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INTRODUCCION

El contar con una vivienda constituye una necesidad basi~
ca de todo ser humano, cuya satisfaccidn estd presente dentro de las
principales demandas de los individuos, independientemente del nivel
o grado de desarrollo de la colectividad a la que pertenecen. Sin -
embargo, histdricamente los mas agudos problemas en esta materia
los confrontan aquellos pafses con altas tasas de crecimiento demo--
grafico, con acentuado rezago social, y con un escaso nivel de creci
miento; cualesquier intento por comprender y explicar en sus diver=
sos dngulos, los distintos factores o elementos que inciden en la pro
blemética referida, éstos exigen de un andlisis integral en el que -=
estén presentes los aspectos econémicos, sociales, juridicos, institu
cionales, polfticos y administrativos, -

Atento a lo anterior y considerando que la vivienda repre
senta uno de los satisfactores del que carcce la mayoria de la pobla
cion de nuestro pafs y, por tanto, es uno de los indicadores de nues
tro nivel de desenvolvimiento ecordmico, cuya solucion dependers, ~
en buena medida, de ia capacidad que tengamos para adoptar medi--
das y ejecutar acciones que bajo una perspectiva estructural y de -~
conjunto tienda a resolver los problemas fundamentales de nuestra -
economia y por ende, el de la vivienda como una manifestacion rele
vante de el atraso econdémico de México. Por ello, hemos escogidd
como tema de esta monograffa, EL PROBLEMA DE LA VIVIENDA -
DENTRO DEL MARCO JURIDICO INSTITUCIONAL DEL PAIS, elcual
lo hemos desarrollado en S capftulos, en los que nuestro propdsito -
serd conocer y estudiar cste fendmeno bajo una perspectiva integral.

De esta manera, en el capftulo | apoyados en la hipdte-~
sis de que ¢l problema de la vivienda en sus causas y efectos es de
naturaleza roclo-econdmica, explicamos el origen del mismo y sug -
consecuencian atendiendo el modelo de desarrollo de la comunidad -
de que se trate, y particularmente ¢n el caso de México; asimismo,
ademss de lo anterjor se apuntan las proyccciones respecto al défi-
cit de vivienda que el pafs tendré a corto plazo, de persistir lag =
actuales tendoncias de nuestro desarrollo,

121 ideal del constituyeate de Querétaro, de que todo me-
xicano cuente con una morada higitnica y digna, lo condujo a consa




grar en el articulo 123 de la Constitucién de 1917, este derecho en fa
vor de la clase trabajadora. Este principio y derecho gocial ha sido ™
la base para la realizacion de diversas acciones, tanto por parte de -
los factores de la produccidn como del poder pdblico orientadas a tal-
fin, las cuales se analizan en su evoluci6n juridica, administrativa, fi
nanciera y particularmente se destacan los resultados obtenidos en este

rubro, derivados de las actividades desarrolladas por las instituciones
piblicas creadas para tales efectos., Esto se encuentra comprendido -
en el capftulo 11,

Los altos niveles de desemplco y subempleo que registra -
nuestro pafs, marginan de la seguridad social y de los beneficios de -
los fondos solidarios de vivienda a los sectores mayoritarios de la po
blacion, sin embargo, ante los perfiles dramaticos que este problema
tiene en las clases populares, el Estado ha creado diversas institucio-
nes dentro de las que destacan el INDECOQO, INFONAVIT, FOVISSSTE, -

FOGA, FOVI, cuya creacion, organizacion, funciones y resultados de -
sus programas, se explican en el capftulo lil.

La concentracién del desenvolvimiento economico del pafsy
el acelerado desarrollo urbano en unas cuantas ciudades de la repabli
ca entre otras razones, ha generado una compleja y aguda problematl
ca en dichos centros de poblacién dentro de la cual, la de vivienda 8o
lo constituye una de ellas, y cuya solucién pretende afrontarse a tra=—
vés de una planeacion de conjunto de los asentamientos humanos y el

desarrollo urbano, en la que intervengan la Federacion, los Estados y
Municipios, de conformidad con los principios establecidos en el nuc-
vo marco constitucional y reglamentario en materia de asentamientos

humanos, A explicar en forma somera esta nueva legislacion dedica~
mos el capftulo IV, en cuyo desarrollo poncmos un especial énfasis en
aquellas referencias o previsiones relativan a la vivienda.

Ante la necesidad de ampliar y profundizar los esfuerzos -
hasta la actualidad realizados, de fortaleccer y mejorar los mecanis--

mos legales, institucionales y financicros existentes a fin de lograr ~
una mayor racionalizacién y coordinacién e¢n la aplicacion de los re--
cursod que en este rubro hacen los sectores, pdblico, social y priva-
do, en cl capftulo V se esboza a nivel propositivo algunos planteamien
tos ¢ ldeas que, apoyados en las conclusiones preliminares derivadas™
del andlisis realizado en los capiwlos preccdentes, apuntan la necesi-
dad de¢ estoblecer a nivel legislativo un marco jurfdico que bajo un -~
enfoque de conjunto, contemple e induzca la aplicacion de polfticas --




orientadas a regular, estimular, fomentar e impulsar la acci6n pro-
ductora de vivienda y particularmente una adecuada planeacitn, pro-
gramacion, presupuestacidn, control y evaluacion de las acciones co
rrelativas que lleva a cabo el sector pdblico federal por sf, o en -~
coordinacidn y cooperacion con otros sectores sociales.

Quiero agradecer la orientacién y el apoyo recibido para la elabora-~

cién de este trabajo a la Lic. Adriana Cabezut Uribe, Directora del
Seminario de Sociologfa.

Con todo respeto.

Virginia Vera Vivanco,




CAPITULO 1.

ANALISIS DEL PROBLEMA DE LA VIVIENDA DESDE UNA
PERSPECTIVA SOCIO-ECONOMICA.



L1 LA NATURALEZA SOCIO-ECONOMICA DEL PROBLEMA DIY

LA VIVIENDA,

A) Consideraciones Generales.

En el amplio contexto del desarrollo, las condiciones habita-
cionales y sus problemas conexos no constituyen un fendmeno autdno-
mo y aislado sino més bien la resultante de una compleja combina-—
cién de factores estructurales e institucionales bdsicamente ubicados

fuera del campo de la vivienda y que, en el fondo, representan un -
aspecto de las condiciones y tendencias caracterlsticas del progreso -
del pais, en efecto, suelen encontrarse fntimamente ligados a los ni-
veles de produccion y de ingreso real; al volumen y a la capacidad -
de movilizacion de los recursos econdmicos, financleros y tecnologi-
cos; a la compatibilidad de la organizacidn polftico-administrativa con
las aspiraciones de la poblacidn en torno a la elevacion de la colidad

de vida y en general, a casi todos los aspectos estructurales e insti
tucionzles del avance nacional.

Las precarias condiciones habitacionales que afcectan a am-—
plios sectores de la poblacidn en materia de educacion, salud, nutri
cién y demds componentes del nivel de vida, no son simplemente el
resultado de un problema de escasez transitoria de viviendas. l.os-
bajos niveles habitacionales de grandes sectores populares, con sus
altos fndices de hacinamiento, promiscuidad, deterioro, insalubridad,
marginalidad urbanfstica y otros aspectos negativos, son parte de un

cuadro de rezago social y ccondmico mucho mds amplio que incluye
todos los aspectos bdsicos del tipo de vida,

Por ello, cuando se analiza el problema ¢n sus bases y cau
sas, no s6lo en sus manifestaciones visibles, surgen claramente de
finidos algunos fendmenos de cardicter estructural que convierten al
problema de lo vivienda en un fendmeno que trasciende mucho mas -

alla de su proplo campo especffico y lo ubican inevitablemente en la
base mismn del desarrollo general.

Aunque parezca paradéjico, la agravacién del problema de -
la vivienda urbana es, en buena parte, un fenémeno que se origina -
en las freas rurales. La realidad indica que las condiclones de --
extrema y explosiva marginalidad que se observan cn los sectores -
urbanos mds afectados por el problema habitacional son, en cierta -

medida, In culminacion de un proceso estructural de marginalidad -
que comienza cn las Areas rurales,
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Los fuertes desequilibrios entre el desarrollo de las areas
urbanas y el de las rurales, y en particular el grave estancamien~
to de estas dltimas, ha generado que en las dltimas décadas, im--
portantes grupos campesinos emigren hacia las ciudades, Esta -~
afluencia masiva a los centros de poblacién urbanos se ha traduci—
do no s6lo en la ampliacion constante y progresiva del déficit habi
tacional, sino que también ha producido profundas perturbaciones =
en el mercado de viviendas y terrenos. Dada su naturaleza y mag
nitud, este fendmeno ha anulado cuantitativamoente todos los esfuer-
zos de construccién masiva de viviendas, y ha llegado a convertir-
se, cn algunos casos, cn un estfmulo mds para la migracion hacia
los centros urbanos, no tanto por la perspectiva de ampliacion de -
los servicios de vivienda, sino tambien por la oferta de trabajo que
se origina en las actividades de construccién y de produccién de -
materjales y artefactos de vivienda.

De esta manera, el fenémeno de la urbanizacion tiene su -
principal motor, ademés de ciertos estimulos de orden cultural, en
los desequilibrios del desarrollo nacional. Este desequilibrio se -
expresa y se genera simultdneamente en la concentracion de casi -
todas las inversiones y los servicios en las grandes &reas metropo
liranas, con el consigulente estancamiento del medio rural, acen-~
tdandose la imposibilidad de asegurar el empleo, el ingreso y el -
volumen de bienes y servicios necesarios para satisfacer las nece-
sidades mfnimas y las aspiraciones de la poblacion.

L.as poaibilidades de controlar el fendmeno de la urbaniza-
cién y su secuela de marginalidad habftacionul y soclal dependen, -
en buena medida, de un replanteamicnto en los enfoques de estudio

y solucidn, en el que se contemplen entre otros, los aspectos si-~
guientes:

"1) Las incompatibilidades entre el ingreso de los sec-

tores populares y los costos de los servicios de vi
vienda;

2) Las incompatibilidades entre la demanda nominal y
la capacidad real para producir y financiar las vi-
viendas y los servicios conexos requeridos;

K)} Los descquilibrios entre las estructuras rural y -
urbano-industrial, sus desajustces internos y sus -
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implicaciones demogréficas, y
4) El conjunto de limitaciones y escollos de caricter po-
ltico-administrativo y socio-culturales que constituyen
reflejos directos e indirectos de las estructurns que -
predominan en la actualidad" (1)

En la medida en que estos y otros requisitos se cumplan, la
situacion genoral se tornard més fovorable a una progresiva satisfac-
cién o mejoramiento de las condiciones habitacionales; en otras pala-
bras, el grado de factibilidad y consolidacion de esta atmgsfera favo-
rable, dependerd a su vez, del grado de autenticidad y mutua compa-~
tibilidad con que se satisfagan tales condiclones previas, Es necesa~
rio, por tanto que se establezca una capacidad de oferta basada cnun
80lido, progresivo y generallzado desarrollo del aparato productivo -
(no simplemente de una ampliacion artificial y momenténea); que el -
poder de compra de la poblacién sea generado por una constante am~—
pliacién de las fuentes de trabajo y una elevacién progresiva de la --
productividad (no simplemente por una politica de subsidio transitorio),
y, que la organizacion funcional del mercado esté¢ basada en un proce
so real de transformacién y perfeccionamiento de las instituciones (no

simplemente en disposiciones legales mis o menos arbitrarias o sin-
base operativa real). (2)

B) Consideraciones relativas a México,

El modelo de desarrollo del pafs ha sido predominantemente
concentrador. En funcién del propdsito de industrializacién y de mo
dernizacion, las inversiones publicas y privadas se han concentrado=
en pocas cntidades federativas y ciudades, a la vez, se ha desatendi
do el desenvolvimiento del sector agropecuario, en su conjunto, ya =
que se¢ han apoyado, principalmente, las zonas agrlicolas que producen
para la exportacion, abandonando el resto del agro mexicano.

(1) Paul . Singer y otros, -"'Desarrollo Urbano y Regional en ==~
América Latina", -Ed,F,CE, “M&x1co (1975). ver. 108 Fac
tores Lstructurales del Desarrolio y el Problema de la Vivien

da en América Latina", de Rubén D. Utrfa; pdg. 425,
(2) 1dem, - Pdg. 419,
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Todo ello ha propiciado que una parte importante de la pobla
cidn exista dispersa en el territorio nacional, produciendo y viviendo
en condiclones primitivas, preponderantemente a niveles de subsisten
cia. Asf, en 1970, el 27,69 de la poblacidn del pafs, vivia en mn4g

de 90,000 pequefios asentamientos, con un promedio de 150 habitan-~-
tes. (3)

Por otra parte, la poblacion tiende a asentarse acelcradamen
te en aquellns entidades y ciudades que concentran la actividad econ§
mica-inversidn, produccién y servicios, las oportunidades de trabajd
y la posibilidad de pcceso a diversos satisfactores bidsicos.

La dindmica poblacional en México en el perfodo 1940-1970 ~
manifiesta, entre otras, tres caracterfsticas fundamentales:
. Incremento rdpido de la tasa de crecimiento de la po

blacién nacional 2,66%, 3.05% y 3,34% para los tres
perfodos intercensales comprendidos entre 1940-1970,

4)

Altas tasas de crecimiento de la poblacién urbana del
pafs como producto de las migractones rural-urbanas,
sumadas al fuerte crecimiento natural en las ciudades:

5.99, S.5% y 5.4% para los perfodos intercensales —
comprendidos entre 1940 y 1970, (5)

(3) Unikel Luis., "El Desarrollo Urbano de México”. Colegio de
México. Méx, (1976). Pag. 31,

4) Idem, - Pag, 32

5 Idem, - pag. 32
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. Incremento acelerado del ndmero de localidades urba«
nas (15,000 y mas habitantes), aumentando de 55 en ~»
1940 a 84 en 1950, 123 en 1960 y 178 en 1970. (6)

Dentro de este esquema de desarrollo concentrado, se plan-
tea la imposibilidad de crear condiciones adecuadas de existencia pa-
ra la poblacién dispersa, por los altos costos per capita que implica

ria la introduccion de infraestructura y equipamientos complementa-—
rios a la vivienda,

La concentracion de la poblacién en los grandes centros urba
nos llega a desbordar las ventajas de la economia de escala que ha-<
cen viable la introduccién de servicios y equipamiento, llegando a ge-
nerarse deseconomfus que invierten tal situacidn,

Asf, la complejidad que adquieren las redes de infraestructu-
ra y vialidad, el transporte y el equipamiento, hacen muy costosa su
instalacién, operacidn y mantenimiento, lo que, sumado a los altos -
precios que adquiere la tierra en las grandes ciudades, encarece, en

general, todos los aspectos que conforman el poblamiento, en particu
lar la vivienda y sus insumos. -

Sin embargo, no es el tamafio del asentamiento el que deter
mina la accesibilidad a la vivienda, sino el ingreso de la poblacion,”
con el que ¢s necesario enfrentar los altos costos generados. Esto
lleva a considerar otros aspectos del marco econsmico.

El modelo de desarrollo adoptado cn el pafs, sc ha manifes
tado deficiente para crear fuentes de trabajo y acrividades producti=
vas necesarias para absorber a la creciente poblacion en edad de tra
bajo; entre 1940 y 1970 las tasas de incremento anunl de la pobla--=
cidn econdmicamente activa fueron significativamente decrecientes -~
(por décadas: 3,6%, 3.09% y 1.4%), con una aparente recuperacion --

entre 1970 y 1975 (4.9% anual), misma que seguramente ha sido aba
tida por la crisis econdmica actual, (7)

(5] Idem, - Pag. 316.
(7) Tasas geométricas calculadas por la Direccidn General de -

Equipamiento Urbano y Vivienda, SAHOP, en basc a datos -
de: UNIKEL, Luis, Op. Cit.
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Dentro del modelo de desarrollo del pafs, los llamados =~
"gectores dindmicos de la economia" absorben dnicamente la fuerza
de trabajo necesaria para la reproduccion del capital, en concordan
cia con las posibilidades reales del mercado, esto imposibilita dar”
empleo a toda la poblacidn que lo demanda y propicia que parte im-
portante de la fuerza de trabajo permanezca desocupada, que cl ni-
vel de salarios s¢ mantenga bajo y que parte importante de la pobla

cion econdmicamente activa perciba Ingresos inferiores al salario ==
minimo legal,

Para 1970, se estimaba que el desempleo mds el subempleo
alcanzaban al 30 y 40% (otros calculsban el 40-45%) de la fuerza de
trabajo. De acuerdo a estimaciones oficiales, el desempleo afecta-
ba el 3.84% de la fuerza de trabajo (alrededor de 500,000 personas)

y el subempleo de 5.8 a 6 millones de trabajadores (del 23 al 257, -
de la poblacién econdmicamente activa).

En 1977, segin cdlculos elaborados por la Direccion Gene-
ral de Estadfstica, la tasa de desocupaci6n abierta de la poblacion -
econdmicamente activa ascendia, para el primer trimestre en ¢l -~
Distrito Federal y en las Areas metropolitanas de México, Guadaln-
jara y Monterrey, a 8.7%, 8.4%, 7.0% y 9.0% respectivamente.(8)

La incapacfdad de la industria para sbsorber el excedente -
de mano de obra plantea scrios problemas en una etapa como la --
presente, en que la poblacion y la fuerza de trabajo crecen acelera
damente, 1o que provoca que se multipliquen los oficios y activida=
des mds o menos improductivos y poco calificados en el comercioy
los servicios, aumente el desempleo y subempleo urbano y crezcan

las ocupaciones marginales y los cordones de miseria de las princi
pales ciudades. -

) Boletin Mensual de Informacion Econdmica No. 3, Vol. 1,

Agosto, 1977. Direccidn General de Estadistica, Sccreta-
ria de Programacion y Presupuesto.
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Dentro de este esquema, la distribucién del ingreso de la ~
poblacion manifiesta una clara tendencia a la concentracidn en los -
sectores de ingresos altos, en tanto en 1970 existfa alrededor de] ~
65% de la poblacidn con ingresos inferiores al salario minimo legal,
t]

La desigualdad econdmica y social caracteristica del c¢reci-
miento econdmico del pafs, puede expresarse en la estructura y cvo
lucion de la distribucion del ingreso. De acuerdo a investigaciones™
realizadas por la Lic, Navarrete, en 1950 el 109, de las familiag --
percibfan el 49% de los ingresos totales, en 1970 esec porcentaje ---
auments al 51%. El 5% de las familias para el mismo perfodo sc -
apropia del 36 y el 409, respcctivamente, El 209, de las familias en
1950 posefan el 59.8% y en 1970 el 65% del ingreso.

En el perfodo considerado (1950~1963), los cstratos de bajos
ingresos incrementaron sus ingresos entre el 12% y el 529 en tanto
los de altos ingresos los incrementaron entre el 1009, y el 130%. -~
(10

A pesar de los aumentos en los ingresos promedio, se pue
de estimar que entre el 60% y 70% de famillas no tienen posibilidd-
des de acceder al mercado habitacional; considerando que los progra
mas de vivienda de interés social son destinados a trabajadores que”
tienen ingresos iguales o mayores al salario minimo legal,

()] Elaborado por la Direccion General de Equipamiento Urbano
y Vivienda, SAHOP, en base al IX Censo General dc Pobla~

cidn y a informacidn de la Comision de Salarios Minimos -

1970-1971),

NAVARRETE, Ifigenia M, de., "La distribucion de Ingreso -

en México: Tendencias y Perspectivas”, en el Perfll de Mé-

xico en 1980. Tomo [, Siglo” XXI, Edltores., Méxlco, 1972,
Pdgs. 37, 38 y 39,

(10)
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En consecuencia, de las consideraciones anteriores es posf-
ble desprender que la problemdtica de la vivienda estd directamente
relacjonada con la ocupacidn productiva de la fuerza de trabajo y con
el monto de la romuneracion de ésta; es decir, con la desocupacion -
y la subocupacion, asf como con lo reducido del ingreso y la existen

cla de un alto porcentaje de la poblacion econdmicamente activa con™
ingresos inferlores al salario minimo legal.

La tendencia a la concentracion del ingreso, se da también -
a nivel territorial, al grado de que existen en México profundas de—
sigualdades regionnles en su rango de desarrollo socio-econdmico,
Esto se refleja en la situacion habitacional, existiendo una relocion -

inversa entre el desarrollo relativo de las entidosdes federativas y la
magnitud de su problema de vivienda.

1.2 DEFICIT ACTUAL Y PROYECCIONES DE VIVIENDA EN ME

XICO.

