsabilidad de orden juridico o econémico, ya que son
las compafias constructoras las que contratan directamente con el
Instituto y responden sdolo del aspecto constructivo especifico que
contrataron., Regularmente, en el desarrollo de una unidad habita -
cional intervienen varias compaifias constructoras de vivienda, ade-
més de las urbanizadoras y las dedicadas a instalaciones eléctri-

cas e hidrdulicas; por tanto, la labor de coordinacion de la obra




la debe realizar el INFONAVIT y, consecuentemente, asume la res-

ponsabilidad de la obra en su conjunto.

N
En tal virtud, si una o varias compafiias propuestas no cumplen sa-
tisfactoriamente o abandonan una obra dejindola inconclusa, el pro-

motor no se vé afectado.

2) El Instituto no ha podido aligerar su estructura administrativa de-

bido a que debe seguir coordinando y supervisando a fondo las obras.

3) Las fallas que registran las viviendas se siguen imputando al
INFONAVIT y no al promotor o a alguno de los constructores que

intervienen en la obra.

4) Se rompe con el principio de equidad al dar financiamiento a
grupos determinados de trabajadores ya que, naturalmente, por este
sistema resultan beneficiados aquellos grupos de wabajadores con

mayor peso politico y no los derechohabientes con mds necesidad.

5) A fin de cuentas, no es verdad que sean los wabajadores los que
escogen el tipo de viviendas que desean habitar; ni los lugares
donde se asientan las mismas,  toda vez que es un representante el

qQue escoge y propone los terrenos, y es él quieh vacept‘a del cons-
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tructor los disefios y sus modificaciones posteriores.

6) Como las viviendas finalmente alcanzan un precio de venm y

el crédito para adquirirlas se fija segin el nivel de salario de los

trabajadores, un alto porcentaje de los que solicitaron originalmen-
te el financiamiento se ven desplazados, en virtud de que el incre-
mento sufrido en los costos de construccidén, actualinente estd por

encima de los incrementos salariales de los demandantes; en con-

secuencia, quienes finalmente disfrutan de las viviendas son owos

trabajadores, también propuestos por el lider, que no formaron

parte de la demanda original.

7) Existen tantos tipos de viviendas que para el Instituto es verda-

deramente dificil llevar un control efectivo de los costos; ello, au-

nado a los retrasos que ocasiona el burocratismo de la pesada es-

tructura administrativa, hace que esfe organismo siempre reconozca
a los contratistas todos los incrementos que se originan a lo largo

del desarrollo de las obras. Dichos incrementos, en iltima instan-

cia, los paga el acreditado a través de mds altos precios de las

viviendas.
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CUADRO 3l.
INFONAVIT

_ TOTAL OBRA DIRECTA PROMOCIONES

ANO VIVIENDAS NUM.VIV. % NUM.VIV, %
APROBADAS

1977 30, 413 15,239 50.2 15,154 49.8
1978 33, 645 3,589 16.6 28,056 83.4
1979 49, 962 1,574 3.1 48,388 96.9
1980 33,793 - === -- - 53, 793 100.0

FUENTE: Investigacion directa.

En adicién a los problemas originados por el ineficiente sistema

adoptado, esta problemdtica se vio6 agravada por lo brusco del

cambio de sistema y por la pérdida de un gran acervo de expe-

riencia al efectuar la sustitucién de la inmensa mayoria de los fun

cionarios medios al cambio de Administracién. Esto trajo como

resultado el hacer engorrosos los trdmites, por tanto, retrasos

en los programas y, finalmente, resultados muy por debajo de

los afios precedentes. Asi, en 1977 se terminaron viviendas que

repreéentaron sélo el 53% de las terminadas en 1976; en 1978 re-

presentaron el 79% y fue hasta 1979 cuando se pudo superar las

cifras de los altimos afios de la administracién que fund6 el
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INFONAVIT. Cabe sefialar que a finales de 1976 se encontraban
en proceso de construccién mds de 13,000 viviendas de las