Problema de déficit. - Tradicionalmente se ha medido el pro

blema de vivienda en términos de déficit; déficit cuantitativo y defi—
cit cualitativo.

Los criterios para esta medicion varfan de acuerdo a lay -
normes que se utilizan para calificar el estado de las viviendas; ~—
mientras més estrictas, mayor el déficit, Asf, no es dc extrafar -
el que, de¢ acuerdo a diversas apreciacioncs, el déficit para 1969 ~

1970 se haya estimuado desde 2.3 hasta 3.1 millones de viviendas, -
(1)

{11) 2.3 millones estimados por la Secrctarfa de la Presidencia;

3.2 millones por el Instituto Naclonal de la Vivienda; 4.0 -
millones por Jesis Puente Leyva; 5.1 millones por el Cole-
gilo de México, - Cifras citadas en:

Puente Leyva, Jesus, "El Problema Habitacional”, En "El -
Perfil de México en 1 . vol. 2, Sig tores, "ME&-

xico, . pdg.
GARZA, Gustavo y Schteingart, Martha, "El Problema de la Vi
vienda en México". El Colegio de México, xlco , Pag.
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De acuerdo a esta cifra del Colegio de México, se sefialaba -
para ‘1970 un déficit absoluto (total de familias sin vivienda), de 8§43 -
mil unidades, por mal estado o deterioro de 2.5 millones, y por ha~-
cinamiento del 1,7 millones. (12). En el medio urbano predominaba
la falta de viviendas en relacion nl ndmero de familias existentes y -
en el rural el mal estado y el hacinamiento.

Del deficit total, 69.1% se ubica de scuerdo a esta eatimge~-
cion en el medio rural y 30.9% cn el urbano, Otro planteamicnto —

arroja, contrariamente, un 609, del déficit en dreas urbanas y un -~
46%, en las rurales. (13)

El deficit se puede medir en forma més particularizada 4 ~
partir de diversos aspectos que definen la adecuacion de las vivien—
das a la vida de sus habitantes: familias por vivienda, habitantes por

cuarto, deterioro de la vivienda, deficiencias constructivas, carencias
de servicios, etc.

(12) El Colegio de Mdxico considera como poblacion urbana aque
lla que vive cn asentamientos de mds de 15,000 habitantes;
tomd como criterio de deterioro el material con el que cstan
construfdas las viviendas y aplica los mismos estandares pa-
ra medir la vivienda rural y la urbana. Phgs. 17 y 18,

(13) PUENTE LEYVA, Jesds., Op. Cit, En estc estudio se congi~—
dern urbana la poblacidn que vIVe en localidades demas de -
2,500 habitantes, Pdg. 209 y 270.
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A partir de esta aproximacién, un estudio reciente sefiala un
grave déficit por hacinamiento que alcanzaba 8 millones de cusrtos -~
para 1970, y un total de 1.5 millones de viviendas en cuanto a la --
ocupacidn de la vivienda por mds de una familia. A este tipo de d¢
ficit seguirfan, por su importancia en ndmero de viviendas afectadas,
las carencias de baflo con agua corriente y de drenaje, 5.6 y 4.8 mi
llones de viviendas respectivamente. Por deterioro se estiman 2,2 =
millones de viviendas, esto es el 26% del stock total a esa fecha,(14)

En base a los diversos criterios de medicidn, se estiman --
asimiamo las acciones que es necesario realizar para superar el pro

blema, de allf que también aqui las cuantificaciones sean muy diver=
sas,

Puente Leyva considera entre 826 mil y 1.4 millones de vi-~
viendas anuales para esta década, considerando necesidades por cre—

cimiento dernografico, reposicién por deterioro y absorcion del défi—
cit acumulado. (15)

En base a otras proyecciones, s¢ cstima que en el presente
sexenio habrfa que construfr un total de 367 mil viviendas por aflo, -
s6lo para satisfacer la nueva demanda de vivienda que se genere en
este perfodo. Por otra parte, se aprecia que sélo para mantener —
las tendencias observadas por la vivienda, habrfa que construir anual
mente en ¢l sexenio 286 mil nuevas viviendas, reponer 357 mil, do—
tar de agua a 295 mil, introducir drenaje en 255 mil, dotar de bailo

con agua corriente a 353 mil v construir 245 mil pisos en viviendas
ya existentes, (16)

(14) DIRECCION GENERAL DE PROGRAMACION, S.P.P, Estudio -
preliminar de minimos de vivienda, Fotocopiado, 1977,

(15) PUENTE LEYVA, Jesds. Op. Cit. Pdg. 282y 283,

(16)

DIRECCION GENERAL DE PROGRAMACION, §8.P.P,

Minimos de Blencsatar para la Vivienda, Documento Preliminar,
fotocopiado, 1977,
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L.a cuantificacion del problema y de las acciones para enfren-
tarlo es fundamental para la estructuracidn de una polftica nacional -
de vivienda. Son las bases mismas en que se apoye la polftica de -

vivienda, las que deben determinar la forma cémo se cuantifique la -
situacidn habitacional y no a la inversa.

El "deficit de vivienda", es una aproximacidn cuantitativa a -
las condiciones cualitativas reales en que habita la poblacidn, pero no
puede conducir por si a plantear posibilidades de solucion; puede ad-
quirir significaci6n en cuanto se le considere indisolublemente relacio
nado con las condiciones socio~econdmicas de la poblacion, con sus =
aspiraciones y posibilidades en la satisfaccion de esta necesidad,

Es necesario enfatizar que el déficit habitacional no es un —
simple desnjuste de mercado o consecuencia de deficiencias técnicas,
organizativas o de disefio, sino que su explicacion debe referirse ---
estructuralmente a otros déficits que, como el del empleo y el del ~
ingreso, inciden en su determinacion causal, al impedir que la pobla
ci6n mayoritaria pueda enfrentar los factores que determinan los al=
tos costos de la vivienda y de sus elementos componentes, y dar un
marco a las acciones e iniciativas de los pobladores.

La politica de vivienda, debe incidir necesariamente sobre -
1as tendencias que muestra el problema habitacional del pafs para te

ner un impacto sobre su dinimica y no s6lo sobre las situaciones co
yunturales de corto plazo. -

La dindmica del problema de la vivienda apunta hacia el de
terjoro creciente de las condiciones habitacionales de la poblacién.™

Asf a nivel del pafs, el Indice de hacinamiento pasé de 4.9
habitantes por vivienda en 1950, a 5,5 cn 1960, y a 5.8 en 1970, y

alcanz8, de acuerdo a algunas proyecciones, a 6 habitantes por vi-
vienda para 1976.

En cl campo es donde ésta tendencia se muestra més fuer-
te, habiendo pasado de 5.2 en 1960 a 6.1 en 1976,

Otras proyecciones apuntan que ese problema tiende a incre
mentarse en un 179 al afio 2,000 en que se alcanzarfan 7.09 habitan
tes promedio por vivienda. Se estima que la produccion de vivienda
tiende a crecer a una tasa de 2,39 anual de 1976 a 2,000, en tanto
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que la poblaci6n lo harfa en un 3%. Tal cdsa levarfa de 1,27 fami-,
lias por vivienda a 1,66 en las mismas fechas.

El hacinamiento en viviendas de un cuarw tiende a crecer de
5,6 habitantes por cuarto en 1976 a 6.8 en el afio 2,000 y, cn su --
conjunto, el promedio de cuartos por vivienda tiende a disminuir, pa
sando de 2,95 en 1960 a 1.96 en 1976 y a 1.38 en 1990,

En un caso, el de la zona metropolitana de la Cludad de Mé
xico, de acuerdo a datos aportados por cuatro estudios realizados -~
por entidades gubernamentales, sc¢ pas6 de un 307, de viviendas con-
sideradas deficientes en 1935 ~porcentaje que se mantuvo en 1946~
un 60% en 1952 y a un 70% en 1962,

En términos de las formas de vivienda que alojan a los sec
tores de bajos recursos, es obvio también el deterjoro. En pocos™=
affos se ha pasado de la alternativa que se abrfa para adquirir un lo
te en propiedad en colonias periféricas, a la proliferacién de vecin®
dades de mds baja calidad que las céntricas, en las que se rentan -
cuartuchos en graves condiciones de habitabilidad a muy alto precio.

La dindmica del deteriorio de la situacion habitacional en -
Meéxico, no es sino reflejo de las tendencias que se han venido re—
gistrando hacia una mayor concentracién del ingreso; al crecimiento
de las tasas de desempleo y subempleo; al incremento mas acelera-
do de los precios de la vivienda y sus insumos respecto al salario;

a la disponibilidad de recursos financieros y a otros factores como
la accesibilidad a los créditos.

De mantenerse vigentes los actuales criterios normativos e
instrumentales, las pollticas de aplicacion de recursos y los concep
tos de vivienda en que se sustentan estos factores, no se vislumbra
posibilidad alguna de incidir significativamente sobre las tendencias
planteadas, Mds bien se estarfa aceptando nuevamente —-implicitao
explicitamente—, que la dnica alternativa viable respecto a la vivien
da es permitir que se agudice ain mds cl problema.

Il deterioro creciente de las condiciones habitacionales en
el pafs nos pone actualmente en un umbral critico que obliga a asu
mir una polftica radicalmente distinta, que se plantee como objeti=
vo, no ya ¢l bajar la calidad de vida de los sectores mayoritarios,

sino el de¢ mejorarla y hacer que ia compartan grupos cada vez mis
amplios.



DEFICIT ANUAL

1977 1978 1979 1980 1961 1982 1978-1982

TOTALES 205, 304 205,823 206,359 200,924 207,507 1,031,915
.0L. AGUASCALIENTES 1,420 1,433 1,447 1,460 1,474 7,234
.02, BAJA CALIFORNIA NTE 5,212 5,166 5,117 5,065 5,010 25,570
.03. BAJA CALIFORNIA SUR 743 747 749 754 757 3,750
.04, CAMPECHE 1,254 1,258 1,263 1,267 1,272 6,314
.05, COAHUILA 5,951 5,949 5,946 5,944 5,942 29,732
.06, COLIMA 1,320 1,323 1,327 1,330 1,335 6,635
.07. CHIAPAS 3,239 3,237 3,236 3,233 3,232 16,177
.08, CHIHUAHUA 8,748 8,756 8,764 8,772 8,780 43,820
.09, DISTRITO FEDERAL 57,596 58,081 58,591 59,127 59, 693 293,088
.10 DURANGO 1,731 1,726 1,722 1,716 1,71 8, 606
1L GUANAJUATO 7,730 7,781 7,834 7,890 7,947 39,182
.12 GUERRERO 5,013 5,015 5,017 5,018 5,021 25,084
13 HIDALGO 2,070 2,066 2,061 2,057 2,051 10,305
L4 JALISCO 16,736 16,896 17,240 17,424 17,424 85, 360
.15 MEXICO 7,023 7,088 7,154 7,228 7,305 35, 801
16 MICHOACAN 7,131 7,123 7,115 7,107 7,098 35,574




DEFICIT ANUAL

#2
1977 1978 1979 1980 1981 1982 1978-1982
.17 MOREMOS 4,183 4,188 4,194 4,199 4,206 20,970
.18 NAYARIT 1,923 1,915 1,907 1,899 1,890 9,534
.19 NUEVO LEON 9,876 9,506 9,937 9,970 10,005 49,694
.20 OAXACA 4,215 4,227 4,237 4,249 4,260 211,188
.21 PUEBLA 8,062 8,072 8,082 8,093 8,105 40,414
.22 QUERETARO 1,212 1,221 1,230 1,239 1,250 6,152
.23 QUINTANA ROO 309 308 306 305 303 1,531
.24 SAN LUIS POTOS1 3,798 3,827 3,857 3, 888 3,920 19,290
.25 SINALOA 3,979 3,897 3,810 3,718 3,618 19,022
.26 SONORA 4,872 4,831 4,790 4,745 4, 699 23,937
.27 TABASCO 230 B4 - 72 - 240 - 413 - 411
.28 TAMAULIPAS 8,665 8, 681 8,697 8,715 8,732 43,490
.29 TLAXCALA 1,572 1,581 1,590 1,601 1,610 7,954
-30 vERACRUZ 13,414 13,330 13,242 13,149 13,051 66,186
.31 YUCATAN 3,699 3,718 3,739 3,759 3,781 18,696
.32 ZACATECAS 2,378 2,392 2,407 2,422 2,437 12,036
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1976
1977
1978
1979
1980
1981
1982
1983
1984
1985
1986
1987
1988
1989
1990
1991
1992
1993
1994
1995

Tasa de incremento de
Densidad domj

Poblucion
Urbana,

38444038
40289351
42223240
44249956
46373954
48599903
50932699
53377468
55939587
53624687
61438672
64387728
67478339
70717300
74111730
77669093
81397210
85304276
§9308881
23690027

Oferta
Anual

327552
343274
359752
377020
395117
414082
433958
454788
476618
499496
523472
548598
574931
602528
631449
661759
693523
726812
761699

poblacis
ciliaria 5.9 hab

DINAMICA DEL DEFICIT HABITACIONAL,

Por Inc.
Poblacidn

311182
326119
341773
358178
375370
393388
412271
432060
452799
474533
497311
S21182
546199
572416
599892
628687
658864
690489
723633

n 4,89
5.

REPUBLICA MEXICANA

NECESIDADES,
Reposiciaon Reposicion
No Acp. Aceptaples
136660 61418
136660 61418
136660 61418
136660 61418
136660 61418
136660 61418
136660 61418
136660 61418
136660 61418
136660 61418
136660 61418
136660 61418
136660 61418
136660 61418
136660 61418
136660 61418
136660 61418
136660 61418
136660 61418

Produccion anual
Plazo reposicisn

Total

509261
524158
539852
556257
573450
591467
610350
630139
650878
672612
695390
719261
744278
770495
797971
826766
856943
888569
921712

do viviendas / 1000 haby,
viviendas aceptables
Plazo reposicion viviendas no aceptables

Déficit

Anual

181709
180923
180100
179237
178332
177385
176391
175350
174259
173116
171918
170662
169346
167967
166522
165007
163419
161756
160012

8,13
S50 afiog
25 aflos

Defictt
Acumuluado

3416520
3598229
3779153
3959253
4138490
4316823
4494208
4670600
4845951
5020211
5193327
5365245
5535908
5705254
5873222
6039744
6204751
6368171
6529927
6689940



1.3 PRINCIPALES FACTORES E INSTRUMENTOS QUE INCIDEN EN

LA SOLUCION DEL PROBLEMA DE LA VIVIENDA,

Si como hemos apuntado anteriormente el problema de la vi--
vienda es esencialmente una cuestidn en la que subyacen profundas cau
sas de naturaleza socio-economica, por tanto, su comprension, su ex-
plicacién y la adopcién de medidas que tlendan a su solucidon deben con
siderar, en forma integral, los aspectos jurfdicos, financieros, admi<

nistrativos o de otra naturaleza que incidan directa o indirectamente en
esta materia,

Atento a lo anterior, destacaremos, en forma general, algunos
de los factores que estimamos mds importantes que concurren €n lo --
configuracién y caracterfsticas de la problematica de la vivienda como

elementos que limitan o permiten, en su caso, la solucidn de la misma,

El pafs destina, a través de sus fuentes formales de financla-
miento, muy bajos recursos a la produccisn habitacional, siendo el sec
tor social el que produce vivienda bajo su propia gestidn, con escasos™
recursos; qulen realiza el mayor esfuerzo y muy probablemente la ma-

yor inversion global a nivel nacional, a pesar de]l menor costo por uni
dad que implican sus acciones.

Para el perfodo 1970-1974, el 18%, de la produccion total de -
vivienda correspondié al sector pablico, el 16,59 para el privado, y -
el 65.5% al scctor social o popular. Prente a las necesidades de cons
truir, s6lo por crecimiento de la poblacion se estimo un total, parael
aflo de 1978, de 258 mil viviendas o de 456 mil, incluyendo reposicion
por deterioro. Los recursos financicros que el pals destina son de he

cho muy bajos, a pesar del amplio esfuerzo realizado para incremen—
tarlos en los dltimos afios.

Es evidente que cn las prioridades a nivel nacional no estan -
la vivienda; ésto se demuestra al ver la evolucion de la inversion pd-
blica federal en los dltimos 30 afos, en que la vivienda como gasto -
de biencstar social, recibe entre el 1.1% y 1,99 del presupuesto fede

ral en los diferentes sexenios, a excepcion del perfodo 1959-1964 en™
que alcanza un méximo de 4.4%,.

51 los recursos financieros destinables a la vivienda son Hmi
tados o insuficlentes frente a las grandes necesidades, cabe profundi=
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zar en algunos aspectos que ayudan a precisar mds el problema de In
vivienda: el concepto de recursos y los criterios en que se apoya su
aplicacion.

Las acciones de vivienda se¢ han realizado, por lo general, cn
base a la disponibilidad de recursos financieros, ignorando otro tipo -

de recursos cuya considefacion puede operar significativamente en in—
crementar la produccion habitacional,

Resulta significativo que quicnes de menos recursos financie~
ros disponen son los que producen dos terceras partes de la vivienda
del pals. La iniciativa y creatividad de estos sectores, el potencial-
productivo que su organizacion pucde significar, no sdlo no se ha to-

mado en cuenta para la estructuracidn de programas habitacionales sf
no que se les ha obstaculizado y desalentado.

La disponibilidad de tierras bajo control de la Nacidn, la fuer
za de trabajo subocupada en ¢l campo, las empresas productoras de ~
materiales y las de comercializacion bajo gestion estatal o social,

no
se¢ han aprovechado para hacer llegar insumos baratos a la produccién
de vivienda.

No se han generado nucvas alternativas para cl ejercicio pro
fesional ni para las universidades y centros de investigacion que los
vinculen a las necesidades de los sectores mayoritarios,

Los criterios seguidos para la aplicacién de los lmitados re
cursos financieros que se destinan a la vivienda, distan mucho de rés
ponder a la urgencia de beneficiar a un mayor ndmero de famillas, =
Del programa del sector pdblico para 1977, que ya contemplaba algu-
nos cambios de orientacion cn este sentido, se desprende que aidn el
87.8% de la inversion cstaba destinada a vivienda terminada, el 11,99
al mejoramiento o ampliacidn de viviendas ya existentes, y s6lo el -
0.3% a vivienda progresiva, beneficiando respectivamente a un 609, -
357 y 59 del total de familiags destinatarias de los programas. (17)

Qa7 Dircccidn General de Equipamiento Urbano y Vivienda, SAHOP,
"Consideraciones sobre el Programa de Vivienda 1977%,
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Un cambio de criterio que favoreciera la incorporaciéa de -
otros recursos y la reorientacion de los financieros, se toparfa de ~
inmediato con otros factores que inciden también, significativamentc,
en la determinacion del problema de la vivienda: l.as limitaciones —
que imponen las normas vigentes, los instrumentos que regulan cata

materia, y el concepto socialmente aceptado de vivienda en el que ge
apoya.

La poblacién, los promotores privados, y adn el mismo scc
tor pdblico se ven limitados por instrumentos jurldicos, administratl
vos, fiscales y financieros que no responden 2 la dinimica del prob‘Ie
ma en su situacién actual y en sus perspectivas futuras.

Las normas técnicas que manejan los reglamentos urbanos y
los organisinos que promueven, financfan y realizan programas de vi

vienda, marginan acerca de dos terceras partes de la poblacidn con
el modelo de vivienda que propugnan. (18)

Lo anterior obedece a que las normas técnicas se han formu
lado en base a patrones propios de una socledad con recursos suficien
tes, de los que en nuestro pais solo disponec una minorfa, cerrando =
alternatives y relegando a la irregularidad a quienes sufren, con ma-
yor intensidad, el problema habitacional.

Por otra parte, los instrumentos juridicos, administrativos y
financieros, manejan conceptos de legalidad y de "sujeto de crédito”
que dejan fuera de su atenci6n, al igual que las normas técnicas, a
dos terceras partes de la poblacidn. Por su parte, la operacién de
los instrumentos financieros se ha orientado a atender a sectores de
asalariados o a grupos medios capaces de ofrecer -mediante su ni--
vel de ingreso, tipo de ocupacidn y caracterfsticas familiares-,

sufi
cientes garantfas para obtener un crédito,

De esta manera, el 65%

(18) Direccion General de Equipamiento Urbano y Vivienda, SAHOP,

"Diagnostico de las Normas Pfaicas Aplicables a la V'ivienda".
Mayo de 1977,
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de la poblacidn no tiene acceso a ningn mecanismo financiero; un 201
de ella lo tendrfa a la vivienda que promueven los fondos y, sdlo un-

15% a los programas de BANOBRAS y programa financiero de vivienda,
.(19)

Estas cifras solo sefialan el mercado potencial, pues de hecho
las posibilidades de produccién y la orientacion de las inversiones dan
acceso a un porcentaje muy reducido de esm demanda, debido a que -
las normas financieras que regulan el otorgamiento de crédito a los -
adquirentes de vivienda, aunados a las normas técnicas y a las limita
ciones del marco legal, determinan que se produzca principalmente vi
vienda terminada que alcanza un alto costo y que por ende, impide qle
los recursos que se invierten tengan un mayor alcance total,

En relacin a los instrumentos jurfdicos, la legislacion vigen
te ge encuentra dispersa en mdltiples leyes y reglamentos cuyo obje=
tivo se refiere a temas distintos a la vivienda, careciéndose, por tan
to, de un ordenamiento que le dé coherencia y unidad a la legislacion
en la materia, que facilite la congruencia y la conjugacion de esfuer-
Z0

s de las acciones que realizan los sectores pablico, social y priva-
do. (20)

La legislacion habitacional es de corte tradicional, sobre to-
do en lo que se refierc a la apropiacién de la vivienda; ésto hace que
se le maneje como cualquier otra mercancfa, equiparando en fuerza -
al vendedor o arrendador con el comprador o arrendatario, cuyas vo
luntades determinan los términos de las operaciones que se realizan,
y no la norma jurfdica. Al no considerarse la disparidad de fuerza -
y capacidad de negociacién entre la mayorfa de la poblacion y los po
cos agentes que controlan ¢l mercado de habitaciones e insumos para

1a vivienda, se favorece la especulacion y con ello el crecimiento del ---
problema,

(19)
(20)

GARZA, Gustavo y Schteingart, Martha, Op Cit. Pags. 92, 110
y 226,

Direccion General de Equipamiento Urbano y Vivienda, - "Dlu;,-
néstico Preliminar de Vivienda", SAHOP. 1977,
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El concepto de legalidad que regula la produccion, distribu-
cién y uso de la vivienda, marca una dicotomfa fundamental entre los
sectores que producen y se apropian de su vivienda -en funcion de su
capacidad econdmica o de su. condicion de derecho-habjentes de las di
versas instituciones-, y los ‘sectores mayoritarios que, al no estar =
previstos legalmente, quedan marginados del mercado normal de la vi
vienda y condenados a la irregularidad, asl se puede hablar de un -=
concepto de legalidad referente a la vivienda pero restringido social-
mente, y por ende al servicio de intereses minoritarios,

Un aspecto mds y de gran impoxtancia, ha sido la falta de
coordinacién entre las entidades pdblicas que realizan acciones en la
materia, originada tanto por la multiplicidad de organismos que tra-
bajan vivienda, como por la diversidad de disposiciones legales que -~
no responden a una politica y objetivos dnicos.

De lo expuesto se colige que sin cambios en los criterios -
normativos y en los instrumentos, sin su integracitn en un cuerpo co
herente y sin abrir marcos que cubran la produccion habitacional de™
los sectores mayoritarios, es imposible pensar en una nueva polftica

de asignacidn de recursos que permitan incidir eficazmente en el aba
timiento del déficit de vivienda. -

Otro de los aspectos que definen el problema de la vivien-
da es su vinculacién con el desarrollo urbano. La vivienda es el --
principal generador y consumidcr de espacio en los asentamientos hu
manos; uno de los elementos centrales que articulan ambos problemas
es el de la tierra, ya que ésta constitiye no s6lo el elemento bésico -
de la vivienda, sino factor critico e¢n la determinacidn de su costo,

El desarrollo urbano en general, y en particular la produc-
ci6én de vivienda, estdn cstrechamente vinculados a la disponibilidad -
de tierra adecuada. FRuertes corrientes migratorias, originadas en la
expulsién del campo de trabajadores sin ocupacidn, aunadas a la po—
blacidn urbana de bajos ingresos, conforman una masa creciente que
presionn sobre el suelo, el que, manejado en términos de libre mer-
cado y, cn ctertas drcas mediante un alto grado de control monopSli-
co, alcanza precios fuera del alcance de la poblacion mayoritaria. —
Estos hechos propician cl surgimiento y proliferacion de mecanismos
extralegales de comercinlizacion y aproplacion de la tierra y una ~--
accion del Estado que, al correr gencralmente a la zaga de los acon
tecimiontos, termina por legalizar, mediante procedimientos de regg_‘
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larizacidn, aguellas acciones realizadas fuera de norma.

Dentro de las dmitaciones que imponen la disponibilidad de
recursos financieros, las normas e instrumentos vigentes, los con~-
ceptos ‘socialmente aceptados de vivienda, las dificultades de acceder
al suelo y a los servicios urbanos, se encuentran y desarrollan en ~
nuestra realidad, diversas formas de produccidon de vivienda. Estas
estdn definidas por el tipo de participacion que tienen los. diferentes -
agentes ~publicos, privados, sociales— y por el grado de control que
éstos ejercen sobre los elementos que entran en la produccion de la
vivienda -tierra, materiales, financiamiento, construccidn, tecnologfa-
1o que en dltima instancia incide en los cosws y en la adecuacion de
1a vivienda a la recalidad econdmica y social de sus usuarios. (21)

Las diversas formas de produccion habitacional, surgen de
la exigencia de enfrentar la necesidad social de vivienda mediante -~

mecanismos que permitan alojar a la poblacion de scuerdo a la capa
cidad adquisitiva de su ingreso. - -

Del andlisis de las distintas formas de produccion es posi-
ble inferir los diversos conflictos, entendiendo por éstos, de acuerdo
con el maestro Azuara, equéllos en que los individuos o los grupos -
sociales, a través de su conducta, tratan en forma conciente de ani-
quilar, derrotar o bien subordinar a la otra parte, o de defenderse -
frente a los intentos de es¢ carfcter que provienc de ésta tltima.(22)

Dentro de ellos pueden destacarse los conflictos que se dan
entre los sectores que controlan la produccion o la comercializacion
de insumos para la vivienda, que persiguen incrementar sus ganan--
cias, y los asalariados y no asalariados que desearfan abatirlas., Los
que se dan entre sectores cuya ganancia depende de la produccidn --—
—duefios de la tierra, industria de la construccion, promotores inmo-
biliarios-, y aguéllos que la obticnen de otros scctores productivos,

(21 "Las Formas de Produccion de 1a Vivienda", anélisis prelimi
nar de las variantes pdblicas y autoconstrucceion, realizado ~-
por la Direccion General de Equipamiento Urbano y Vivienda,
1977.

(22)

AZUARA Pérez, Leandro, ~"SOCIOLOGIA", Ed. Porria, S. A,
Méx. 1977, Paga. 55, 56.
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cuyo interés estd en que no se incrementen los costos de la vivien-
da para evitar reivindicaclones salariales,

Los que se plantean entre los diversos agentes que parti
cipan en la produccion de vivienda: entre fa industria de la construc
cion que requiere de suelo para realizar su producto y los terrate~
nientes que persiguen aumentar sus ganancins retirdndolo del merca
do; entre éstos y los promotores inmobiliarios que requieren do tig
rra barata para incrementar sus utilidades; entre cl capital banca<=
rio que persigue mayores rendimientos, y los promotores y cong--

tructores que luchan por dinero barato para financiar su producto, ~
cte.

Finalmente, los conflictos que se dan entre los mismos -
sectores afectados por el problema de vivienda; entre ejidatarion y -
avecindados, entre posesionarios y adquirentes de lotes, entre colo-
nos propietarios y arrendatarios.

De lo anterior se desprende que el problema de la vivien
da en sus causas y efectos estd condicionado por una serie de inte—
reses divergentes entre los diversos grupos de poder econdmico, y -
entre &stos y quienes requieren un techo; Jlo que hace necesario que
ante la creciente agudizacién de dicha problematica, el Estado adop-
te medidas que contemplen en forma integral los distintos factores -
que inciden en la problemdtica, asl como los instrumentos juridicos,
financieros, administrativos y sociales que permitan afrontar bajo -~
una perspectiva de conjunto, la armonizacidn de dichos intereses pa

ra la solucién o por lo menos atenuacion del creciente déficit aCUmu
lado de vivienda en México.




CAPITULO 11

" EL MARCO CONSTITUCIONAL Y REGLAMENTARIO DE LA VIVIEN
DA EN MEXICO'".
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En el Capltulo precedenté hemos destacado que ia vivien-—
da constituye una necesidad vital y una aspiracién de todo ser huma-
no, cuys satisfaccion se encuentra condiclonada por diversos factores
de naturaleza socioeconémica. Dentro de este contexto, el hombre,
para satisfacer sus requerimientos de vivienda, ha ideado y aplicudo
distintas formas de produccitn ¢ edificacion de viviendas las cuales,
particularmente en las socledads contemporineas, se han cimentadoo
apoyado en regulaciones juridicas que, en algunos casos, han estado
enmarcadas por disposiciones constitucionales que consagran el dere

cho de la clase trabajadora a contar con una morada digna e hlglen'__f_
ca.

En el caso de México, a partir de la Constitucion Social
de 1917 se establecen bases de la mdxima jerarqufa legal, a través
de las cuales se consagra, en favor de loa trabajadores del pafs, el
derecho antes apuntado, ci cual ha servido para configurar y perfec
cionar en décadas posteriores, tedo un marco jurfdico e institucio-=
nal por medio del cual el Estado Mexicano ha promovido e impulsa-
do importantes acciones en materia habitacional.

A estos aspectos -
nos referimos en sus caracterfsticas y alcances generales en este -
Capitulo,

L1 ARTICULO 123 CONSTITUCIONAL.

El problema de dotar de vivienda adecuada y barata a los
trabajadores del pais, es una cuestién vital para el Estado Mexicano
que se plante$ desde el Congreso Constituyente de Querétaro de 1917,
que decidié establecer en diversas normas, las garantfas que estimo
esenciales para asegurar la dignidad cn ¢l trabajo, la igualdad de -

oportunidades y el acceso equitatlvo a los bicnes materiales y culwu-
rales,

Sin embargo, el Constituyente no podla imponer al Esta=
do la obligacién de proporcionar habitacldn o todos los habitames, -
porque los recursos de la Nacidn habrfan sido, como lo son en la -
actualidad, insuficientes, pero quizo que los patrones las proporcio-
naran a log trabajadores, De ahf que en el referido Congreso Cons
tituyente, el Lic. Macfas hiciera resaltar la urgencia de una solu-=

_cién, misma que quedd contemplada en la Fraccion X1 del Arcfeulo
123 Constitucional, en los términos sigulentes:
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"En toda negociacion agricola, industrial, minera
o cualquiera otra clase de trabajo, los patronos
estardn obligados a proporcionar a los trabajado
res habitaclonales cdmodas e higiénicas, por lag
que podrén cobrar rentas que no excederdn del -
medio por ciento mensual del valor catastral de
las fincas. Igualmente deberan establecer escue
las, enfermerfas y demfis servicios necesarios o
la comunidad., Si las negociaciones se tuvieren-
situadas dentro de las poblaciones y ocuparen un
ndmero de trabajadores mayor de 100, tendrén -
la primera de las obligaclones mencionadas". -

Lo anterior estaba orlentado a crear condiciones que ofre
cieran medios de vida decorosos a los trabajadores, para lo cual s¢
pens6 que bastaba estipular que en las negociaciones ubicadas fuera -
de las poblaciones, o dentro de ellas, cuando ocuparan un nimero de
asalariados mayor de 100, los patrones tendrfan la obligacion de pro
porcionarles habitaciones c6modas e higiénicas, pudiendo estos alti-=
mos cobrar las rentas respectivas, siempre que no excedieran del -
medio por ciento mensual del valor catastral de la vivienda.

Es evidente que los constituyentes tomaron en cuenta las
circunstancias y la situacion econdmico-social en esa época. En ==
efecto, en 1917 una empresa con més de 100 trabajadores era unca
so excepcional, y representaba, dentro de la situacién de riqueza, -
una gran fuerza econdmica; asimismo, si se dispuso que la renta —
que deberfa de pagarse en vez de ser equitativa fuera una cantidad -
precisada en el medio por ciento del valor catastral, se basé en que
el interés en el mercado era precisamente 67, anual, o sea un me--
dio por ciento mensual; por otro lado, !a folta de vias de comunica-
cién y la velocidad de los transportes d¢ la época, hacfan normal -
considerar dos o tres kildmetros, como una distancia cuyo recorrido

tomaba un tiempo ya fatigoso para trasladarse del centro de labores
al hogar y viceversa.

En lo que se refiere a las normas relativas al derecho a
ia vivienda para los trabajadores al servicio de los Poderes de la -

Unidn, se incorporaron al texto constitucional que nos ocupa, median
te una iniciativa presidencial de 7 de diciembre de 1959, por la que
se propuso la incorporacién de un Apartado "B" en dicho ordenamien
to, para establecer los principios de proteceidn para el trabajo de =
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los servidores del Estado, En esa iniciativa tambi®n se proponfan la
enumeracion de los derechos de los trabajadores y las bases minimas

de previsidn social que les aseguraran tanto su tranquilidad y blencs-
tar personal, como el de sus familiares.

Aprobada la Reforma Constitucional mencionada por el i1,
Constituyente Permanente, quedaron establecidas las bases minimas -
para la organizacidn de la seguridad social y particularmente en el -
inciso f), de la fraccidn XI, el derecho a la vivienda de los servido-
res pablicos, el cual conforme a los programas previamente aproba-—

dos, seria satisfecho mediante el otorgamiento de habitaciones baratas
en arrendamiento O venta,

Muchos afios habrfan de transcurrir sin que este derecho -

de la clase trabajadora se sustentara en forma adecuada y viable para
su satisfaccion,

La evolucion y el desarrollo en todos los 6rdenes del Mé-
xico de 1917 a la época actual, presenta diferencias tan notables que
se ha hecho necesaria su consideracién, para efectos de replantear -
los aspectos normativos para la satisfaccion de las necesidades de vi
vienda de la clase trabajadora. Si en 1917 hubiera resultado diffcil~
suponer que una empresa con 5 mil o 10 mil trabajadores construye-
ra casas-habitacion para rentarlas a todos ellos y convertirse en un
gran casateniente, pensemos lo que ocurrirfa en la actualidad con em
presas que tienen mds de 20 mil o 50 mil trabajadores, y en el enor
me capital inmovilizado que producirfa el 6% anual y el sistema de =
mantenimiento que serfa preciso establecer, Esto, aunado a la falta
de una reglamentacidn adecuada que hiciera operativo y efectivo el -~
cumplimiento de la norma constituclonal, condujeron a introducir re-
formas y adiciones al texto constitucional, en sus apartados "A" y -
"B", a las que engeguida nos referiremos.

Mediante iniciativa de 22 de diciembre de 1971, el titular
del Poder Ejecutivo Federal, promovié una reforma al contenido de -
la fraccidn XII, del Apartado "A", del artfculo 123 Constitucional, la
cual fue aprobada mediante Decrcro de 8 de febrero de 1972,

En la exposicidn de motivos de la iniciativa mencionada, -
se apunta la conviccidn del Gobierno de la Repiblica respecto a lane
cesidad de acelerar todos los procesos que concurran & una mis jus-
ta distribucion del ingreso y a mejorar sustancialmente el bienestar -
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de 1a poblacion. Para ello se "considera indispensable afrontar global
mente el problema de la vivienda e incorporar en los beneficios de -=
una politica habitacional, a la totalidad de la clase trabajadora, inde—
pendientemente de la dimension de las empresas en que sus miembros
laboran o de su ubicaci6n geografica. (23)

"Ello s6lo es factible si se establece un sistema méds amn-
plio de solidaridad social en el que la obligacion que actualmente tie-
nen los patrones respecto de sus propios trabajadores, sirva de base
a un mecanismo institucional de financiamicnto e inversidn, de cardc~
ter nacional, AsfI-serd posible satisfacer, en el volumen y con la -~
intensidad que se requiere, las demandas de habitacion y facilitar, al

mismo tiempo el cumplimiento dc las obligaciones a cargo de las em-
presas”, (24)

"La coexistencia de negoclaciones dotadas de abundantes -
disponibilidades de capital y poca mano de obra, con otras que poseen
recursos financieros escasos y numerosos trabajadores; las diferencias
en los niveles de salario; la movilidad ocupacional, y la desigual -=--
distribucién geografica de los centros de produccion, constituyen obsticu
los muy serios para el adecuado cumplimiento de una politica efectiva =

de vivienda, si ¢sta se aplica exclusivamentc en el dmbito de cada em~
presa". (25)

(23) Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para los Trabaja

dores. Disposiciones Legales.~ Ver: "Iniciativa del C. Presi
dente de Ia Repdblica, sobré Reformas a la Fraccidn X1, <
del Apartado "A", del Articulo 123 de la Constitucién".Pag.7
(24) Idem, - Pag.7

(25) Idem. - P4ag.7
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“En cambio, la participacion generalizada de todos los pa
trones del pafs har4 posible la extension de este servicio a la clasc
trabajadora en su conjunto, mediante la integracion de un fondo nacio
nal de la vivienda que otorgard préstamos al sector obrero para la -

adquisicidn, construccién, reparacién y mejoramiento de sus habita--
ciones". (26)

"La operacidén de un fondo nacional no solo permitird cum
plir el objetivo que se propuso el constituyente de 1917, sino que ade
mds facilitard a los trabajadores la adquisicién en propicdad de sus =
habitaciones y la integracion de su patrimonio familiar; los mantendrd
al margen de las contingencias inherentes a la situacion econdmica de
una empresa determinada o al cambio de patrén, y ampliarda conside-—
rablemente el ndmero de las personas beneficiadas", (27)

_ AsImismo, en la exposicion de motivos se ponderan las —
bondades del nuevo y ambicioso mecanismo de solidaridad social que
se proyectaba establecer en favor de los trabajadores, el cual, smegin
se dice, reparte con mayor equidad las cargas econdmicas y las obli
gaclones, en vez del sistema fragmentado e individualizado de nego--
ciacién que existfa hasta ese momento. De la misma manera, se se
fialan las previsiones y mecanismos que, desde el punto de vista fi-~
nanciero y de planeacion, de requerimientos de reserva territorial y
servicios pdblicos, permitirfan afrontar, en forma global, la satisfac
ci6n de las demandas de la clase trabajadora, asf como de la signiff
cacion y efectos que en la creacidn de fuentes adicionales de trabajd,
en una mayor demanda de artfculos de consumo y en el estimulo a -
diversas actividades econ6micas en particular, las que se relacionan

con la industria de la construccidn, se¢ derivarfan de las acciones que
en materia de vivienda se realicen,

(26) ldem.- Pag, 7
27 Idem. - P4g. 8
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Lo anterior se justifica y explica sefialando que: "Las accio
nes que habrdn de derivarse de esta reforma constitucional parten de ™=
la convicci6n de que las carencias crecientes en materia de viviendn, -
aceleradas por la expansidn demogrdfica, generan un problema de tales
proporciones gue no se le puede hacer frente, en nuestro tiempo, a tra
ved de sistemas de arrendamiento o de ayudas parciales, ni confiarse =
por entero a los convenios que aisladamente celebren entre sf los obre
ros y los patrones. Se hacfa necesaria la adopcion de un plan que mo
vilizara recursos masivos durante un perfodo indefinido de tiempo y de
un programa financiero de carficter revolvente que permitiera auspiciar,

en todas las regiones de la Repdblica, una politica integral de vivienda',
(28)

En suma, con las reformas constitucionales propuestos se -
dice, a un sistema limitativo le sucederfa otro generalizado; los meca-
nismos que prevefan originalmente la dotacidn en renta de las habitacio
nes, serfan reemplazados por otros que las otorgaran en propiedad, y,™=
un sistema individualizado de obligaciones serfa substitufdo por otro mais
dinfimico y equitativo, que descansarfa sobre la contribucion de todos -

los patrones y que tenga mejores efectos redistributivos de los benefi--
cios de la riqueza.