20, 544 que se terminaron en el afio siguiente,

Otro aspecto que es importante sefialar es el que se refiere al
impacto que tiene fijar un plazo determinado de recepcidén de so-
licitudes de financiamiento. En este sentido, se observa que al
transcurrir varios meses entre la entrega de la solicitud y su
aprobacién por el Consejo, los promotores presionan en conjunto
para que se les dé una resolucién a la brevedad, entonces hay
aprobaciones masivas y se congestiona el aparato administrativo,
ya que, a la vez, muchos promotores realizan los trdmites para
contratar sus obras. Finalmente, éstas se inician simultdneamen-
te en todo el pais y se enfrentan y agravan los cuellos de bote-
lla que sufre la planta industrial relacionada con los insumos de
la construccién, en especial el cemento; en consecuencia, la ac-
cién del INFONAVIT, al no tener programas bien definidos, se
convierte en factor de inflacién, ya que las plantas no pueden pro
gramar sus entregas y dado que el cemento no puede ser almace-
nado por mucho tiempo, éste se entrega al que lo demande en el
momento en que esté disponible. Igual ocurre con muchos otros de
los componentes de una vivienda, tales'como las puertas, venta-

nas y accesorios.
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En relacion a los precios también es importante destacar el impac
to de éstos en las politicas y acciones del INFONAVIT ya que lo
afectan, tanto en la cantidad de viviendas que pqede financiar, co-

mo al tipo de trabajadores a que se destinen las mismas,

Como se apuntd anteriormente, una de las politicas bdsicas del
INFONAVIT es destinar sus recursos a los trabajadores de mds ba-
jos ingresos y mayor grado de necesidad de vivienda. Congruente
con este principio, la Asamblea General ha dispuesto que todas las
promociones se ciiian a la siguiente dosificacién por niveles de sa-
lario:

-De 1.0 hasta 1,25 veces el Salario Minimo el 50% de las vivien-
das;

-Més de 1.25 hasta 2.0 veces el S.M. el 359 de las viviendas; v
-Mds de 2.0 hasta 3.0 el S.M. el 15% de las viviendas.

Lo anterior no significa que los trabajadores que perciban mas de
3.0 veces el salario minimo no tengan derecho a un crédito, sino
que el crédito maximo al que pueden aspirar es el correspondiente

a 3.0 veces el salario minimo.

El monto de los créditos se fija tomando en cuenta tres factores:
el lapso en que puede ser pagado, el posible ritmo de crecimiento

de los niveles de salario y, pox_-_ﬁltimo, un porcentaje fijo de des-
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cuento al salario. Actualmente, rigen los cdlculos realizados y
aplicados a partir de agosto de 1974, En esa fecha se hizo una
estimacién actuarial en la cual se determiné el plazo en 18 aiios,
el ritmo de crecimiento de los salarios minimos en 9% anual y los
porcentajes de descuento el 149 y el 18% para los trabajadores
que percibieran hasta 1.25 veces el salario minimo y aquellos que

percibieran m4s, respectivamente.

A la vuelra de seis aiios, la realidad ha mostrado que el ritmo de
crecimiento es mayor que el estimado y, por tanto, el porcentaje
de descuento al salario permite que el crédito se amortice en lap-
sos menores a 18 afios y, en muchos casos, menores de 10 afos,

plazo minimo que marca la Ley.

Si a la situacién antes descrita se suma el hecho de que el indice
de crecimiento de los precios de la construccién ha estado por en-
cima del incremento en los salarios minimos, tenemos que, paula-
tinamente, el estrato mayoritario de trabajadores de menores ingre-
sos estd dejando de ser sujeto de crédito, pues si bien en teoria
tiene derecho a un crédito, el monto de éste no le alcanza para ad-

quirir las viviendas que el propio Instituto financia.
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3. PERSPECTIVAS,

Para el c!esarrollo de este apartado nos basaremos, en gran medi-
da, en el trabajo desarrollado por la Secretaria de Asenmamientos
Humanos y Obras Publicas, quien compilé y procesd los datos apor-
trados por los organismos involucrados en el sector vivienda, a obje-
to de estructurar un Programa Nacional de Vivienda, mismo que

fue aprobado y publicado en 1979,

La politica de vivienda del Gobierno Federal, se concreta en el cita-
do Programa y persigue dos objetivos fundamentales: "mejorar las
condiciones habitacionales de los estratos mayoritarios de la pobla-
cién y estructurar las acciones en materia de vivienda a partir de
la realidad econdmica, social y poiitica del pais, en congruencia