De esta manera, la fraccion X1, del Apartado "A", del -~

Artfculo 123 Constitucional, queds redactada en su texto vigente, en los
términos siguientes:

"X1l1.-Toda empresa agricola, industrial, mincra o de cual-
. _ quier otra clase de trabajo, estard obligada, segdn lo deter
minen las leyes reglamentarias, a proporcionar a los trabd
jadores habitaciones comodas e higiénicas. Esta obligacion
se cumplird mediante las aportaciones que las empresas ha
gan a un fondo nacional de vivienda a fin de constituir depd
sitos c¢n favor de sus trabajadores y establecer un sistema
de financiamiento que permita otorgar a éstos créditos bara

to y suficiente para que adguieran en propiedad tales habi—=
taciones,

(28) ldem, - Pdg. 9
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Se considera de utilidad social la expedicion de una ley -
para la creacidn de un organismo integrado por represen
tantes 'del Gobierno Federal, de los trabajadores y de -~
. los patrones, que administre los recursos del Fondo Na-
cional de la Vivienda., Dicha ley vegulard las formas y
procedimientos conforme a los cuales los trabajadores po

dran adquirir en propiedad las habitaciones antes menciG
nadas. -

L.as negociaciones a que se refiere el pdrrafo primero -
de esta fraccidn, situadas fuera de las poblaciones, estdn
obligadas a establecer escuelas, enfermerias y demds -~
servicios necesarios a la comunidad". (29)

La tesis que Inspiré la reforma de la fraccion XII, del -
Apartado "A" del Articulo 123 Constitucional, es la misma que moti
v las reformas al inciso i), de la fraccion X1, y la adicién con un
parrafo segundo, a la fraccién XIII, del Apartado "B" del Artfculo -
123 de la Constitucidn General de la Repdblica, orientadas a estable
cer un sistema que facilite, a través de medidas mds eficaces, la <

dotacién de viviendas baratas y dignas a los servidores pablicos y a
los miembros de las fuerzas armadas del pafs,

En la cxposicion de motivos de la iniciativa enviada por -
el Poder Ejecutivo Federal al H. Constituyente Permanente, de 20 de
septiembre de 1972, se expresa que "la implantacion de un fondo pa
ra la vivienda de los trabajadores al servicio del Estado, mediante=
la adicién correspondiente, es con ¢l propdsito de elevar al mismo -
nivel constitucional una medida que ya bencficfa a la clase laboral a
que se refiere el Apartado "A' del mismo artfculo; lo que se tradu-
ce en un aumento de las prestaciones que en materia de seguridad -

social otorga el Estado, a través del organismo facultado para ello?
(30),

(29) Idem, - Plg.12

(30) Cdmara de Senadores. Memoria del Senado, México 1972,
Pag. 44
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, En el dictamen de las Comisiones encargadas de analizar -
1a propuesta de modificacion Constitucional del Ejecutivo Pederal, se-
sefiala que "el texto vigente del inciso f), de la fraccion XI de la ~—
Constitucion Polftica que nos rige, solamente seiflala que se proporcio-
narén a los servidores pablicos, habitaciones baratas en arrendamien-
to o venta, conforme a los programas previamente aprobados. "El -
proyecto que nos ocupa refleja la decision del Ejecutivo Federal de --
adoptar las medidas y realizar el esfuerzo necesario para resolver en
forma eficaz el problema habitacional de la burocracia nacional, al --
seilalar concretamente que el Estado, mediante las aportaciones que -~
haga establecers un fondo nacional de la vivienda, a fin de constituir -
depdsitos en favor de dichos trabajadores y establecer un sistema de
financiamiento que permita otorgarles crédito barato y suficiente para
la adquisicién en propiedad, de habitaciones cémodas e higiénicas, o~

bien, para construirlas, repararlas, mejorarlas o pagar pasivos adqui
ridos por estos conceptos”. (31) -

Por lo que se refiere a las razones que en councepto de los
miembros de las comilsiones dictaminadoras, justifican las reformas -
correlativag en favor de los miembros de las fuerzas armadas, se di
ce en el dictdmen correspondiente que "equipara sn sus derechos a =
los miembros de las fuerzas armadas del pafs con los servicios pd--
blicos, aunque s6lo sea en el punto relativo a la asistencia para la vi
vienda, ya que se propone que el Estado proporcione a los miembros
en activo del ejército, fuerza aérea y armada nacionales, las presta-
ciones a que se refiere el inciso f), de la fraccién XI de este Apar
tado, en términos similares y a través del organismo encargado de -

1a seguridad social de los componentes de dichas instituciones arma=-
das". (32)

De esta manera, al aprobarse y publicarse, en diciem— -
bre de 1972, las reformas y adiciones al Apartado "B" de la Consti-
tucién quedaron de la siguiente forma:

" Artfculo 123
Fraccién XI. ~
Inciso f).- Se proporcionarfin a los trabajadores habita—

31) Idem. - P4ag. 45
(32) Idem. - Pag. 45
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ciones baratas, en arrendamiento o venta, confor
me a los programas previamente aprobados. AdG
mds, el Estado mediante las aportaciones que ha
ga, establecerd un fondo naclonal de la vivienda™
a fin de constituir depdsitos en favor de dichos -
trabajadores y establecer un sistema de financia~
miento que permita otorgar a éstos crédito bara-
to y suficiente para que adquieran en propledad -
habitaciones c6modas e higiénicas, o bien para -~
construirlas, repararlas, mejorarlas o pagar pa-
sivos adquiridos por estos conceptos.

L.as aportaciones que se hagan a dicho fondo, se
rdn enteradas al organismo encargado de ln segu
ridad social, reguldndose en su Ley y en las qué
corresponda, la forma y el procedimiento confor
me los cuales se administrars el citado fondo y~

se otorgarin y adjudicarfsn los créditos respecti-
vos",

"Fraccidn XIII. . .

El Estado proporcionard a los miembros en acti
vo del Ejército, Fuerza Aérea y Armada, las =
prestaciones a que se refiere el inciso f) de la-
fraccion X1 de este Apartado, en términos simi-
lares y a través del organismo encargado de la

geguridad social de los componentes de dichas -
instituciones". (33)

Idem, - Pag, 46



1.2  NORMAS REGLAMENTARIAS DE LA CONSTITUCION EN
MATERIA DE VIVIENDA.

A) LEY FEDERAL DEL TRABAJO.V

En la Ley Rederal de! Trabajo de 1970 se suavizo el ri-
gor de la disposicidn constitucional, permitiendo que los trabajado--
res pudieran adquirir, en propiedad, las casas que se construyan —
cuando as{ lo solicitaran, sin embargo, el sistema resultaba un tan
to flexible debido a que se contemplaba la posibilidad de que, final=
mente, s6lo se tradujera en una prestacion en dinero que el patrén
entregarfa como ayuda para la renta de casa.

Esta Ley, en su Thulo IV, Caphulo I, reglamenta, en
forma especifica, lo relativo a las habitaciones de los trabajadores,
destacdndose las disposiciones referentes a las obligaciones habita~
cionales de las cmpresas que se encuentran dentro o fuera de las -
poblaciones o que cuentan con varios establecimientos; a las carac-
teristicas que deben satisfacer las habijtaciones que se proporcionen
a los trabajadores para ejercer este derecho; a las modalidades a
que se sujetars el cumplimiento de esta obligacidn por parte de las
empresas o patrones que no dispongan de habitaciones para satisfa-
cer las nccesidades de los trabajadores o no puedan adquirirlas, --
las que scan de nueva creacién; ¢l tipo de habitaclones con que po-
dréin satisfacerse los requerimientos mencionados; los criterios pa-
ra la asignacion de las habitaciones a los trabajadores; las normas
que deberan observarse cuando los trabajadores sean propletarios -
de alguna habitacion o sc les den en arrendamiento, asl como lag -
acciones que pueden ejercer los trabajadores a las empresas por -
incumplimiento de las obligaciones previstas cn dicho Capltulo,

La implementacién y cumplimjento de las reformas a la
fraccion X1, del Apartado "A" del Artfeulo 123 de la Constitucidn,
para crear cl fondo naclonal de la vivienda con recursos aportados
por las empresas a fin dc constitulr depdsitos en favor de sus tra
bajadores y establecer un sistema de financiamiento que precisard
las modalidades mediante las cuales se abrirfa la posibilidad de -
que los trabajadores adquieran sus habitaciones, requerfa entre -~
otras medidas, reformar el Thulo IV, Capftulo Ill, de la Ley Fe-

deral del Trabajo y los Articulos 97 y 110 del propio Ordenamien-
to,
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Para tal efecto, el Titular del Ejecutivo Federal remitis al
H. Congreso de la Unidn una iniciativa de reformas y adiciones a la -
© Ley Federal del Trabajo, con el objeto de facilitar el cumplimiento de
la reforma constitucional, mediante el establecimiento de normas cla-
ras, de carfcter sustantivo, que fijen los derechos y las obligaciones
que a las partes courresponden, y previendo las cuestiones relativas a
la organizacion y funcifonamiento de un fondo, a través de una Loy --
especffica. Esta iniciativa aprobada por el H. Congreso de la Unign

fue publicada en el Diarb Oficial de la Rederacion el 24 de abril de-~
1972,

En términos generales, las reformas a los articulos 97 —
fraceidn 11, 110 fracciones 11 y III, 136 a 151 inclusive, y 782, vy la

adicién con una fraccion 1II al artfculo 97 de la Ley Federal del Tra
bajo, estuvieron orientados a:

I. Hacer extensivo el derecho a casas-habiracidn a

todos los trabajadores, elimindndose el ndmero
de 100 por empresa.
1. Terminar con la celebracién de convenios, que -
de suyo podrfan ser muy conflictivos, al crearse
un Fondo Nacional de la Vivienda constituido por

una aportacion fija y permanente de las empre--
sas,

Ii1. Establecer que la aportacion patronal a dicho -~

Fondo sera de un 5% del monto de los salarios
ordinarios de los trabajadores a su servicio, es
decir, sobre las cantidades que perciba cada tra
bajador en efectivo por cuota diaria,

1v. Fijar un tope maximo para las aportaciones indi
viduales que serd cl cquivalente a diez veces ¢T

salario minimo general de la zona de que se tra
te. -

Definir que dicho fondo constituye un gasto de -
previsién social y por lo tanto sera deducible, -

lo que de hecho da un pago que podra variar -~-
entre un 2.5 y un 2.99%,
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Vi. Prever que los domésticos, quedan exceptuados -
del beneficio y posteriormente se fijardn, por cl
Ejecutivo Federal, las modalidades y fechas en -
que se incorporarfn a este derecho los deportis-
tas profesionales y los trabajadores a domicilio,

VIIL. Precisar que, si transcurridos 10 afios, algunos
. trabajadores no hacen uso del crédito que les -
corresponde, tendrdn derecho a que se les haga
entrega, pericédicamente, del saldo constitufdo a
su favor.
VII.

Consigriar que si se deja de ser trabajador, se
entregard el monto total de este deposito a @l ~
mismo 0 a sus beneticiarios.

En estos dos dltimos casos, los créditos llevarin implfcl
ta la contratacion de un seguro, de manera que el trabajador o sus™
beneficiarios queden liberados de las obligaciones derivadas del cré-

dito, asegurando la propicdad de la habitacién como patrimonio de fa
milia, -

Finalmente, se prevé que si los trabajadores ya hubieren
adquirido casas-habitacion, como un beneficio derivado directamente
de una relacién laboral, las empresas estdn obligadas a enterar al -
Fondo el 60Y, de la aportacién que les corresponde, es decir un 3

del importe de sus ndminas, a fin dc que sus trabajadores puedan -
seguir sicndo sujetos de crédito, (34)

Al plantearse estas reformas, se estimaba que el patrimo
nio del Fondo se integrarfa con una aportacion inicial, por parte del”
Gobierno, de dos mil millones de pesos y anualmente las empresas ~
privadas aportarfan, aproximadamente, tres il millones, lo que per
mitirfa levar a cabo un programa de construccidn de cien mil habi=
taciones en el primer aflo, o sea, cuatro veces el total de casas que
se levantan actualmente en la Repdblica.

(34 CAVAZQS, FLLORES BALTAZAR. ~"Nueva Ley Federal de) ~
Trabajo Tematizada". - Ed. Trillas, Méx, 1977, -Pdgs. 215
y 216,
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Se calculaba, asimismo, que tal programa crearfa unog -
300,000 empleos en el primer afio, o sea aproximadamente el 50 de

Io que en el afio 1970, fue el incremento neto de la fuerza de traba-—
jo.

B) REFORMAS A LA LEY FEDERAL DE LO5 TRA
BATADORES AL SERVICIO DEL ESTADO

ERVICY *

Con el propdsito de adecuar y reglamentar la Ley Federal
de los Trabajadores al Servicio del Estado, con las reformas al inci-
so f) de la fracci6n X1, y la adicidn con un segundo parrafo, a la ~~
fraccion XI1II del Apartado "B" del Articulo 123 Constitucional, ¢l Eje
cutivo Federal mediante iniciativa de 20 de septiembre de 1972 promo

vieron las reformas y adiciones correspondientes al ordenamiento al=
rubro citado.

En la exposicidn de motivos de esta iniciativa se explican
los objetivos que la motivan en los términos siguicntes:"En las adi--
ciones que se proponen a la Ley Federal de los Trabajadores al Ser
vicio del Estado, se crea un Fondo de la Vivienda; se establece lan ™~
obligacion del Estado de aportar a ese Fondo; se consagra el benefi-
cio de la obtencion de créditos, por parte de los trabajadores parg -
sus viviendas, as{ como la posibilidad de hacer descuentos al salario
de los trabajadores cuando se trate del pago de abonos para cubrir -
préstamos provenientes de dicho fondo, los que deberan ser acepta--

dos libremente por el trabajador y no excederin del 20% de su sala-
rio". (35).

En el dictdmen correspondiente emitido por las comisio—
nes encargadas de estudiar la iniclativa, sciialan que ésta se justifi-
ca por cubrir una ctapa més del proceso legal promovido por el Eje
cutivo Federal para hacer factible, en forma debidamente reglamen=
tada, el noble proposito presidencial de dotar a los trabajadores del
Estado de vivienda propia, y, a la vez, de ampliar el marco de ga-~
rantfas que hagan participar méds ampliamente de la justicia social —

{35) Camara de Senadores, -Memoria del Senado., Ver: "Bxpo-

sici6n de Motivos de ld Iniclatlva d¢ Reformas y Adicio~

nes a la Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del
Estado", (1972). -Pag, 686




-45-

distributiva a este importante nucleo de mexicanos., De esta manera,
a la luz de estas consideraciones la iniciativa fue aprobada el 23 d¢ -
noviembre de 1972, y publicada en el Diario Oficial de la Federaclon,
el 28 de noviembre del mismo afio, habiendo quedado los artfculos 38
y 43 reformados y adicionados en los términos siguientes:

"Artfculo 38.-1aV. . .

Fraccion VI, - Del pago de abonos para cubrir ~
préstamos provenientes del fondo de la vivienda
destinados a la adquisici6n, construccion, repa-
racién o mejoras de casas-habitaci6n, o al pago
de pasivos adquiridos por estos conceptos. Ls-~
tos descuentos deberdn haber sido aceptados ii—
bremente por el trabajador y no podran exceder
del 209 del salario”.

"Artfculo 43.-1aV. . .

Fraccién VI, , .

inciso h). - Constitucién de depdsito en favor de -
los trabajadores con aportaciones sobre sus suel
dos b4sicos o salarios, para integrar un fondo de
la vivienda a fin de establecer sistemas de finan
ciamiento quc permitan otorgar a éstos, crédito
barato y suficiente para que adquieran en propie
dad o condominio, habitaciones cémodas e higid=
nicas; para construirlas, repararlas o mejorar—

las o para el pago de paslvos adquiridos por di-
chos conceptos”,

Las aportaciones que se hagan a dicho Fondo serdn entera
das al Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores
del Estado, cuya Ley regulard los procedimientos y formas conforme
a los cuales se otorgarin y adjudicarén los créditos correspondientes’,

(36)

(36) Idem. - Pags, 687 y 088,



1.3 INFONAVIT, POVISSSTE Y FOVIMI.

Con el propdsito de precisar el marco normativo, ingtitu-
cional y administrativo con apego al cual se llevaria a cabo el cum~
plimiento de los principios constitucionales en materia de vivienda, ~
asf como de las previsiones correlativas consignadas en las leyes re
glamentarias correspondientes a los Apartados "A" y "B", el Ejecut]
vo Federal promovid, en su oportunidad, la expedicion de una Ley =
por la que se crea el Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda pa-
ra los Trabajadores, asi como sendas iniciativas de reformas y adi-—
ciones a la Ley del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los
Trabajadores del Estado, y a la Ley de Seguridad Social para lag --
Fuerzas Armadas, a fin de crear los fondos de la vivienda respecti-
vos, a cuyo cargo estarfa la satisfaccién de las prestaciones que, en
materia habitacional, tienen tanto los servidores pablicos como los -
miembros de las fuerzas armadas del pafs. A estas modificaciones
legales nos referiremos en forma somera cnseguida,

LEY DEL INSTITUTO DEL FONDO NACIONAL DE LA VI
VIENDA PARA LOS TRABAJADORES.

El INFONAVIT es un organismo ptblico de servicio so--
cial, con personalidad jurfdica y patrimonio propios, creado en abril

de 1972 a iniciativa del Poder Ejecutivo Federal., Su marco jurfdico
comprende:

a). La fraccidn Xil, del Apartado "A" del Artfculo

123 d¢ la Constitucion, reformado en febrero -
de 1972;

b). Los artfculos 97, 110, 136 al 151 inclusive y
728 de la Ley Federal del Trabajo, cuyas re-

formas y adiclones se hicieron en abril de --
1972; y

c). La Ley del Instituto del Fondo Macjonal de la

Vivienda para los Trabajadores, expedida en -
abril de 1972,
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Ademds de la ley del Instituto, otros reglamentos e ing-
tructivos de caricter interno rigen su funcionamiento. Se trata de -
un organismo integrado por representantes del sector obrero, empre
sarial y del gobierno para atender y satisfacer los requerimientos de
vivienda de la clase trabajadora del pals, cuya relacidn laboral se -
halla regulada por el Apartado "A" del Articulo 123 de la Constitu-—
cidn Federal. Sus objetivos institucionales, la forma y mecanismos
de operacidn del Fondo de la Vivienda, las limitaciones en cuanto al
sector de trabajadores que atiende y su estructura interna se encuen
tran especificadas en el marco jurfdico antes seiialado.

I.- Objetivos:

Los objetivos especificos de la Institucidn son:

a) Administrar los recursos del Fondo;
b) Establecer y operar un sistema de financia

miento que permita a los trabajadores obte
ner crédito barato y suficiente para:

I) La adquisici6n en propiedad de habitaciones
comodas e higi¢nicas;

II) La construccidn, reparacién, ampliacién o

mejoramiento de sus habitaciones; y

1II) El pago de pasivos contrafdos por los con-

ceptos anteriores,
¢) Coordinar y financiar programas de cong--
truccidn de habitaciones, destinadas a ser-
adquiridas en propiedad por los trabajadores.

El INFONAVIT es pues un organismo creado con el obje~
to de otorgar créditos a los trabajadores para que puedan adquirir en
propiedad una vivienda, mejorar y ampliar la propia, o bien, saldar
deudas (de su vivienda) contrafdas con anterioridad.

Es también ¢l organismo encargado de financiar y promo
ver la construccion de viviendas que serdn adquiridas por cl trabaja
dor. Para cumplir cstos objetivos, dispone de los recursos del fon
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do financiero constitufdo con las aportaciones patronales del 59, sobre
el salario del trabajador, que no debe ser descontado de éste, Las-
empresas hacen esa aportacion bimestralmente a la Secretarfa de Ha

cienda y Credito Pdblico, para que el Instituto forme asf una cuenta—
individual a favor de cada trabajador.

En cuanto al sector de la poblacion que atiende INFONAVIT,
en principio todo patrdn tiene obligacion de inscribir y aportar por sus -
trabgjadores; si ello no ocurriese existe una disposicién legal que per-

mite al Instituto inscribir al trabajador sin gestion alguna de éste o de
su patron,

Las disposiciones legales fijan el tpo de trabajador por el
cual se debe aportar; o sea, aquellos que presten a otra persona ffsi-
ca o moral, un trabajo personal subordinado y que mantengan una re-~
lacidn contractual con una empresa (0 patron) agricola, industrial, mi
nera o de cualquier otro tipo., Quedan fuera de este grupo aquellos =
que prestan sus servicios al gobierno, los deportistas profesionales, -
los trabajadores domésticos y los trabajadores a domicilio.

L.as aportaciones del 5% se hacen considerando sélo sala~
riog' de hasta 10 veces ¢l salario minimo, pero ello no significa —--
excluir a aquéllos que perciben niveles mayores de ingreso.

2.~ Estructura de Organizacion,

La estructura administrativa del INFONAVIT presenta una
modalidad distinta a la de otros organismos ptblicos de vivienda. Se
caracteriza porque en clla participan, en forma tripartita y paritaria,
representantes de los trabajadores, empresarios y el Gobierno Fede-

ral, que son los tres scctores implicados en la decisi6n y operacion
de los programas.

Los 6rganos de goblerno mds importantes son la Asam--
blea General, el Consecjo de Administracién y la Direccion General.
1.a Asamblea General s¢ encuentra integrada por 45 miembros, de -
los cuales 15, son designados por el Gobjerno Federal, 15 por los -

trabajadores, y los 15 miembros restantes designados por los em--
presarios.

Esta Asamblea funge como la méxima autoridad del Insti
tuto, aunque su mision se reduce, en la practica, principalmente, &
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revisar y. aprobar el plan de labores y el presupuesto, reuni¢ndose en
fechas fijas dos veces por afio. Los miembros de la Asamblea Gene~

ral duran en su cargo seis afios y podrdn ser removidos libremente -
por quienes los designen.

El Congejo de Administracién que dicta, en lo gencral, la
politica del Instituto, se encuentra integrado por 15 miembros cn for-
ma igualmente tripartita y designados por la Asamble General, Se -
redne como minimo dos veces por mes, y duran en su cargo seis ~-
afios y pueden ser removidos por la Asamblea General, a peticion de
la representacion que los hubiere propuesto.

Ademds del Director General, el Instituto cuenta con un -
Director, por los trabajadores y otro por los empresarios, es decir,
directores sectoriales, Asimismo cuenta con varias comisiones, co-
mo la de Vigilancia, la de Incoformidades y Valuacion, y las Consul
tivas Regionales. De @éstas, la mas importante es la Comisidn de =
Vigilancia, formada por tres representantes de cada sector, se red-
nen una vez por mes y se encarga de supervisar el cumplimiento de
las metas de la Institucion, fungiendo, ademds, como supervisora de
aspectos administrativos, contables y financieros.

.- Patrimonio y funciones,
Los recursos financieros del Instituto provienen de:

a) Aportaciones patronales de las empresas so
bre el 5% del salario ordinario de los tra~
bajadores que tengan a su servicio;

b) Aportaciones del Gobierno Federal, seanen
numerario, scrviclos o subsidios; y

c) Rendimientos por las inversiones realizadas
con sus recursos, inclufdos bienes y dere-—
chos adquiridos,

Estos recursos, el Instituto, los destina:

1. Al otorgamiento de créditos a los trabajadores
que gean titularcs de depdsitos constitufdos a -
su favor, en el Instituto, El importe de estos
créditos deberdn-aplicarse:
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a) A la adquisicién en propledad de habitaciones;
b). A la construccidn, reparacién, ampliacién, o
mejoras de habitaciones; y

c) El pago de pasivos adquiridos por cualquiera
de los conceptos anteriores,

Al financiamiento de la construccidn de conjuntos -
habitacionales para ser adquiridos por los trabaja-
dores, mediante créditos que se les otorgue;

Al pago de los depdsitos que les corresponden a -
los trabajadores en los términos de Ley;

A cubrir los gastos de administracién, operacién
y vigilancia del Instituto;

A la inversion en inmuebles estrictamente necesa
rios para sus fines; y

A las demés erogaciones relacifonadas con su ob-
jeto. (37)

Cabe sefalar que las bondades asf como las limitacjones -
para resolver el Ingente problema habitacional del pafs, con las nor--
mas previstas en la Ley del Instituto, se prevefa cn la exposicién de
motivos de la Ley que cred el Instituto en los términos sigulentes: el
mecanismo financiero que se pondrd en marcha, contribulrd a incremen
tar la actividad econémica del pafs, ¢ ird formando a lo largo de los -

afios,

un valjoso patrimonio, constitufdo en favor de los trabajadores, -

lo que representa una destacada conquista cn la politica social de la Re

volucién Mexicana,

(37)

El problema es sin embargo de tal magnitud, que”

Ley del Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para -

fos Trabajadores. (1972).
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‘no basmran, sohre todo en sus lnlclos, los recursos del fondo parn v-'x
resolverlo satisfactoriamente. Al lado de él subsisticdn y se amplia-.
rdn otros mecanlsmoe de ﬂnancinmienm y.otras promociones -del Bgta

" “'do que, en su conjunto, integran una polftica de vivienda, seguridad -
» social,  desarrollo reglonal y regeneracién urbana’ (38)

"Los aspecr.oa fmancietos del programa habitacional de Jos
trabajadores se vinculan, por necesidad, con las perspectivas ‘mismas
del desarrollo econdmico y social del pafs y particularmente con el -

- -crecimiento de los volumencs de empleo. y-con: la elevacion.de los ni~
velea de vida de Ia poblncio (39)

“En sus aspectos operntlvos. el funcionamiento, del fondo -
no. dependem exclusivamente de .las-aportaciones econdmicas.que lo =~
sostengan, ni siquiera del apoyo financiero que habra de prestarle el
Gobierno Federal; dependers,  igualmente, de una conjugacidn de facto
res externos entre log cuales se encuentran, principalmentse, la ade~=
cuada distribucion de los centros. de trabajo en el territorio nacional,
el desarrollo de los servicios municipales, la promocion de activida~
des educativas y de esparcimiento, la planeacién racional de los cen-
. tros urbanos y de una amplia.polftica de reservas territoriales, .De .
~ahf la importancia que tiene, ‘en la constitucidn de, este organismo, la
intervencion del poder pablico para conjugar los intereses de los sec
tores, asi como para enlazar sus actividades con las que se. realicen

en oLros Campos de la actividad admmistrativu y de la vlda nacional" :
40

4.- Resultados de sus programas.

Como es sabido, la creacion del thONAVlT suscitd expec
tativas optimistas respecto a log importantes beneficios que se deri-=
varian de su funcionamiento, -dentro de las. cuales se destaca el que -
se producirfan nproximadamente 100 mil viviendas al aflo, asf como -

T (38) Instituto del Fondo Naclonal de la Vivieuda para los Trabgja-. .
: dores. "Disposiciones Legales”", Ver, "Iniciativa del C, Pre. . =
sidente de In Kepablica sobrc 1A Ley del Instituto del Pondo™= . -

, Nacional de la Vivienda pnra los 'I’rabajadores". Pag. 49
.(39) _Idem. - PAg. 49.

T (40) Y. - Paga. 49 y 5b '
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un importante estimulo a la creacidn de fuentes de empleo, a la redis
tribucion del ingreso y en general, a la actividad econdmica del Pafs?
Tomando como base los informes anuales de labores de dicha Institu—
-.clién, podemos dastacar como logros relevantes, los siguientes:

1.

I

1L,

1v.

A diciembre de 1976, se tenfan incorporados un -
total de cuatro millones cuarenta mil trabajado- -
res, que venfan prestando sus servicios a doscien
tas cuarenta mil empresas o patrones.(Anexo 1).”

Al 31 de diciembre de 1977, el Ingtituto tenfa -—
captado por concepto de las aportaciones del 59 -
que hacen los patrones en favor de sus trubujado
res, un total de 28 mil treinta y un millones, no
tandose aiio con afio una importante elevacion en™
los niveles de captacién de recursos. De déstos,
la Secretarfa de Haclenda habfa entregado al ins-
tituto, a ia fecha mencionada, un total de —=——-
27,294.6 millones de pesos. (Ver Anexo 2 y 3).

De las captaciones de recursos tenidas por el --
INFONAVIT al 31 de diciembre de 1977, los ma-
yores volimenes de recursos provenian en la fe—
cha antes seifialada, del Distrito Federal, Estado
de México, Nuevo Leon y Jalisco, lo que como -
es evidente corresponde a los Estados que tienen

un mayor fndice de crecimiento econdémico en el
Pafs. (Anexo 4)

A 1977, del total de los recursos aplicados por
el Instituto en las digtintas Entidades Federati-
vas, corresponden los primeros lugares al Dis-
trito Federal, Estado de México, Nuevo Ledn, -
Jalisco, Chihuahua y Veracruz respectivamente,
en los que las inversiones fluctuaron de los mil
a los cerca de 8 mil millones de pesos. Sin -
embargo, cabe seflalar que en el Distrito Fede-
ral y Nuevo Ledn, lou recursos que se aplica--
ron son inferiores a lvs que, por concepto de -
aportacién, se captaron en dichas entidades, y -
en les demds casos las inverslones hechas son
superiores a las cantidades provenientes de di-
chas Entidades Federativas, (Anexo b),
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~De 1973 al 31 de diciembre de 1977, el ndmero

de viviendas terminadas ascendfa a 121,946 vi-
viendas, y, se encontraban en proceso 20,355,

Io que, como es evidente, representa una cifra
mucho muy inferior a la de 100 mil viviendas -
anuales que los calculos optimistas habfan pre-—

visto como resultados de la operacién anual del
Inetituto. (Anexo 6)

Del primero de mayo de 1972 en que inici sus
actividades el Instituto, al 31 de diciembre de-

1977 se habfan titulado 33,529 viviendas. (anexo
7.

Por cuanto al nimero de familias beneficiadas,-
considerando los distintos rangos de salario, en
el mismo lapso, se satisfizo la demanda habita
cional de 146 mil 58 familias, destacfndose el”
énfasis y la prioridad que se di¢ a los deman-
dantes que tenfan un salario entre 1 y 2 veces
el salario minimo, lo que refleja la debida ---
orlentacién de los programas y de las priorida
des dadas por el Instituto, como mecanismo dé
solidaridad social. (Ancxo 8)

En una relacién comparativa de los planes de -
labores y financiamiento proyectados para 1977,
con el programa real, desarrollado cn esa mis
ma fecha, se observa un importante nivel de =
eficiencia en los rubros de captacidn de aporta
ciones y de recuperacidn de créditos, no asf =
en las metas trazadas c¢n lo que se rcficre al-
nidmero de viviendas que se tenfa proyectado —

iniciar, titular o terminar para ese perfodo. -
(Anexo 9).

En el lapso que nos ocupa, el Instituto ha dis-
tribufdo sus recursos cn la adquisicidn de re—
serva territorial para la construccion de vivien
da terminada, para el otorgamicnto de créditos
considerados dentro de las Uneas 1 a V (Adqui
sicidn de terceros, construccion en terreno pr—g




pio, ampliacién, reparacidn o mejoramiento de
vivienda propia, y pago de pasivos), para la -
realizacién de infraestructura o para dotar de -
equipamiento urbano las Areas en las que reall
za sus programas de vivienda terminada, Al<
respecto cabe destacar que se ha puesto un én
fasis importante en la adquisici6n de tierra, te
niendo actualmente el Instituto una de las mayo
res reservas territoriales en comparacion con”
las que tienen otras dependencias o entidades -
de la administracién pdblica federal, las cuales,
por ser adquiridas dentro del libre mercado de
tierras, han tenido como consecuencia el feng-~
meno de la especulacién y encarecimiento de -~
las mismas en aquellos lugares en que el Insti
tuto tiene proyectado realizar sus programas.”

Se destaca que el Instituto ha dado prioridad a los progra
mas de vivienda construfda y terminada en relacién con log relativos
a la Unea de 1l a V, lo que, evidentemente, ha generado que los re
sultados de los programas de esta Institucion tengan una cobertura =
de alcances mds limitados, debido a las erogaciones adicionales que

tiene que hacer para dotar de infraestructura y cquipamiento urbano
a las Aress correspondientes, (Anexo 10),

FONDO DE LA VIVIENDA DE LOS TRABAJADORES AL -
SERVICIO DEL ESTADO.

Con el propésito de implementar en el dmbito juridico -
administrativo los principios consagrados cn el apartado "B" del -~
artfculo 123 Constitucional y su Ley Reglamentaria, relativos al de
recho a la vivienda de los servidores publicos, mediante iniciativa -
presidencial de 20 de diciembre de 1972, se plantcaron reformas de
el rubro del Capitulo Sexto y el artfculo 54, adiciones al mismo Ca
pitulo Sexto, con la Seccidn 4a., y a los artfculos del 54-A al —=~=
54-Z; la adicién de la fraccion Il del artfculo 103, de las fraccio—
nes XIll y X1V del artfculo 110, y de los artfculos 116-A, 116-B, -
116-C, 116-D y 116-E, de la Ley del Instituto de Seguridad y Servi
cios Soctales de los Trabajadores del Estado, Esta iniciativa fue =
aprobada por el H. Congreso de la Unién y publicada en ¢l Diario -
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Oficial de la Federacion el 28 de diciembre de 1972.

A través de estas reformas se estructuré el sistema jurf-
dico que darfa acceso a los trabajadores del Estado, cualquiera que-
sea su salario, al derecho de contar con vivienda propia. Para ello,
se estimd convenlente ¢rear, dentro del Instituto de Seguridad y Ser-
vicios Sociales de los Trabajadores del Estado, una Comision Ejecuti
va del Fondo de la Vivienda, en cuya integracién participaran tanto =
el Estado como la organizacion sindical representativa de log trabaja
dores, estableciéndose dicha Comision como un 6rgano paritario. En
Ja exposicidn de motivos de la iniciativa, se justifica lo anterior se-
falando que "en atenci6n a que el ISSSTE, posee personalidad jurfdi-
ca, se estima que es el organismn idéneo para tal fin, y se propone
que dentro del mismo ge cree una Comisién Ejecutiva del Fondo de -
la vivienda, en cuya integracion participen tanto el Estado como los
servidores pdblicos a través de su organizaciSn representativa que -

es la Federacion de Sindicatos de Trabajadores al Servicio del Esta-
do". (41)

Para lo anterior, se adiciond una seccién dentro del capl
tulo relativo a la habitacion, en la que se incluyeron las normas -<
fundamentales que establecen las condiciones de funcionamiento del -
fondo, as{ como las modificaciones necesarias de caricter organico

y procesal, a fin de crear los instrumentos para alcanzar las metas
propuestas,

Cabe destacar que la iniciativa quc analizamos no exclu-
y6 las disposiciones vigentes de la Ley del 1SSSTE, sobre el otorga
miento de créditos hipotecarios para la adquisicion, reparacion o =
mejoras de casa-habitacién, asf como de adquisicién de terrenos pa
ra el mismo fin, por lo que los servidores pdblicos quedaron con =
la opcidn de acogerse al sistema vigente en ese momento, o al que
se estructurd con el Fondo de la Vivienda, lo que representd una -
ampliacién del régimen de prestaciones y bencficios a su favor.

(41) Camara de Senadores. Memoria del Senado. (1972). Ver: -

"Exposicion de Motivos de la Iniciatlva de Reformas y Adi
ciones a la Ley del 1SSSTE'. Pdg. 688,
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Objeto:

De conformidad con el articulo 54-A de la Ley del ISSSTE,
se consigna como objetivos del Fondo, los siguientes: establecer vy
operar un sistema de financiamiento que permita a los trabajadores -
obtener crédito barato y suficiente para: a) La adquisicidn en pro--
piedad de habitaciones c6modas e higiénicas, incluyendo aquéllas su-
jetas al régimen de condominio; b) L.a construccidn, reparacidn, am-
pliacidn o mejoramiento de sus habitaciones; c) El pago de pasivos ~
contrafdos por los conceptos anteriores. Asimismo, el otro objetivo
del Fondo es el de coordinar y financiar programas de construccion -

de habitaciones destinadas a ser adquiridas en propiedad por los tra-
bajadores.

Los trubajadores atendidos por el FOVISSSTE son aquéllos
que prestan sus scrviclos en las Dependenclas del Poder Ejecutivo, -
del Poder Legislativo, del Poder Judicial, y del Goblerno del Distrito
Federal; ademdés, todos los que laboran en entidades paraestatales cu
ya relacion laboral se regula por la Ley Federal de jos Trabajadorés
al Servicio del Estado. Los trabajadores al servicio de Gobiernos —
Estatales quedan fuera de este Fondo, salvo en los casos en que exig
tan convenios expresos entrc sus autoridades y ¢l FOVISSSTE.

Egtructura de Organizacién:

Los organos de gobierno y ejecucién del Fondo son: La-
Junta Directiva del ISSSTE, la Comisién Ejecutiva del FOVISSSTE, el
Vocal Ejecutivo, ademds de los Srganos administrativos encargados -

de auxiliar a este dltimo en las tareas operativas y de ejecucion de
las decisiones de los 6ryanos colegiados,

La Junta Directiva, ademds de las facultades que ejerce -
respecto al 1SSSTI, en relacidn con el Fondo de la Vivienda, debe -
decidir todos aquellos aspectos relacionados con los presupuestos de
ingresos y cgresos anuales, los planes de labores y de financiamien
to, las reglas para cl otorgamiento de créditos, y, vigilar que los™
recursos se¢ apliquen a los fines para los que fucron autorizados. Su

integracion se encuentra prevista en el artfculo 104 de la Ley del ~
ISSSTE.
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Por cuanto a la Comisidn Ejecutiva del Fondo, de conformi
dad con el artfculo 116-A del ordenamiento que nos ocupa, se encuen-
tra integrada por 7 miembros que tienen el carécter de vocales, y ~~
que son designados por la Junta Directiva del ISSSTE, por las Secre-
tarfas-de Programacion y Presupuesto, de Hacienda y Crédito Pabli-—
co y de Asentamientos Humanos y Oobras Pdblicas, y, el resto, -=—
por la Federacion de Sindicatos de los Trabajadores al Servicio del
Estado. Sus facultades se refieren a las decisiones relaclonadas con-
las inversiones de los recursos y los financiamientos, sobre lag ~—
operaciones del Fondo, y, en los aspectos de orden presupuestal, —-—
planes de labores o de reglas para el otorgamiento de créditos, sus ~
facultades son propositivas a la Junta Directiva antes sefialada,

Por cuanto al Vocal Ejecutivo, es designado por la junta -
Directiva del ISS5STE, y sus atribuciones son de naturaleza ejecutiva,

respecto al cumplimiento de las decisiones que adopten los Srganos de
Gobierno antes seilalados.

Funciones:

El Pondo de la vivienda para cumplir con los objetivos a-
su cargo, realiza diversas funciones de naturaleza juridica, adminis-
trativa y financiera. Dentro de este contexto, sus funciones coinci--

den, en términos generales, con las que realiza el INFONAVIT, des
tacdndose cntre otras,las siguientes: -

1. Captar los recursos provenientes de las aporta~-
. ciones del 5% que hacen las dependencias y enti
dades de la administracion pablica federal, so--
bre los sueldos b&sicos o salarios de sus trabaja
dores, y aplicarios a los fines previstos en el~
artfculo 34-D de la Ley del 1SSSTE.
11. Establecer un sistema de financiamiento y otor-
gamiento de créditos en favor de los servidores
pdiblicos, atendiendo las prioridades, condicio--
nes y términos establccidos en la propia lLey -
y en sus reglamentos,

1. A establecer dentro del Fondo, un régimen de -
continuacion voluntaria de los trabajadores —--
cuando Gatos dejen de prestar sus servicios a-
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una Dependencia o Entidad Pablica del Gobierno -
Federal,

Cuidar que sus actividades se realicen dentro do

una politica integrada de vivienda y desarrollo -
urbano.

Asignar los créditos y financiamientos con cargo
al Fondo, en forma equitativa cuidando gu ade--
cuada distribucion entre los diversos grupos de -

trabajadores, asf como entre las distintas regio
nes y localidades del pafs.

Resultados de sus programas.

Por cuanto a las actividades desarrolladas por el Fondo, -
desde su creacion, podemos sintetizarlas en los términos sigulentes:

I

2.