con los planes y programas del Gobierno Federal, de manera que

constituyan un instrumento de éstos'. 1/

El Programa contempla dos hipStesis respecto de la demanda de vi-
vienda generada por el incremento demogrdfico: una, alta, que supo-
ne un crecimiento anual constante del 3.2%; en este caso, la pobla-
cién alcanzaria para los afios 1982 y 2000, 74.7 y 131.7 millones de
habitantes, respectivamente. La hipStesis baja se elabor6 conside-

rando que se cumplieran las metas de los programas de planifica-

y‘_ Ramirez Vizquez, Pedro-Programa Nacional de Vivienda, SAHOP,
‘Mexico, 1579, ‘

e
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cién familiar, en tal caso, la poblacién llegaria en 1982 a 73.7 mi-
llones y en 2000 a 100.2 millones de habitantes y el ritmo de cre-

cimiento demogréafico seria de 2.5% y 1.0% anual en los afios refe-

ridos.

Estas hipétesis, traducidas a necesidad de vivienda, nos indican que
para el afio 2000 se requerirdn 6.6 millones de viviendas zdiciona-
les, segln la hipétesis baja, y 11.5 millones segin la alta. Si se
consideran los rezagos de vivienda no aceptable y la reposicién, las
cifras se elevan a 13.0 y 17.6 millones de viviendas, respectiva-
mente; esto es, seria necesario duplicar el inventario habitacional

del pais en pridcticamente veinte afios.

Para el periodo 1978-1982, que es el que abarca el Programa Na-
cional de Vivienda, se estiman las siguientes cifras de necesidad de

vivienda (en millones de unidades):

Hipotesis Baja Hipdtesis Alta

Por crecimiento demografico. 2.0 1.8
Por rezagos 2.8 2.8
TOTAL 4.8 . 4.6

Ante esta realidad, se proponen una serie de medidas de caradcter

normativo, coriceptual, de orden técnico y financiero, asi como de
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politica y estrategia; asimismo, en el documento que contiene el

multicitado Programa, se presenta una gran prolijidad de cuadros,
grdficas y matrices, Todo ello debidamente respaldado y apuntala-
do con fl;ases del Presidente de la Repiblica, sin las cuales nada

de ello tendria contenido y congruencia.

Como se puede observar en el cuadro siguiente, los prondésticos
de los diferentes organismos piblicos de vivienda suman, en conjunto,
un millén de acciones de vivienda, considerando todas las diversas

vias de accién.

Sin embargo,' no obstante que la cifra de un millén de acciones de
vivienda en cinco afios estaria muy por abajo de las necesidades rea
les del pais, la realidad es que el nimero de acciones mencionado
no corresponde, ni con mucho, a un millén de viviendas, toda vez
que en esta cifra se estdn considerando acciones tales como tiula-
cién masiva de propiedades, dencr.o del rubro de "otras acciones"

y pies de casa muy elementales en el renglén de 'vivienda progre-

siva',

Se corre el grave riesgo de crear verdaderas "ciudades perdidas"
si se entregan a los beneficiarios lotes con servicios y no se les

proporcionan créditos y técnicas suficientes para que construyan una
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vivienda que cumpla con requerimientos minimos de comodidad e
higiene, La vivienda progresiva debe ser desarrollada por el pro-
pio adquirente a partir de una vivienda minima y no se le debe
considerar como accién de vivienda sélo a la dotacion de un lote
con los servicios minimos, ya que, si los beneficiarios originales
no tienen posibilidades de construir su vivienda, o crean arraba-
les, con los problemas sociales que implican, o venden y al cabo
de algunos afios todos los propietarios son diferentes de los que en

un principio se tratd de beneficiar.

S8lo se programa terminar 4035, 448 viviendas en el periodo 1978-82,
frente a una necesidad de alrededor de 4 millones de unidades; con
esa cifra dificilmente se alcanza a cubrir el incremento de la de-
manda en el periodo. Las consecuencias ya las estamos apreciando
actualmente, pues se observa un estancamiento en la oferta de vi-

vienda para renta y sé6lo se construyen habitaciones para personas

de elevados ingresos.