Sus recursos anuales captados alcanzaron la ci-
fra de 1,402 millones de pesos en 1975 y se cal
cula que llegarén a 3,001 para 1980,

Hasta el momento aportan al Fondo 103 Depen—~
dencias y Organismos Publicos en favor de un -
total de aproximadamente 850 mil trabajadores,
inclufdos los 592,530 que se encuentran sindica
lizados en la FSTE; se cstima que esa cifra sé
elevarf a un milldn en 1983, De estos trabaja
dores el 58,79 (348,000) sc encuentra en la z0
na metropolitana de la ciudad de México y el =

41.3% reatante distribuido en el interior de) -«
pafs,

Los programas principales del FOVISSSTE son
fundamentalmente ¢l de financiamiento y cons-
truccidn de vivienda nueva, y el de crédios -
individuales; sin ¢mbargo, no cuenta con un —

programa de mejoramiento o regeneracion ha-
bitacional.
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La distribucion de los trabajadores en las distin-
tas regiones del pafs constituye un factor impor-
tante que se toma en cuenta para la distribucidn
geogrifica de los créditos. La asignacitn de los
créditos por niveles de ingreso d4 preferencia a
los trabajadores con menores ingresos; el 637 de
asignaciones ha correspondido a trabajadores que
perciben de 1 a 1,5 veces el salario mfnimo, --
mientras que solo el 79, de los créditos se han -
otorgado a trabajadores con més de tres veces -
el salario minimo,

Las acciones del Fondo se han orientado de ma-

nera fundamental a financiar y promover cong«-

truccion de vivienda nueva, la cual se realiza so

bre todo en ciudades de ‘'m#s de 50,000 habitan—

tes. Estos programas se¢ han caracterizado y -

orientado en base a dos modalidades consistentes,
la primera, en el aprovechamiento de terrenos -
de 500 a 2,500 metros cuadrados, que cuenten -
con la infraestructura y equipamiento urbano ba-
sico y, la segunda, a la construccion de grandes
conjuntos habitacionales a través de promociones

internas, ain cuando en algunos casos se han -~

adquirido viviendas edificadas por promwotores -~

privados u otros organismos puiblicos,

Hasta 1973, el Fondo habla destinado recursos -
para el financiamicnto de vivienda nueva por ~-
399.4 millones de pesos, que representaron el -
9.9 de la inversion total en vivienda nucva reall
zada por los organismos publicos considerados,”
los cuales ocupan ¢l 4o, lugar en inversion des-

pués de la realizada por el INFONAVIT, BANO-
BRAS, y el D.D.F,

l.as viviendas del Fondo se proyectan, ¢n gene~
ral, en funcién de patrones de diseiio mds o me
nos tradicionales, la "casa terminada”, que diff

cilmente puede ser ampliada o modfficuda sus-=
tancialmente,
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A agosto de 1976, el ndmero de viviendas termi
nadas ascendia a 19,539, de las cuales el 61,37,
ge concentra en el drea urbana de la Ciudad de

-~ 'México, lo que coincide con la gran concentra--
cidn de empleados publicos en e¢sta ciudad: esas
viviendas se distribuyeron en 70 conjuntos habitn
cionales cuyos tamailos varian entre 12 y 3,054™
unidades; de éstos, 20 se¢ localizan en la ciudad
de México, y son los conjuntos mis grandes,(42)

FONDOQ DE LA VIVIENDA PARA LAS FUERZ.AS ARMADAS,

Con el propdsito de adecuar la Ley de Seguridad Social para
las Fuerzas Armadas a los principlos contenidos en ¢l Apartado "B}
del Artfculo 123 de la Constitucién General de la Repiblica, y en la
Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado, relativos al
establecimiento de un sistema de solidaridad gocial mediante el cual
el Estado dote de habitaclones comodas y decorosas, a los miembros
en activo de las fuerzas armadas, el Ejecutivo Federal remitié con «
fecha 20 de septiembre de 1972, al H. Congreso de la Uni6n, una -
iniciativa en la que proponfa adiciones a los articulos 6o, fraccion -
XVIl, 109-A, 109-B y 109-C, de la Ley citada,

El contenido substancial de la iniciativa s¢ explica en la -~
exposicion de motivos de la misma en la que se sedala que "se pro-
ponen las adiciones de la referida Ley de Scguridad Social para las
fuerzas armadas, de acuerdo con las cuales, se establece el fondo -
de la vivienda; se sefiala que el citado fondo sera administrado por -
la Direccion de Pensiones Militares, y que el Gobierno Federal apor
tarf a csc organismo el 59, de los haberes y asignaclones permanen
tes de técnico y de vuelo de cada uno de los miembros que se en-=
cuentren en el activo del ejéreito, fucrza atrea y armadas naciona~

les, para constituir el sistema de financiamicnto a que se ha hecho
refercncia”. (43)

(42) Garza Gustavo y Schteingart Martha. Op.Cle,P4gs.191 a
203,

Cdmara de Senadores, Memorias del Senado. (1972).Ver:-
“"Exposicion de Motivos de Ta Tnicintiva del Padder Ejccutivo
Federal Sobre la Ley de Seguridad Social para las Fuerzas
Armadas”. Pag, 1193 y 1194,

43)
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La iniciativa referida fue aprobada por el H. Congreso de « '
la Unidn y se publicé el Decreto correspondiente en el Diario Oficial -
de la Federacion, el 28 de diciembre de 1972,

La Ley de Seguridad Social para las Fuerzas Armadas de =~
30 de diciembre de 1961, fue abrogada en virtud de que el 29 de junio
de 1976, se expidid una nueva Ley del Instituto de Seguridad Social pa
ra las Fuecrzas Armadas Mexicanas., De acuerdo con este nuevo Ordé
namiento, en su articulo 40.. transitorio se establece que el Inatituto =
que se crea absorverfa las funciones de la Direccion de Pensioncs Mi-
litares, misma que de acuerdo con la Ley abrogada tenfa a su cargo -

otorgar con cargo al Fondo de la Vivienda, las prestaciones en mate—
ria habitacional,

En el articulo 20, fraccidn 1V, de la Ley que nos ocupa, -
se seiiala que el Instituto tendrd como funciones, las siguientes: adini
nistrar los recursos del fondo de la vivienda para los miembros del™
activo de las fuerzas armadas, a fin de establecer y operar un siste-
ma de financiamiento que les permita obtener crédito barato y suficien
te para las adquisiclones en propiedad de habitaciones; la construccion,
reparacién, ampliacién o mejoramiento de las mismas y, para ¢l pago
de pasivos contraidos por los conceptos anteriores; asimismo, en las -
fracciones V y VI de la misma norma, se le confieren las funciones -
de coordinar y financiar con recursos del fondo de la vivienda, progra
mas de construccion de habitaciones destinadas a ser adquiridas en --
propiedad, asf como para adquirir todos los bicnes muebles e inmue-~
bles necesarios para ln realizacién de los fines antes sefialados,

Objerto,

El Capitulo 1V, del Tiwlo 1l del Ordenamicnto que nos ocu
pa, consigna las bases, normas y polliticas para la operacion del fon=
do de la vivienda de las fuerzas armadas, En lo relativo a su objeto,
el articulo 99 reproduce el contenido de las fracciones Iv, vV y VI, -
del artfculo 20. de la propia Ley, mismos que en esencia coinciden -
con los correlativos a cargo del INFONAVIT y del FOVISSSTE.
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Estructura.

En atencidn a la estructura de organizacidn sui-géneris y
" a las normas especiales que rigen la actividad de las fuerzas arma-

das, en la Ley del Instituto se sefiala que la Junta Directiva tendrs ~
a su cargo el desempefo de los actos de gobierno y por ende, de to

mar todas aquellas decisiones relativas a las actividades del fondo =
de la vivienda.

Funciones.

Por corresponder el establecimiento del fondo de la vi-—
vienda militar a las mismas razones y motivaciones que se tomaron
en cuenta para crear los dos fondos que hemos analizado con ante--
rioridad, por tanto los principios, normas de funcionamiento y linea
mientos de polftica que regulan aquéllos, coinciden con los fijados =
para el fondo de la vivienda de las fuerzas armadas.

Cabe destacar que en los articulos 127 y 143 de esta Ley
se contemplan prestaciones complementarias a lag del fondo, al pre
verse en el primero de estos articulos que los militares retirados™=
podran obtener del Banco Nacional del Ejército y la Armada, S.A.de
C.V., préstamos con garantia hipotecaria en primer lugar sobre in-
muebles urbanos, en la medida de los recursos disponibles para es-
te fin, y los cuales serén destinados a adquirir terrenos, adquiriry
construir casas para habitacidn familiar del militar, para cfectuar -
mejoras o reparaciones de lag mismas, o blen para redimir los gra
vamenes que soporten, Por su parte el artfculo 143 scfala que el=
Instituto establecerd casas hogar en poblaciones adecuadas por los -
medios de comunicacion, buen clima y otros atractivos, para que —
los militares retirados que lo soliciten, las habiten previo el cume--
plimiento de los requisitos que se fijen, y el pago de una cuota men
sual cuyo monto satisfaga los gastos de administracion y asistencid,

Resultados de sus programas.

Respecto a log resultados de los programas y acciones -
que han desarrollado primero, la Dircecion de Pensiones Militaresy
posteriormente el actual Fondo de la Vivienda Militar, se carece de
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-‘informacion que permita hacer un balance y evaluar la gestion de -
dichas institucifones, - Sin embargo, en un informe de las realiza--
ciones del sector pdblico en materia de vivienda, elaborado por la
Secretarfa de Hacienda y Crédito Pdblico, se estima quo la Direc~
cion -de Pensiones Militares en el perfodo de 1947 a 1964, constru-
y6 1,100 viviendas terminadas, y en el perfodo de 1971 a 1976, --
cdificé 764 viviendas, haciendo un total de 1,864. Por su parte, ~

el FOVIMI de 1972 a 1976, realizé 870 viviendas terminadas, con -
un promedio anual de 145, (44)

11,4 ACCIONES PARALELAS DENTRO DEL MARCO DEL

ARTICULO 123 CONSTITUCIONAL.,

Dentro del contexto de las acciones que el Estado leva-
a cabo a través de los mecanismos tripartitas y bipartitas de log -
Fondos de Vivienda que hemos analizado anteriormente, cabe desta-
car en forma somera, los aspectos més relevantes de programas ~
que en forma complementaria a los de los Fondos, se llevan a cabo
a través del Instituto Mexicano del Seguro Social, del Instituto de -
Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado, 0 -
bien, los que efectdan con base y en cumplimiento de contratos co-
lectivos de rrabajo, otras instituciones publicas,

Instituto Mexicano del Seguro Soclal.

Considerando que la existencia de enfermedades crénicas
s¢ debe, en parte, a inadecundas condiciones habitacionales, el ---
IMSS, desde su creacidn, con base en la Ley de 31 de diciembre -
de 1942, sc propuso construir viviendas para sus derechohabientes,
con el objeto de realizar acciones preventivas de lo seflalado y me-
jorar las condiciones de vida de los trabajadores, En cfecto, en -
dicho Ordenamiento se prevela que parte de las reservas el Institu

“4) SAHOP. -Diagndstico y Politica de Vivienda. -Méxlco, -
(1977). -Pag. 13




to deberfan de invertirse en la construcci6n de colonias obreras.

Con base en este antecedente, la nueva Ley del Instituto -
»Mexiczmo del Seguro Social publicada en el Diario Oficial de la Fede-
racion el 12 de marzo de 1973, consigna en la Fraccidn Il del Artfcu
lo 263, que las reservas del Instituto podrdn destinarse a otorgar -=
préstamos hipotecarios, cuyos montos, condiciones y plazos deberdn -
ajustarse a lo establecido en el Artfculo 265 de este Ordenamiento.

Por otro lado, con base cn el Reglamento de Servicios de
Habitacion, Previsién Social y Prevencidn de lavalidez del Instituto -
Mexicano del Seguro Social, publicado en el Diavio Oficial de la Fe-
deracion el 2 de Agosto de 1956, el Instituto, con los fondos legal--
mente disponibles de sus reservas, inici6 diversos programas de --
construccion de colonias obreras para casas-habitacién, asf como de
conjuntos habitacionales, para ser destinados, exclusivamente, a ser
arrendados en los términos previstos por el Reglamento expedido, -
De acuerdo con éste, los asegurados, pensionistas y todos aquéllos -
que conservan vigentes sus derechos podrén arrendar una de las vi~
viendas populares que el Instituto adquiera o construya, mediante el
pago de la renta que fije el Instiruto, atendiendo a las condiciones -

comerciales de rentabilidad que rijan en el momento de firmarse el
contrato.

Por cuanto a los resultados de los programas del Institu-
to, cabe destacar que éstos se suspendieron indefinidamente a partir
de 1962, c¢n virtud de los problemas financieros para hoacer frente al
ndmero creciente de pensionistas, que para esc entonces ya rebasa~
ban en mucho las posibilidades financieras del Instituto, Al finalizar
el programa habitacional s¢ habfan construfdo poco menos de 10,000

L]
viviendas, que solo cubrfan el 0,6% del total de sus dercchohabjen~
tes.

Durante el tiempo que actdo el IMSS como organismo pro
motor de vivienda, sélo desarrolls un tipo de programa habitacional?
la construccion y adjudicacion en renta de 13 conjuntos habitaciona--
les en distintos lugares del pals, Estos incluyeron un total de 9444
viviendas para una poblaci6n aproximada de 48,880 personas, ¢ im-
plicaron una inversion global de 441 millones 853 mil 182 pesos. De
los 13 conjuntos mencionados, 6 se localizan en el Distrito Federal
(representan cl 837, del total de viviendas), mientras los 7 restan--

tes se encuentran en el Estado de México, Sonora, Colima y Duran-~
go.
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En general, se puede decir que ha sido importante el nd-
mero de las viviendas unifamiliares (42,3% del total) y dentro de -—
- @stas ‘son mayoritarias las de una recdmara (54.2%), mientras que -

las de dos representan el 30,6% y las de 3 y 4 una proporcidn mini-
ma, Las rentas fijadas han sido mantenidas hasta la actualidad en -
Ins términos que se otorgaron desde el principio a los primeros ocu-
pantes de las mismas, y solo han variado en una proporcidn muy mo
derada, en aquellos casos en que ha cambiado el ocupante, -

Se ha considerado que el IMSS ha fracasado en los objcti~
vos el sistema de vivienda de interés social en renta, en virtud de
que no se han observado plenamente los principios legales seiialados
para el funclonamiento de los servicios habitacionales del Instituto, ~
as{ como de lo inadecuado de las normas de operacion que se han ve

nido aplicando para la operacién, administracion y otorgamiento do =
6sta prestacidn habitacional. (45)

Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabaja-
dores del Estado,

Ademis de los derechos y beneficios que se busca otorgar
en favor de los servidores publicos, a través del Fondo de la Vivien
da, como una prestacion adicional, en la Ley del ISSSTE, se establd
cen los principios y las normas conforme a las cuales el Instituto po
dra adquirir o construir habitaciones para ser vendidas a precios md
dicos a loas trabajadores, o para otorgarles préstamos con garantin <
hipotecaria en primer lugar, sobre inmuebles urbanos.

En efecto, en los artfculos del 44 al 54 de la Ley del -~
ISSSTE se cstablecen las previsiones que regulan las acciones del -
Instituto en la consecucion de los objetivos aportados., Asf por cuan
to a la accidn de venta por parte de esta Institucidn de casa-habita=
cidén, sc consignan entre otras, las bases siguientes:

5) Garza Gustavo y Schreingart Martha, - Op. Cit. Pdgs, 204

a 209,




2,

3.
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L.a enajenacion podrd hacerse por medio de ven-
ta a plazos con gavantia hipotecaria o con reser
va de dominio o por medio de contrato de pro--
mesa de venta.

El trabajador podra entrar en posesion de¢ la ha
bitacién sin mas formalidades de contrato reg-~
pectivo,

El plazo para cubrir el precio del inmueble, no
exceders de 15 afios.

Los honorarios notariales para el otorgamiento -
de las escrituras es cubierto por mitad entro el
Instituto y los trabajadores.

Por lo que se refiere a préstamos hipotecarios, €stos po-
drdn ser otorgados por el Instituto atendiendo las bases siguientos:

1,

2,

Que los trabajadores hayan contribuido por mdas
de seis meses al Instituto, que dichos créditos

sean para aplicarse a la adquisicion de terrenos
para construlr la habitacion del trabajador; para
adquirir o construir casa; para efectuar mejo-=-
ras o reparacfiones de las mismas, o bien para

la redencion de gravamenes que soporten tales -
inmucbles, '

Los créditos hipotecarios se otorgardn condicio
nando la cuantfa segin el sueldo del trabajador,
sin que las amortizaciones pucdan sobrepasar -
el 509 del sucldo o sueldos que el trabajador -
perciba y por los cuales se le practiquen des—
cuentos para el Instituto.

El Iimite maximo de éstos, auin tratdndose do -
préstamos mancomunados, serd de $200, 000,00,

El préstamo no podrf exceder del 853 del va--
lor comercial fijado por el Instituto al lnmueble,
a menos que cl interesado proporcione pgarantfns
adicionales para garantizar el excedente,
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5. El interés que causen los préstamos hipotecarion
no podrd exceder del 9% anual sobre saldos inso
lutos.

6.

Dichos inmuecbles quedarin exentos a partir de ~
la fecha de su adquisicin o construccidn del pa
go de todos los impuestos federales y del Depur
tamento del Distrito Federal, de acuerdo con las
bases establecidas en el Artfculo 54 de la Ley,

De acuerdo con estos principlos y con las dem4s normas -
de operacidn que determine la Junta Directiva del Instituto, sc reali-
zan los programas de {inanciamiento para cumplir con los fines a --
cargo del Instituto, correspondiendo a la Junta Directiva la autoriza—

cidn de las solicitudes que en esta materin hagan los trabajadores al
servicio del Estado.

Por otro lado, en forma paralela y complementaria a los
programas antes seflalados, el ISSSTE ha desarrollado desde hace va
rios afios un sistema de unidades habitacionales en renta., Actual-=
mente cuenta con 26 conjuntos habitacionales que maneja bajo este -
sisterna de Jos cuales la mitad se encuentran localizados en la Clu—
dad de México, que fueron contrufdos basicamente por la Direccion -

de Pensiones Civiles y de Retiro, que inici6 e impulsé este progra-—
ma,

Se ha estimado que el ingreso mensual bruto del Instituto,
en 1977, por concepto de renta de departamentos, locales comercin-
les y recuperacion por diferentes conceptos, de los 26 conjuntos ha-—
bitacionales, fue del orden de $ 2,811,818.00. Por concepto de egre
508 el Instituto mensualmente croga la cantidad de $ 5,944,679.00,”

que comprende los gastos de adminlstracion, conservacién y manteni
miento de dichos conjuntos, (46)

De Io anterior sc¢ desprende que ¢l programa de renta de
vivienda del Instituto se encuentra en una situacion financiera grave,
debido a que anualmente debe otorgarsc un subsidio para cubrir el -

(46) Garza Gustavo Y. . . "

Op. Cit. Pag. 219,
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déficit que hay emre los 33.7 millones por concepto de ingresos tota
les, y los 71.9 millones anuales, por concepto de cgresos, de lo quc
se infiere que las captaciones no son suficientes ni siquiera para cu-
brir los gastos de administracién y de amortizacion de la inveraion -
original, gravitando el déficit anual en los recursos del Instituto que

- debfan de ser aplicados a otros conceptos prioritarios dentro de los -
fines a cargo del Instituto.

1I.5 LIMITANTES DE EST0OS INSTRUMENTQS JURIDICOS Y DE

ESTAS INSTITUCIONES EN FUNCION DE LA DIMENSION
DEL DEFICIT TOTAL DE VIVIENDA EN EL PAIS.

Es evidente que el perfeccionamiento de los mecanismos -
legales y administrativos existentes, o la creacidn de otros nuevos co
mo los Pondos de la Vivienda, han abierto perspcctivas mds amplias”
para avanzar con mayor intensidad y amplitud en la atenuaci6n del dé
ficit habitaclonal dcl pais, sin embargo, las limitaciones de estos -=
instrumentos jurfidicos y de estas Instituciones en funcion de la dimen
sion de déficit total de la vivienda del pafs, se debe principalmente a
que las personas beneficiadas por estos mecanismos solidarios, se -
circunscriben exclusivamente a aquellas personas que se encuentran -
sujetas a una relacion laboral, quedando excluklos y sin la posibili--
dad de ser beneficiarios de la accidn de dichos fondos, grandes sec-
tores de la poblacién que carccen de empleo, y que por cnde, se -~
encuentran marginados de los mecanismos de sepuridad social.

Como ya lo apuntamos ¢n el Capltulo 1, el déficit habita-
cional que en 1969 se estimé en 4 millones, de acuerdo con la ten--
dencia y proyecciones elaboradas, alcanzard para 1980, poco mds de
5.7 millones, o sea, se incrementard cn mds del 409, Por su par-
te el descmpleo abierto, cstimado en 2.2 millones de personas en —
1970, de continuar vigente la tendencia en su incremento, alcanzars

para 1980, la cifra de 4 millones de descmpleados, lo que significa
un aumento cn més del 809,. (47)

(47)

lturriaga, E. José y Otros.-"Urbanismo y Vivienda'. -Ed.
Porrda. -1977: Ver: Ramirez lzqulerdo Victor, "Desempleo
y Vivienda", Pdg. 93 I
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Todo ello, significa que, en buena medida, los programag ~
‘que llevan a cabo los Fondos de la Vivienda, las Instituciones de Seguri~
dad Social u otras instituciones pdblicas o privadas, en cumplimiento de
las obligaciones que tienen a su cargo cn calidad de patrones, inci-
den directamente en el déficit existente, pero no en el incremento -
acumulado, por lo que éste ird creciendo anualmente, en tanto no se
resuelvan en el 4mbito econdmico, los problemas y requerimientos -

derivados de la demanda de nuevos empleos, lo que depende bésica~
mente de medidas de politica econ6mica,

Atento a lo anterior, el Gobierno Federal ha establecido -
diversas instituciones pudblicas a través de las cuales ge llevan a ca
bo programas financieros encaminados a satisfacer la necesidad de™
vivienda de los sectores mayoritarios de la poblacion, y que parale-
lamente con las actividades que en esta misma materia desarrollan -
instituciones financieras privadas o los propios particulares median-
te la autoconstruccidn, constituyen instrumentos y opciones que, si-
bien es cierto, han permitido elevar en forma considerable los vold-
menes de produccion de vivienda anualmente, sin embargo, la disper
¢idn, incongruencias y falta de politicas que den unidad y complemen
tariedad a los programas del sector piblico federal, y estimulen, -<
impulsen y fomenten la actividad en este rubro por parte de los pro

pios demandantes de vivienda, han generado desperdicio de recursos

materiales técnicos y humanos, y han limitado en su contenido y -~
ajcances la satisfaccion de la demanda de vivienda, como lo explica

remos en forma somera en el capitulo siguiente.




CAPITULO 111

" ACCIONES COMPLEMENTARIAS DEL ESTADO Y DE LOS PART1-
CULARES EN MATERIA DE VIVIENDA ™
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La intervencidn gubernamental en materia de vivienda se -
ha dirigido principalmente a la creacion de una serie de mecanismos
legales e institucionales que han logrado movilizar cantidades crecien—
tes de capital financiero, para orientarlo-a la construccion y amplia-
cion de la Uamada vivienda de interés social o popular. En los dlti-
mos afios, el papel del Egtado como promotor colectivo tiende a cro
cer y, en una primera ctapa, logra organizar los capitales bancarios
privados para que {ntervengan como capital de préstamos y capital do
comercializacidn, logrando, al mismo tiempo, una intervencidn en el
encauzamiento de los créditos; en una segunda etapa, el Estado logra
crear su propio capital promocional a través de los "fondos solida-~—
riog de ahorro"”, excluyendo asf, en buena parte, a los capitales pri
vados de la produccidn de vivienda para asalariados pdblicos y priva
dos, por lo que los principales beneficiarios de las acciones del sec

tor privado han sido los sectores medios con capacidad econdmica Su
ficiente para ser sujetos de créditos, -

L.a caracteristica principal de la vivienda promovida por -
el sector pdblico, es la de asignarse en propiedad privada, especial
mente a partir del Hamado Programa Financiero de Vivienda. Esta
orientaci6n por descansar mds en el concepto de necesidad que el de
capacidad real de la poblacion pam pagar este tipo de vivienda, ha
provocado que el ndmero de personas beneficiadas sea porcentualmen
te reducido, y que ademds pertenezca principalmente a los sectores”
de ingresos medios esencialmente. Atento a estas consideraciones,-
nos ocuparemos enseguida de analizar en forma somera, las princi-
pales Instituciones por via de las cuales el Estado Mexicano ha lleva
do a cabo acciones dirigidas a satisfacer la demanda de vivienda de™
aquellos grupos sociales que no se encuentran dentro de los supues-—
tos previstos por el artfculo 123 Constitucional, asf como de las rea
lizaciones y aportaciones que dentro de este concepto han hechio los™~

sectores privado y soclal, y su significacion en la solucién del pro-
blema de la vivienda.

1.1 Instituciones del Sector Pdblico Federal,

Instituto Nacional para el Desarrollo de la Comunidad yde
Ta Vivienda Popular.

En el afo de 1971, el H. Congreso de la Uni6n aprobd la
Ley de creacidn del Instituto Nacional para el Desarrolle de la Comu ' -
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nidad Rural y de la Vivienda Popular, y derogé la Ley que di6é origen
al Instituto Nacional de la Vivienda confiriéndole al primero ademds -
de las atribuciones que tenfa este dltimo, otras relacionadas con el -
desarrollo urbano y la vivienda. A este Organismo Pdblico Descentra
lizado de cardcter técnico, consultivo y promocional se le confieren =
entre otras, las atribuciones sigulentes; proponer normas urbanisticas,
arquitecténicas y de edificacion para el desarrollo de la comunidad ru
ral y de la vivienda popular; participar en programas y trabajos en re
lacion con el desarrollo de la comunidad y de la vivienda popular; pro
mover las condiciones necesarias a fin de que el sector privado cana=
lice sus recursos a la construccién de vivienda popular; propiciar la -
construccion de viviendas de bajo costo, edificios multifamiliares y zo
nas habitacionales para trabajadores de escasos recursos y procurar-
le regeneracion de zonas de tugurios y viviendas insalubres e inade--
cuadas, tanto urbanas como rurales; y, comprar, fraccionar, vender,
permutar © construir inmuebles por cuenta propia o de terceros,

Por cuanto al patrimonio del Instituto se integra bdsica-~
mente con las aportaciones que en dinerc o en especie le otorga el -
Gobierno Federal, ademas de los recursos que decidieren donar los -

Estados, Municipios o particulares, y los provenientes de las opera-
ciones que realice el organismo,

La estructura orgénica del Instituto estf constitulda por -
un Consejo de Administracién y un Director General, ademas de las
unidades técnicas y administrativas previstas en su reglamento inte—
rior y autorizadas en el presupuesto de egresos de la Federacidn,
Asimismo, el Instituto de conformidad con el artfculo 12 de la Ley -
que lo crea, cuenta con organismos auxiliares tales como Comités,
Patronatos, Agencias o Delegaciones, asf como los Institutos locales
de vivienda, Estos dltimos asclenden a 26 y se han establecido me
diante convenio del Instituto con los gobiernos estatales, quienes ~-=
aportan conjuntamente los recursos que forman el patrimonio de -~—

estas instituciones, en las que también participan en sus consejos -
consultivos, representantes de la comunidad.

Cabe destacar que en los artfculos 19 y 20 de la Ley que
nos ocupa se prevé que no causardn cl {mpuesto predial correspon—
diente los bienes del Instituto, mientras formen parte de su patrimo
nio, ni el de traslacion de dominio en el Distrito Federal, ni en los
Estados que otorguen la exencién, y cstdn exentos del pago del im~
pucsto sobre la renta las utilidades que obtenga el organismo, siem

pre y cuando se destinen a los fines para los que 4ste fué constitul
do.
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Con motivo de la reforma administrativa iniciada por la ~
administracion del Presidente Ldpez Portillo, y de la expedicion de la
nueva Ley Orgénica de la Administracion Pdblica Federal, y del agru
pamiento por sectores administrativos de las Entidades Paraestatales”
de la propia administracidn, el Ejecutivo Pederal promovid- una inicia
tiva de reformas a los artfculos 1, 2, 5, 7, 12, 13, 14, 15y 16 dé”
la Ley del INDECO, con el objeto de adecuarla a los nuevos princi--
pios y normas de organizacion del sector pdblico federal, y ampliar,
por otra parte, su objeto en dreas de vital importancia para la accion
del Estado en materia de asentamientos humanos, como las relativas
a la disponibilidad de tierra para centros de poblacion, la satisfaccién
de necesidades de suelo urbano para vivienda, y la de participar enel

merxcado de tierra urbana como un mecanismo que influya en la regula
cion de los precios de dichos sarisfactores. -

Esta iniciativa fue aprobada por el Poder Legislativo y pu-

blicada en el Diario Oficial de la Federacion, el 29 de diciembre de -
1978.

Por cuanto a los resultados de las acciones y programas de
esta Institucidn, se estima que el Instituto Nacional de la Vivienda -
(antecedente del INDECO), entre 1954 y 1964 construyé 10 mil vivien-
das; entre 1964 y 1970 edific6 4 mil viviendas. Por su parte el INDE
CO de 1971 a 1976 se estima edificé 13,716 viviendas. (48) Debe -=
destacarse que los programas de este organismo han estado dirigidos

a atender a familias de trabajadores no asalariados, con ingresos mf
nimos de 1,5 a 2 veces el salario minimo. -

Direccion General de la Habitacion Popular del D.D,F.

Sus antecedentes se encucntran en los programas de vivien
da que el D.D.F. empezd a desarrollar a partir de 1934, en que se™
emite un Decreto Presidencial que le cncarga la construccitn de vivien
da econdmicas para sus trabajadores dec ingresos minimos. En 1946 <
se expide una Ley del Servicio Publico de Habitaciones Populares a --

cargo del D.D.,F. y con cl asesoramiento del BANOSPSA, cuyo objeti-
vo es fornentar la construccion de casas baratas,

(48) SAHOP, -Produccifn, apropiacién y consumo de la Vivienda.

Mex, 1977, Pdg, 11 (Cuadro 2).
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En 1970 con base en el articulo 49 de la Ley Orgdnica -
del D.D.F. reformada en ¢se aflo, se crea la Direccidn General de
Habitacidn Popular, a cuyo cargo quedd la elaboracién, ejecucién o -
promocion de programas de habitacidn y fraccionamientos populares;
lievar a cabo programas de regeneracién urbana en cuanto se rela-
cionen con los de la habitaciSn popular y reacomodar a las familias

afectadas, asf como administrar los conjuntos habitacionales & cargo
del Departamento.

La accién de la Direccion ha estado orientada a tres pro
gramas bésicos: de financlamiento y coanstruccion de vivienda nuevai

de mejoramiento de la vivienda y de ayuda a la construccion; y de -
promocién econdmico-social,

Las viviendas construfdas por esta Direccién han estulo -
destinadas badsicamente a los siguientes grupos de la poblacion: a -~
personas no asalariadas y que por ende no son atendidas por otrog -
organismos de vivienda; a personas afectadas por la construccidn de
obra pdblica, a las que s¢ entrega una vivienda como pago total o =
parcial de su propiedad anterior; a familias trasladadas como conse
cuencia de la erradicacion de ciudades perdidas, o bien, a aquéllas

cuyas viviendas han sufrido dafios por siniestros fisicos o estén ¢n -
peligro de derrumbarse.

Por cuanto a los resultados de los programas que el D.D.
F., ha Hevado a cabo en la materia que nos ocupa, se estima quc -
entre 1947 y 1964 construyd 11,700 viviendas; entre 1964 y 1970 cdi
fico 6 mil viviendas, A través d¢ la Direcci6n General de Habita-=
ci6én Popular entre 1972 y 1976 ejecuts 30,184, (49)

Finalinente, cahbe menclonar que, mediante Acuerdo Presi
dencial de 28 de junio de 1977, publicado en el Diario Oficial de la~
Federacion el 29 del mismo mes y aflo, se creé como un organismo
técnico desconcentrado del Departamento del Distrito Federal, la Co
misién de Desarrollo Urbano del Distrito Federal.a la cual se enco-
mendaron las funciones siguientes; solicitar y tramitar las expropia-

(49) Idem. - Pégs. 8 y 9.
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ciones de inmuebles y terrenos ejidales y comunales destinados a ~=-
ampliacion de fundos legales o zonas urbanas de desarrollo; interve-
nir en los casos de ocupacion ilegal de predios destinados o suscep=
tibles de destinarse a la habitacién popular u otros fines de desarro
llo urbano; asesorar a-los habitantes de lag colonias y zonas urba-=
nas del Distrito Pederal en la resolucién de sus problemas relaciona
dos con la tenencia, titulacldn, construccidn y reconstruccién y en =~
general a la legal propiedad y posesion de inmuebles; desarrollar -«
programas de bienestar social, y levar a cabo las acciones que st =

requieran para lograr un desarrollo arméaico y equilibrado del Distr{
to Federal. -

Orgénicamente la Comisién se encuentra integrada por una
Junta Directiva y el Director General, y sus recursos provienen del -
presupuesto del Departamento del Distrito Federal,

La creacién de la Comisién referida, trajo como conse«-
cuencia la extincion del Fideicomiso de Interés Social para el Desa=~
rrollo Urbano de la Ciudad de México, del Programa denominado -—
"Plan Tepito", asf como de otros programas y proyectos de desarro
llo urbano y beneficio social que habfan venido siendo desarrollados™
por la Direccidn General de Habitacidn Popular y la Procuraduria de
Colonias Populares, las cuales se suprimieron formalmente de la -~
estructura orgénica del Departamento del Distrito Federal, hasta la
expedicion de la nueva Ley Orgénica del D.D.F., publicada en el —
Diario Oficial de la Federacion el 29 de diciembre de 1978.

Banco Nacional de QObras y Servicios Pdblicos,S.A.
(Fondo de T abitaciones Yopularcs),

Esta Institucién financiera, crewda expresamente para --
atender, ademis de la necesidad de scrvicios publicos, el problema
de la vivienda en zonas urbanas, dentro del sistema de financiamien
to bancario oficial. En 1973 se funda como Banco Nacional Hipoteca
rio Urbano y de Obras Pdblicas, a fin de f{inanciar obras de infraes=
tructura pdblica; posteriormente se transforma en Banco Nacional de
Obras y Servicios Pdblicos, S.A., el cual no solo canaliza recursos

a la construceidn de viviendas, sino también promueve la introduccion
de servicios pdblicos,
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Al crearse en 1964 el programa financiero de vivienda, el
Banco se incorpora a los mecanismos del mismo, lo cual le permite -

ampliar sus programas de vivienda al contar con un mayor financia--
miento proveniente del sector privado.

Su Ley Orgdnica regula su funcionamiento, fija sus objeti-
vos y la estructura administrativa, conceptuandola como una Institu--
cion de cardcter nacional, promotora y realizadora de programas pro
pilos y de financiamiento de programas del Gobierno Federal en mate
ria de obras y servicios pablicos, incluyendo la vivienda de interés™
social y el trangporte, Dentro de ella, en el Capltulo IX, articulos -
45 a 51, se encuentra cespecificamente legislado el "Fondo de Habita~-
ciones Populares", como mecanismo constituido dentro del Banco por
el Gobierno Federal para implementar proyectos de construccién y -

urbanizacion de conjuntos habitacionales, asi como el desarrollo de -
programas de mejoramienwo de vivienda.

L.a estructura orgénica o de gobierno ests integrada por -
una Asamblea General de Accionistas, un Consejo de Administracion
y un Director General, contando asimismo con siete gerencias dentro
de las cuales se encuentra la de habitacion.

Los recursos del fondo provienen de las fuentes siguien--
tes; emision y colocaci6n de valores; créditos otorgados por institu-
ciones bancarias nacionales o extranjeras; recursos del Gobierno Fe
deral. A partir de 1956 la vivienda promovida por el Banco ha tenl
do una fuente de financiamiento especifica cuyos recursos, destina-=
dos al Fondo de Habitaciones Populares, provienen basicamente de:
subsidios de la Federacién; financiamientos contratados con los Esta
dos y el Distrito Federal; recaudaciones sobre derechos, impuestos,
ingresos, bicnes y servicios de sus recursos; recaudaciones de orga
nismos piblicos y privados,’ canalizados a través del propio Banco,

En 1974 los activos de la Instituci6n ascendieron a -~---
32,996 millones de pesos de los cuales g¢ aplicaron en ese mismo -~
afio, el 18,6% a la vivienda de interés social.

Dentro de las acciones en materia de vivienda de interés
gocial, el Banco cuenta con dos tipos de programas: ¢l programa de
financismiento y construccidn de vivienda nueva; y, el programa de -
mejoramiento de vivienda, teniendo, el primero, la mayor importran
cis y prioridad, Asimismo, éstos han estado orientados bdsicamen
te a las &rens urbanas, financiando, a través de promociones direc




tas del Banco, o bien,. conjuntamente con otros organismos, e incor=-

poradas las viviendas que se construyen, al mercado de vivienda me
diante el sistema bancario tradicional.

Prdcticamente el total de la inversion de vivienda de esta
Instituci6n se realiza en la Ciudad de México, y se dirige a benefi~
ciar a estratos medios de la poblacidn con una capacidad de crédito
mds o menos semejante a la requerida por los bancos privados den-
tro del sistema del programa financiero de vivienda.

Se estima que esta Institucion de 1947 a 1964 construyd -
24,098 viviendas; de 1965 a 1970 -16,664; de 1971 a 1976 -19,550 ~
viviendas, lo que hace un total de 60,292. (50)

Programa Financiero de Vivienda (Fondo de QOperacion y

Descuento Bancario a vienda, ; Fondo de Garantfa y Apoyo
a los Cré&ditos para la vivienda, FOGA).

El programa Financiero de Vivienda es un mecanismo de
carédcter financiero, creado por el Gobierno Federal, Funciona bd-
sicamente a través del FOVI que se encarga de la coordinacién y vi
gilancia del programa. El programa Financicro de Vivienda y el <=
FOVI1 se crean (1963) en un momento en que tanto a nivel continen—
tal como nacional se comienza a desarrollar el concepto de vivienda

de inter€s social y a incrementar aparentemente la preocupacién por
atender las demandas de bienestar social,

Es establecimiento del Programa hizo necesario reformar
algunas disposiciones jurflicas existentes, para perimitir una forma -
més expedita de canalizar recursos financieros hacia la vivienda de
bajo costo, Agf, el marco juridico comprende b4sicamente las dis-
posiciones legales para la creacion de dos organismos: a) El Fondo
de QOperacion y Descuento Bancario (FOVI), creado como fideicomiso
en el Banco de México, S.A., por la Sccretarla de Hacienda y Cré-
dito Pablico en abril de 1963; b) E! Fondo dc¢ Garantia y Apoyo a -
los Créditos para la Vivienda (FOGA), como Fideicomiso de apoyo -
al FOVI, también crcado en el Banco de México,

Ademds, para implementar el programa se cmiten una -
serie de circularcs por parte de la S.H.C.P., el Banco de México,

la Comigitn Nacional Bancaria, FOVI-FOGA, y los organismos de -
crédito privado bancario.

(50) Idem. -Pag. 11
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Para lo anterior se implementaron reformas a la Ley Go-
neral de Instituciones de Crédito y Organizaciones Auxiliares; éstag -
digponfan que en el futuro los Departamentos de Ahorro de las Insti-
tuciones Bancarias deberfan destinar el 309, de sus recursos a présta
mos para la adquisicién o construccion de viviendas de interés social,
y que las Instituclones de Crédito Hipotecario deberfan elevar sus cré
ditos hasta el 80% del valor del inmueble si las viviendas eran pro~—
movidas con la participacion de organismos piblicos. En esta refor-
ma se inclufa a las instituciones de ahorro y préstamos, las asocia-
ciones mutualistas y otras instituciones crediticias similares, e hizo

posible que los bancos privados amplaran sus canales de captacion -

del ahorro pdblico al permitir la expansion de sus departamentos -—
egpecificos de ahorro y préstamo.

El programa, habilitado a traveés del FOVI y FOGA, tiene
como objetivos principales: facilitar la compra de vivienda de interés
social, incrementar la oferta de la misma, lograr que institucioncs -
de crédito privado concedan financiamientcs especiales, promover la -
generacién de ahorros de un sector de la poblaci6n y aumentar la -—
ocupacion en base a la construccion masiva de conjuntos habitaciona—
les y dinamizar al mismo tiempo las actividades industriales,

Para tales efectos el FQVI opera como un mecanismo a -
través del cual se canaliza el 307, de los depdsitos en departamentos
de ahorros de los bancos privados, asf como de diversas institucio~
nes de crédito hipotecario, hacia promotores privados u organismos
piblicos que construyen viviendas de interés social. Ademds de -~
actuar como un mecanismo de servicio financiero, el FOVI1 tamblén
participa en la construccién de vivienda de interés social; conjuga -
asT dos mecanismos bdsicos de operacién: el primero cuando actda
con sus propios recursos, en la construccion directa de vivienda, y
en ¢l scgundo cuando actila en relacion con la banca y empresas pri
vadas nacionales como un organismo de¢ ascsoria técnica y control.