Ademds, las perspectivas a mediano y corto plazos son desalentado
ras si consideramos la magnitud del problema planteado, por ello,

es urgente tomar medidas que rompan la inercia de las actividades
de los oyganismos de vivienda y no, como sucede con € Programa

Nacional de Vivienda, hacer una suma de los pronésticos que, en
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forma aislada, han elaborado dichos organismos siguiendo con su
desarrollo normal de actividades. En conclusién, se puede prever
un agravamiento del problema habitacional, con todas las tensio-
nes sociales que ello implica, en especial si consideramos que,
dado el ritmo de inflacién y las altas tasas de interés bancario

que prevalecen, la construccién de viviendas para renta ya no es
un atracfivo para el inversionis@, toda vez que las rentas tendrian
que ser muy elevadas y, lo que es peor, la necesidad de elevarlas
continuamente serfa una inagotable fuente de pugnas y litigios. Ante
esta situacion, las inversiones se canalizan hacia la construccion
de viviendas en condominio, las que alcanzan precios cada vez més
elevados y, consecuentemente, se alejan de las posibilidades de
adquisicion de las clases econdémicas baja y media baja; por otro la-
do, los demandantes que pueden conseguir lo suficiente para un en-
ganche, ven reducido sensiblemente su nivel de vida al destinar
altos porcentajes de sus ingresos al pago de la amortizacién de la
deuda. En consecuencia, los caminos que quedan al estrato mayori-
tario de la poblacién son: crear asentamientos humanos irregulares,
aumentar el hacinamiento habitacional y presionar al Gobierno y or-

ganismos piblicos de vivienda para que les sea resuelto su proble-

ma,




MEXICO

PROGRAMA NACIONAL DE VIVIENDA
METAS POR ORGANISMO
Accliones de Vivienda 1978-1982

Organismo Vivienda Vivienda Mejoramiento de Otras Total
Subprograma Progresiva Terminada Vivienda Acciones

INFONAVIT  -===--- 187,180 7, 847 1,311 196, 365

PROGRAMA NAL.DE VIVIENDA 1) 13,580 112, 699 7,847 = e---- 134,126

FOVISSSTE = ===-=- 48, 367 19,12¢ 2  ----- 67, 491

INDECO 235, 440 4, 146 7, 086 35 246, 707

BANOBRAS 21, 080 21, 225 5, 028 R 47,333

ISSFAM  meee-- 3%6  ----- 945 1,321

Otros organismos

Sectorizados en SAHOP 2) 72,273 625 1,458 24, 707 99, 063

Otros organismos no

Sectorizados en SAHOP 3) 83,190 30, 830 17,202 111, 830 243, 052
SUMA: 425, 563 405, 448 65, 619 138, 828 1'035, 458

I} Incluye las acciones a reallzar con los recursos propios del FOVI/FOGA, los de la banca y los en-
ganches de los acreditados.

2) Se refiere a los fideicomisos: FOMERREY, Lazaro Cdrdenas, Lago Tequesquitengo, Puerto Vallarta, Tec

nologias para la Autoconstruccién, Obras de Mejoramiento Urbano, y los recursos C.U.C. y PIDER aplic'g'
dos por la SAHOP. ‘

3) Se refiere a los siguientes organismos: CODEUR, CFE, PEMEX y FICCOIA.

Fuente: Elaborado con hase en datos contenidos en el Programa Nacional de Vivienda.

‘9ze
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PROGGRAMA NACIONAL DE VIVIENDA
PROGRAMACION DE ACCIONES DE VIVIENDA *)

1978 - 1982
Programa
Afio 1978 1979 1980 1981 1982 1978 - 82

Vivienda Progresiva 65, 789 51,783 96,221 102, 723 109, 047 425, 563
Vivienda. Terminada 46, 957 74,948 64,201 70, 083 73, 886 230,075
Mejoramiento de Vivienda 12,162 10,617 14, 629 13, 712 14, 499 65, 619
Otras acciones 692 27,405 32,019 37,532 41,180 138, 828
Total Programas 125, 600 164, 753 207,070 224, 050 238, 612 960, 085

*) Incluye: BANOBRAS, FOVI, FOVISSSTE, INDECO, INFONAVIT, ISSFAM, otros organismos sectori-
zados en SAHOP y otros organismos no sectorizados en SAHOP.
No incluyen las acciones realizadas con recursos de la banca y los enganches.

Fuente: Elaborado con base en datos contenidos en el Programa Nacional de Vivienda.

Lee
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II. CONCLUSIONES

A) El problema de la vivienda debe resolverse dentro del marco
del desarrollo socioecondmico; por lo tanto, la oportunidad de que
un hombre pueda acceder a la vivienda, serd resultado de su capa
cidad personal de trabajo y de las oportunidades de empleo y desa-
rrollo que la sociedad le brinde. En este sentido, la vivienda es
el reflejo de los recursos materiales y técnicos de una sociedad y

de la distribucién de los mismos entre sus integrantes.

Toda solucién que no se encuadre en la realidad socioeconémica de
un pais o una regién, lejos de satisfacer la necesidad, agravard

el problema.

B) La produccion de vivienda formal en el drea Latinoamericana se
caracteriza por ser insuficiente en cantidad y calidad. El sector
vivienda de la economia no ha recibido ni la suficiente atencidn ni

los recursos necesarios en los paises de la regidn.

El planteamiento de una mayor prioridad para los asentamientos hu-
manos en la planificacion del desarrollo nacional y en la coopera-
cién internacional, ha sido muchas veces reiterada y otras tantas

olvidada. La razdn de esta situacion se encuentra en los hechos




229,

que configuran el subdesarrollo, con sus problemas prioritarios,
slempre en espera de una solucién, como el de la alimentacion,
el empleo, la educacién y la misma vivienda, generadores de las
crénicas tensiones sociales. De ahf que la solucién del problema
de la vivienda en Latinoamérica no puede darse en el corto plazo.
El cuadro que ofrece la Regién Latinoamericana es desalentador:
altas tasas demogrdficas; ancestral pobreza rural que favorece y
acrecienta la migracién a las congestionadas dreas urbanas, de
cada vez mds costoso mantenimiento y las elevadas, endémicas e
incontrolables tasas inflacionarias de origen interno y externo. To-
do esto favorece el desorden en los ambitos politicos, sociales,
econdmicos y administrativos, lo que contribuye a un pobre apro-

vechamiento de los, ya de por si, limitados recursos disponibles.

C) En México, en mayor o menor medida, prevélecen las condicio-
nes que tipifican a la regién latinoamericana; sin embargo, la esta-
bilidad politico-social de la que ha gozado en las dltimas cuatro
décadas, ha permitido experimentar caminos para dar respuestas
al problema de la vivienda. No obstante, se han dado s6lo solu-
ciones parciales y descoordinadas, lo que propicia despilfarros de
recursos de toda indole.

D) Ciertamente, en los altimos afios, se ha avanzado sustancial-
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mente por lo que se refiere a oferta de vivienda, toda vez que ya
existen compafiias constructoras con capacidad de satisfacer en for
ma aceptable los requerimientos de vivienda de interés social; sin
embargo, la falta de recursos financieros ha impedido que la de-

manda sea satisfecha.

E) Desafortunadamente, los esfuerzos que se han hecho en México
para satisfacer la demanda de viviendas terminadas han sido enfo-
cados hacia grupos relativamente privilegiados, Asl, tenemos que
los fondos que se han creado para la vivienda benefician precisa-
mente a los grupos de trabajadores que ya gozan de ventajas com-
parativas respecto del resto de la masa trabajadora. Tal es el caso
del FOVISSSTE y el INFONAVIT, que fueron creados para satisfa-
cer necesidades habitacionales de trabajadores que ya gozan de se-
guridad social, a través del IMSS o el ISSSTE; que tienen garanti-
zadas las prestaciones minimas que sefiala la Ley y que, en mu-
chos casos, se ven protegidos por sus sindicatos o empresas median

te la instalacién de tiendas de descuento.

La situacidon sefialada es mds notoria en el caso de organismos y
empresas descentralizadas, tales como PEMEX, CFE, NAFINSA y
otros, los cuales tienen prestaciones habitacionales muy por arriba

4

del resto de los trabajadores, lo cual esti en razén directa del
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resto de sus prestaciones y sus sueldos y salarios.

Es cierto que la vivienda es uno de los frutos resultantes de la
actividad econémica de una empresa o de un pais; sin embargo, no
es l6gico, ni justo, crear élites de trabajadores sobre el esfuerzo
de la gran masa de trabajadores, pues si los organismos y empre-
sas descentralizadas pueden dar a sus empleados las' prestaciones
mds altas del pais no es gracias a su eficiencia empresarial, sino

al esfuerzo del pais por saldar sus nimeros rojos.

F) De continuarse ampliando la brecha entre la capacidad de crédi-
to, dada por el nivel de salarios, v el costo de las habitaciones
financiadas por los organismos piblicos de la vivienda, el resultado
serd que los trabajadores de menores ingresos, que son mayoria,
estardn subsidiando a los de ingresos superiores: Este fen6meno se
da por dos motivos: porque, al no acceder a un crédito los trabaja-
dores de menores ingresos, el dinero que por ellos se aporta a los
diferentes fondos se destinard a financiar viviendas para aquellos
derechohabientes cuyo nivel de ingresos si es suficiente para ser
sujeto de crédito; vy, pofque al conseguir un crédito al 4% de inte-
rés anual sobre saldos insolutos, cuando la inflacién estd por arri-
ba del 20% anual, el trabajador acreditado esti obteniendo una enor-

me ventaja financiera a costa de los que no consiguen crédito, toda
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vez .que entregan a los derechohabientes el saldo de los depodsitos
que se hubieran constituido a su favor con diez afios de anteriori-
dad en el fondo manejado por INFONAVIT o por FOVISSSTE, en su

caso,

G) Dada la magnitud del problema habitacional, se hace necesario
tomar medidas adecuadas a la importancia del mismo va que, en
caso contrario, los paliativos, lejos de resolverlo, generardn o
agravardn las tensiones sociales consecuencia de que grandes conjun
tos de individuos no cuenten con una vivienda decorosa donde vivir

con su familia.

Asimismo, las acciones que se adopten deben corresponder a la
realidad econdémica del pais. No se trata de procurar vivienda sélo
para los de menores ingresos, sino de poner los medios para que
todos, mediante su esfuerzo, puedan tener oportunidad de acceder
a una vivienda. Es absurdo que en un pais no desarrollado como
es el nuestro, un estrato subsidie a otro: que los menos pobres,
subsidien, forzosamente, a los méds pobres. Tampoco debe ser per
misible que a los mis pobres se les niegue la menor oportunidad
de contar con una morada digna, pues esto es lo minimo, después
de comer y vestir, a lo que un ser humano tiene legitimo derecho

a aspirar.




233.

III. PROPOSICIONES.

Con base en lo expuesto a lo largo de este estudio, consideramos
prudente hacer una serie de proposiciones que, de llevarse a efecto,
pensamos que podrian coadyuvar a resolver el problema habitacio-
nal de México. En cuanto a proposiciones, no nos atrevemos a ha-
cerlas respecto de paises diférentes al nuestro, ya que el conoci-
miento e ilustracién que tenemos al respecto son muy deficientes:
sin embargo, creemos que algunas de las sugerencias que aqui se
hacen podrian ser aplicables, total o parcialmente, en algunos de
los paises de la region Latinoamericana. De igual forma, podrd ob
servarse que algunas propuestas estin inspiradas por modelos que

se han logrado en naciones del sur del continente.
Concretamente, proponemos lo siguiente:

A) Definir el problema habitacional como prioritario en la politica
econdémica y social y obrar en consecuencia. Es obvio que si no
existe la decisidn politica de considerar el problema de la vivienda
como prioritario, nunca se avanzard sustancialmente en su solucién.
De nada servirdn decrefos, nuevas leyes, discursos, estudios y po-
nencias si no se ponen los medios financieros y juridicos adecuados
para empezar a romper la inercia que se observa en la oferta his-
térica de habitaciones y si no se establece un puente financiero s6

lido entre la oferta y la demanda de casas.
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B) Crear un organismo Gnico que atienda el problema de la vivien-
da. Este organismo podria ser, por su importancia, la Secretaria

de la Vivienda, la cual tendria como funciones bisicas:

a) Regular la operacidn financiera de los diversos fondos de ahorro
que actualmente existan y los que, en su caso, se creen.

b) Unificar, previos los cambios a las leyes, los sistemas de ope-
racién de los diversos organismos.

c) Coordinar, efectivamente, la accion de los organismos. Esta se-
cretaria no debe ser sélo normativa, ni su accién se justificaria
con la creacién de enunciados y postulados. Debe coordinar todos
los esfuerzos que actualmente se hacen en forma aislada, a pesar
de que existen normas dictadas por diversas secretarias e institu-
ciones y de que los 6rganos rectores de todos los organismos, pric
ticamente, estdn formados por las mismas personas o, al menos,
por representantes de las mismas instituciones.

d) Celebrar convenios al mis alto nivel con las instituciones, orga-
nismos y autoridades que tengan relacién con el sector Gobierno,
como es el caso de la C,F,E., el IMSS, los Gobiernos Estatales y
Municipales y otras Secretarias de Estado. '
€) Regular el mercado de inmobiliario. Actualmente, los mejores
comp;adores de predios de gran extensién son, precisamente, los

organismos de vivienda. Estas instituciones adquieren predios urba-
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nos que por su extension dificilmente los compraria un particular
en las condiciones que lo_hacen dichos organismos, toda vez que
estas compras son de contado. No obstante, en vez de regular a
la baja el mercado de los terrenos, sucede lo contrario, en virtud

de que se alienta la especulacién al comprar a precios relativamen-

te altos.

Por ejemplo, si por diversas circunstancias, FOVISSSTE adquiere
un predio a precio elevado, en esa zona nadie venderd a un precio
menor al pagado por dicho organismo, no importando las circunstan-
cias que mediaron para que se pagara el alto precio por ma2.

f) Crear un organismo unico de investigacién tecnolégica de vivien-
da. En este organismo se deben diseflar y normalizar pocos proto-
tipos de vivienda cuyas caracteristicas permitari abatir costos y me

jorar calidad.

g) Coordinar, a través de mecanismos financieros, los programas
de construccién de viviendas, de tal forma que los proveedores de
insumos para la construccién cuenten con elementos que les permi-

tan programar la produccién de sus plantas, de tal forma que se
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eviten, en lo posible, los cuellos de botella debidos a la imprevi-

sion,

C) La oportunidad de disfrutar de los beneficios de las acciones
que se tomen en materia de vivienda debe ser igual para todos

los que requieran de habitacién. Ello no significa que estemos pen-
sando en que se pueda domr de vivienda a todos los que la necesi-
ten por obra de un milagro o de un decreto; queremos decir que
no se deben crear élites de trabajadores con base en el esfuerzo
de los demds. No se trata de discriminar a uno u otro de los gru
pos de trabajadores, sino de aliviar, en parte, las necesidades

de los menos favorecidos.

D) Si lo importante es hacerse de una vivienda, el hecho de car un
crédito al trabajador sin que éste tenga que apor@ar un enganche,

debe ser el principal beneficio que reciba; por lo tanto, debe pagar
intereses moédicos por su préstamo y no intereses simbdlicos, co-
mo.en la actualidad resulta el 4% que se paga a INFONAVIT, FO-
VISSSTE e ISSFAM. La diferencia entre este porcentaje y el de la
inflacion alguien lo debe pagar y, en dltimo caso, la economia del
pals la debe absorber. Una via para aumentar interés sin afectar

seriamente el ingreso familiar. seria el aumentar el periodo maéxi-

mo para cubrir el adeudo del crédito.
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E) Todo aumento del volumen de recursos destinados a la vivienda
debe corresponder al crecimiento de la economia del pais o a un
cambio en las prioridades de los problemas a resolver. Esto es,
que el nivel de dinero canalizado hacia la vivienda debe ser resul--
tado de incrementos en el empleo, la productividad nacional, la
redistribucion del ingreso, etc., o que con los mismos recursos y
condicionés se decida que a la vivienda se le considere prioridad
al nivel de la educacidén, alimentos, energéticos, entre otros. Tra-
tar de elevar los recursos a través de un incremento en las apor-
taciones patronales de los derechohabientes del INFONAVIT o FO-
VISSSTE, seria demagdgico e incoveniente, Demagodgico, porque con
una modificacién a la Ley no se va a crear mds riqueza e incon-
veniente, porque un incremento en las aportaciones de los emplea-
dos del sector privado simplemente se traslada, via costos, a los
precios de los bienes y servicios producidos; por el lado del go-
bierno, éste pagard sus aportaciones a través de impuestos adicio-
nales, mismos que haran ain mds pesado el precio que hay que
pagar por ser gobernados. En ambos casos, se desalentaria la crea

cién de nuevos empleos.
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