Por su parte, el FOGA tiene como funcién la de otorgar
apoyo de garantfa y liquidez a los bancon privados que hayan conce

dido préstamos hipotecarios o fiduciarios para viviendas de interés
social,

1.os recursos con que cuenta ¢l programa financfero de -
la vivienda provienen fundamentalmente de: el Gobierno Federal, a-
través de la S.H.C.P,, la banca privada, es decir del 30¢ dc los -
fondos de las Instituciones hipotecarias y departamentos de¢ ahorro -




- de los bancos de depOeito. y. bancos u organismos extranjeros o mmt
'~,nacionales. RS ; ;

“Se calcula que en el perfodo 1965 - 1974 s invirtieron -
10 168 millones de. pesos en viviendas; el 89, 4% provino de la banca

- cursos. (51)

privada, el 9,69, del FOVI, yell, 0% restante de otras fuences de re

Los sectores socialea utendidoa por este programa son fun
damentalmente grupos de la claae media,. ademds de un grupo reducl=
do de trabajadores cuyos ingresos les permiten ser. sujetos. de crédito .
bancario.” 'Los requisitos que deben llenar las personas para.ser be-
neficiarias de un crédito del-programa son similares a los de otrog -
- organismos, especfficamente los ingresce mensuales no deben ser su-

_periores a Jos que se determinan’ en tablas fijadas, pero si lo sufi~—.
: clen:emente altos para que lés permim ser-sujeto.de un. crédito bnnca,

rio, 'Para’ otorgar vivienda a personas con salarip: mintmo se proce= :
de‘a traves del Banco de Mexico y.de Organiamos Pablicos de Vivien~ .
da, ; ,

L.a vivienda, una vez seleccionado el ndquirenr,e, es adjudi :
cada en propwdad mediante un cerdﬂcado de vlvienda.

v " 'Desde su fundacion (1963) hasta 1975, el FOVI ha financia
do un total de 170,045 viviendas, ésto es 17 mil viviendas anuales, =.
Io que significa que ante las necesidades anuales de vivienda, estg —
Institucion solo logra cubrir. el 37 de las mismas, (52). Por. su par—'
te, medidntz el programa financiero la banca ‘privada entre 1965 y
'1970 financio 70 065 viviendas. ¥ entre . 1971 - 1976, 105 812 (53)

Gy

Garza Gustavo y Schteingart Mu.rthu.-Op Cit. Png. 106 :
{52) Idem, - P4g. 113
(53)

d“"?ﬂex1°°r,1977?'?§5f,? -

.-Produccion, apropiacion y consumo de la vivien- R
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Por lo que se refiere a la distribucidn geografica de la In
versi6n ésta acusa clerta tendencia a la concentracidn en el centro d@
la Repdblica, en especial en el Distrito Federal, Estado de México, -
Jalisco, siendo la excepcidn el Estado de Nuevo Ledn.

111, 2 Papel desempeiiado por la banca privada.

Las viviendas producidas con el apoyo de ln banca privada
son financiadas aproximadamente por unas 150 instituciones que otor-—
gan crédito, ya sea para construccidn o compra de las mismas,

De acuerdo con lo establecido en la Ley Bancaria, los re-
quisitos para la obtencidén de un crédito hipotecario son los siguientes:
en el caso para la construccion de vivienda, el terreno debe tener su
titulo de propiedad y su escritura perfectamente legalizados; debe estar
ademds totalmente urbanizado y el costo del terreno urbanizado no de-
be superar el 309 del costo de la vivienda.

Estos créditos tienen distintos montos € intereses segin se

destinen a promotores inmobillarios o a personas que construyen para
8f mismas,

En el primer caso ellos cubren hasta el 90% del costo de
la construccidn, con el 18% de inter@s . anual; en el segundo caso los
créditos cubren hasta el 709, del costo de la construccibn, cuando la
vivienda no excede de 200,000 pesos y solo hasta el 50% cuando sobre

pase esc costo. Los intereses pueden varfar entre el 14 y el 159 y—
el plazo maximo de amortizacidn es de 12 aios.

Se ha calculado que, no mis del 10% de las viviendas pro
ducidas con apoyo de la banca privada, pucden considerarse de "inté

rés social”, de acuerdo con los requerimientos del programa fmand‘fg_
ro de vivienda. (54)

(54) Garza Gustavo y Schteingart Marthe.-Op, Cit. Pdg. 64.
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En general, ellas son accesibles solo a grupos de ingrésos
medios y altos de la poblaci6n, que constituyen alrededor del 18% du -

las familias y forman parte de grandes fracclonamientos o bien de con
dominios.

La banca privada y oficial desempefian un papel de suma -
importancia en los programas de construccion de la vivienda; una de -
sus funciones principales dentro de la sociedad, es acelerar el proce
80 de circulacién del capital y puesto que en Ia rama de la construc-
cion este proceso no s6lo es lento, sino que ademas requiere de la -
inversion de una gran cantidad de capital, la banca es el instrumento

que proporciona ese insumo a través de los financiamientos que otor-
ga.

En virtud de lo anterior, es necesaria la intervencion de -
un organismo que regule la accién de la banca en el campo del finan
ciamiento a la vivienda. Esta funci6n la cubre el Banco de México, -
que define, a través de las circulares que dicta, la forma en que los
bancos deben aplicar recursos a la vivienda.

Como organismos normativos de las operaciones de todas
las instituciones bancarias del pafs, el Banco de México dispone la -
forma en que éstas deben canalizar hacia sus departamentos hipoteca

rios recursos que captan del ahorro del pdblico para ser aplicados =
al financiamiento de vivienda.

La fuente de recursos de la banca es principalmente la -
captacin del ahorro y para ello ha establecido una serie de meca-~
nismos que permiten hacerlo. Entre cllos tenemos: las cédulas y -

bonos ordinarios, los bonos hipotecarios, depésitos a diferentes pla-
z08. (55)

(55) SAHOP. -Produccidn, apropiacion y consumo de la vivien-

da. - Ver: "La Banca Privada ¢n ¢l Financlamlento a Ia -
Vivienda'.~-"Pag. 7




L3 Papel desempefiado por los particulares en pro-
gramas de autoconstruccion en la disminucion -

del déficit de vivienda,

L.a accién del sector popular es, en cierta medida, pro—
ducto de las caracteristicas y limitados alcances de lo accidn de los
otros agentes, sobre todo del Estado. Ella implica el financlamien-
to de la vivienda por los propios usuarios, inclufdas diversas formas
de produccidn de la misma; éstas van desde la autoconstruccion com
pleta, autoconstruccion parcial, hasta la realizacisn total, en algunds
casos, con la participacion de mano de obra asalariada; desde el uso
de materiales de desecho que se consiguen gratuitamente, hasta el -
empleo de materiales y elementos s6lidos, modernos y duraderos. -
Se puede considerar que e¢stas viviendas estdén ocupadas en su mayor
parte, en el dmbito urbano, por obreros que no han recibido ayuda -
del Estado y sobre todo por los "marginales'", dentro de las lamp-—
das “"ciudades perdidas", "vecindades' y “colonias populares”". Tam
bién se pueden incluir dentro de este grupo, a la mayoria de las vi-
viendas campesinas y de log pequeiios pueblos o centros urbanos, don

de, por lo general, el usuario autoconstruye y autofinancia su vivien
da. -

Se entiende por vivienda outo-producida, aquélla que el —

usuario construye recurriendo a la cupacidad de ahorro derivada desu
salario y aportando su propla fuerza de trabajo.

La produccion de vivienda suto-construida se basa en la -
articulacion de 3 elementos:

a) La aportacion del trabajo de los propios pobla—
dores auto-construccion y acondicionamiento del
terreno), y el aliorro que financia los gastos pa
ra materiales de construccién y compra de te-=
rrenos; (salvo on casvs de invasion);

b) La tolerancia institucional en cuanto a la ilega-

lidad en lo que se refiere a la venta de lotes -

ejidales y el acaparamiento y venta de terrenos
particulares; y
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c) La intervencién de un chpltal especulativo que ope
ra a través de intermedlarios, en cuanto a la vvn
ta de terrenos particulares y ejidales,

La auto-construccion elimina el capital en la fase de cons—
trucecion de la vivienda, salvo en lo que se refiere a los materiales de

construccidn, asf como el capital que financia la fase de circulacion de
la misma.

El cdlculo de viviendas financiadas por los usuarios se ob-
tiene en forma "residual', ésto es, como la diferencia entre el total -

de viviendas construldas en un periodeo y aquéllas financiadas a través
de los agentes privados y pdblicos.

. Las “ciudades perdidas" se establecen a veces al ocupar -
legalmente terrenos pablicos, pero sobre todo al rentar terrenos pri
vados en zonas centrales o intermedias, sobre cllos se levantan vivfén
das effmeras, sin ningdn tipo de inversién en servicios por parte de -
los propietarios de csos terrenos, gue no cuentan, por ende, con una
autorizacion oficial para establecer sus viviendas; d¢stas s¢ improvisan
con materiales disponibles, lo que significa una inversidn muy reduci-
da para el ocupante. Cabe destacar el carficter precario de estos -—
agentamientos destinados fundamentalmente o personas que no tienen ~
ningdn acceso al mercado de tierra ni de vivienda, que no poseen tra
bajo y que posiblemente son migrantes recientes en la ciudad.

Los tres millones de viviendas construfdas en el pals entre
1950-1970 fueron financiadas en un 7.8% con intervencidn del Estado, -
en un 27,57 por la banca privada y en un 64.7% por el sector popu--
lar. Asimismo se pucde observar que en estos decenios se produce -
una disminucion relativa de financiamiento privado y popular y un au-
mento de¢ la importancia del financiamiento con intervencion padblica,

Bl total de viviendas producidas durante el perfodo 1970 -
1974 fue de 1.2 millones, 189 financiado con intervencién pdblica, --
16.5% por la bancapriveday 65,69 por ¢! ncctor popular. Elo indi-
ca que la participacién estatal ha seguido aumentando micntras dismi

nuye la privada y aumenta ligeramente la corrcspondiente al sector po
pular. (56)

(56) Garza Gustavo y Schteingart Martha, -Op.Cit., Pdg. 75,



CAPITULO IV,

EL PROBLEMA DE LA VIVIENDA DENTRO
DEL MARCO JURIDICO DE LOS ASENTAMIENTOS HUMANOS
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Como ya hemos apuntado en los capltulos precedentes, ol
déficit anual acumulado de vivienda solo constituye una de las mani--
festaciones de una problemdtica mds amplia y profunda de naturaleza
goclo~-econémica, por lo que su estudio, explicacion y alternativas de
golucion deben contemplar sus rafces estructurales, a fin de conside

rar los distintos factores que inciden directa o indirectamente en su
configuracidn y caracterfsticas.

En efecto, el desempleo o subempleo y la concentracion -
del crecimiento econémico del pafs en unas cuantas ciudades del te~
rritorio nacional, entre otros factores, han contribufdo a generar to
do una compleja problemdtica en el desarrollo urbano y los asenta—
mientos humanos, que por sus dimensioncs y perspectivas futuras ha
sido motivo por parte de muchos pafses y de México recientemente,

de un cuidadoso andlisis orientado a adoptar medidas legislativas y -
administrativas que permitan afrontar en su conjunto y con base en -

principios y polfticas comunes, las causas y efectos de los fendme—
nos seifialados.

Dentro de ese contexto, la vivienda ocupa un lugar rele—
vante, por lo que trataremos en este capftulo de destacar los princi
pios y normas mds significativos contenidos en la legislacién consti-
tuclonal, reglamentaria y administrativa cxpedida en México a partir
de las reformas a los artfculos 27, 73 y 115 de la Constitucion Ge-
neral de la Repdblica y de la Ley General de Asentamientos Huma--
nos, relativas al problema de la vivienda, materia de este trabajo.

.1 Reformas y Adicioncs a los Artfculos 27, 73 y 115 de la

Constitucién General de la Repdblica,

Con el prop6sito de establecer las bases y principios cons
titucionales con apego a los cuales el Listado Mexicano, en sug tres™~
niveles de gobierno, asumiera la responsabilidad de la planeacion del
desarrollo urbano y la ordenaci6n del territorio nacional, el Titular -
del Ejecutivo Federal con fecha 12 de noviembre de 1975, envié alH,
Congreso de la Unidn, una Iniciativa de reformas v adiclones o los -

articulns 27, 73 y 115 constitucionales, para los efectos antes seiala—
dos.
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En la exposicidn de motivos de la referida iniciativa, se ra
zona y justifica la necesidad de !os nuevos contenidos. propuestos s&
fialando que “el desarrollo debe ser un proceso integral y equilibra-
do, cuya medida y propdsito es la evolucion misma de la sociedad -
en su conjunto, Por ello, la polltica econémica y social del Estado
Mexicano estd orientada a impulsar el avance armdnico del pals y a
distribuir con justicia sus beneficios preferentemente emtre los sec-
tores mayoritarios de la poblacidn y en las regiones que han perma
necido marginadas, De nuestra capacidad para superar el agudo --
contraste entre el campo y la ciudad, y para evolucionar de un sis-
tema macrocefdlico de ciudades a un desarrollo regional que dé ba-
se a centros urbanos de menor concentracién, dependerd que avance
mos vigorosamente hacia metas més elevadas en la productividad
el crecimiento econdmico y la justicla social". (57)

Respecto a los orfgenes y manifestaciones de la problem4
tica de los aserntamientos humanos se dice que "la tasa demografica
del pais y la migraci6n de los habitantes del campo a la ciudad han
ocasionado, en muchas de nuestras ciudades, controversias sobre te
nencia de la tierra; posesiones al margen de la Ley; insuficiencia dé
servicios pdblicos; viviendas sin las condiciones satisfactorias mini-
mas; contaminacitn ambiental y en general deterioro ecoldgico, asf
como otros fendémenos similares de igual trascendencia". (58)

El incremento d¢ la poblacién, se explica en la iniciativa,
no ha sido scompatiado del aumento de la superficie urbana disponi--
ble en forma planeada, lo que ha propiciado en parte, un creciente -
déficit de vivienda popular, Ia inutilizacion de arcas ejidales o comu

nales productivas, inseguridad cn la tenencia de la tierra y especula
cion con la misma entre otros fendmenos.

(57) Secretarfa de la Presidencia, Asentamientos Humanos en

México. México.(1976). Ver: "Tniclativa de Kelormas. --

Tonstiticionales en materia d¢ asentamientos numanos.,
Pag, 10

(58) ldem. - P4g, 14
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Por lo anterior "esta iniciativa propone el establecimiento
de instituciones juridicas que den base a procedimientos pdblicos que
tiendan a resolver a mediano y largo plazos, los problemas que con-

frontan los centros urbanos, sefialando previsioncs que encaucen ¢! -
futuro desarrollo de los mismos". (59)

La competencia concurrente que cn la materia sg¢ plantea
para los tres niveles de gobierno, se justifica en la iniciativa afjr--
mando que "los elementos y acciones que inciden en los contros de -
poblacién por parte del sector pidblico corresponden a los tres nive~
les de gobierno previstos en el sistema constitucional mexicano, lo -
que implica que, para la ordenacidn de los centros de poblacitn, las
acciones de Jos ayuntamientos, gobiernos cstatales y del propio Go—
blerno Federal deberéin darse de acuerdo con las competencias que -
1a Constitucién General de la Repdblica les ha conferido, respondien
do a objetivos comunes en el marco de una vision de conjunto de la
problematica urbana, debiendo por tanto fijarse dichas bascs en la -
Carta Fundamental y en la Ley reglamentaria correspondiente™.(60)

Ello estd orientado a abrir posibilideades mas amplias pa
ra que todos los habitantes del pafs vivan en centros de poblacion <
mds dignos, y sean beneficiarios del bienestar que se deriva de los
procesos de urbanizacion, de acuerdo con las posibilidades socio-eco
némicas del pais. Sin embargo, eso implica que "la programacion ~
econdmica y social del sector pablico deberd considerar el desarro-
Lo de los centros urbanos, y dicho sector debers adecuarse para —
otorgarle la arencién que le corresponda, establecer los vinculos de
coordinacion entre sus diversas entidades tendiendo a lograr una ma
yor eficiencia de la inversion y del gasto pablico de los diversos nl
veles de goblerno, procurando ¢l mejoramiento de las condiciones -
de vida de ]a poblacidn, asf como la promocion de una distribucion
adecuada de la misma en las zones urbanas y rurales”. (61)

(59) ldem. - Pag. 14
(60) idem. - Pag. 15

(61) ldem. ~ P4gs.14 y 15,



- -88-

De esta manera y a la luz de las consideraciones expues-
tas, la fniciativa aludida contemplé las modificaciones a las normas ~
sefialadas, destacando los aspectos siguientes:

a)

b)

)

4

€)

La inclusion en el pdrrafo tercero del articulo -
27 constitucional, de la responsabilidad y objeti
vos del Estado Mexicano, de lograr el desarrd=
o equilibrado del pafs y ¢l mejoramicnto de las

condiciones de vida de la poblacion rural y urb_:;i
na.

La facultad del propio Estado, de dictar las me
didas necesarias para ordcnar los asentamientos
humanos y establecer adecuadas provisiones, -~
usos, reservas y destinos de tierras, nguas y =
bosques, a efecto de cjecutar obras publicas y -
de planear y regular la fundacién, conscrvacidn,
mejoramiento y crecimicnto de los centros de po
blacion, para la consecucion de los objctivos prc

vistos en la propia norma constitucional que nos
ocupa.

La facultad que se conficre al H. Congreso de =~-
la Unidn en la nueva Fraccion XXIX-C, del articu
lo 73, para expedir las leyes que establezcan 1a~
concurrencia del Gobierno Federal, de los Esta—
dos y de los Municipios, en el ambito de sus res
pectivas competencias, en materia de asentamief
tos humanos, con objeto de cumplir los fines sé=

flalados en g,l parrafo tercero del articulo 27 de -
1a Constitucisn,

La facultad que sc confiere en la nueva fraccidn
IV del artfculo 115 constitucional, a los Estados
y Municiplos, para expedir en el Ambito de sus
competencias, lan Leyes, reglamentos y disposi
ciones administrativas que sean necesarias para

cumplir con lo dispuesto en el artfculo 27 men-~
cionado,

La facultad concurrente de los tres niveles de -
Gobierno para intervenir, en los cason de conur
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bacion interestatal previstos en la nueva fraccion
Vv, del articulo 115 constitucional, en la planoa-
cién y regulacién conjunta y coordinada del desa
rrollo de los centros de poblacidn involucrados.”

L.a iniciativa que nos ocupa, fue aprobada en los términos-
constitucionales establecidos, y publicada en el Diario Oficlul de la Fe
deracion, el 6 de febrero de 1976, -

.2 Ley General de Asentamientos iurnanos,

En atencién a que el artfculo segundo transitorio de lag --
modificaciones constitucionales analizadas, otorgé al Congreso Federal
y las Legislaturas Locales, el plazo de un afio, para expedir las leyes
reglamentarias correspondientes acordes con los nuevos principios cons
titucionales, el Titular del Ejecutivo Federal envié al Poder Legislari=
vo, con fecha 15 de diciembre de 1975, la iniciativa de Ley General -

de Asentamientos Humanos, reglamentaria de la Ley Fundamental del -
Pafs.

En ella, se abunda y desarrollan con mayor amplitud lag -
razones que justifican la urgente necesidad de precisar los principios -
juridicos ¢ institucionales que permitan al Estado Mexicano, definir las
politicas correspondientes orientadas a reducir los desequilibrios secto

riales y geograficos, cuya desatenci6n ponc en peligro las posibilida-=
des de un proceso de crecimiento arménico.

Lo anterior, se dice ¢n la hiciativa, obedece a que "la co
munidad nacional reclama una accion de suficiente solidez que termi=
ne con los agentamientos humanos no controlados; que considere pre—
vigiones adecuadas que determinen el aumento de la superficie urbana
de acucrdo con la demanda que genera ¢l incremento de la poblacion;
que reduzca el déficit de habitacidén, fundutnentalmente de la popular;
que corrija los fenomenos generados por cl desbordamiento de nume-
rosos nicleos de poblacin hacia zonas c¢jidales y comunales; que otor
gue suficiente seguridad jurfdica a todos los titulares de la tenencia -
de 1 tierra, y que contribuya a la transformacion urbana, para armo
nizar plenamente los derechos particulares con los derechos de la s0
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ciedad para beneficio colectivo”. (62)

Para ello, "debemos evolucionar hacia un sistema de cen-
tros urbanos de dimenslones medias para que en nuestro pafs no se -~
vuelva a repetir el fendmeno de la macrocefalia urbana; por lo que -
hay que reducir el Indice de crecimiento de las grandes urbes, propi
ciar su probable descongestion y plantear una polftica realinta, de -=
acuerdo con nuestros recursos financieros, que nos permita obtenor -
mejores rendimientos de las inversiones que se realizan en los cen—
tros urbanos, para construir obras pdblicas que requiere la poblacidn

y satisfacer en forma suficiente las necesidades de servicios publi-—
cog”, (63)

De esta manera, se gefiala como objeto de la Ley que nos
ocupa, los siguientes: establecer la concurrencia de los Municipjos, -
de las Entidades Federativas y de la Federacion, para la ordenacion
y regulacidn de los asentamientos humanos en el territorio nacional; -
fijar las normas bdsicas para planear la fundacidn, conservacion, me
joramiento y crecimiento de los centros de poblacion, y, definir los™
principios conforme a los cuales el Estado ejercerd sus atribuciones

para determinar las correspondientes provisiones, usos, reservas y -
destinos de fdreas y predios.

Los principios y lineamientos para la consecucidn de lo -
anterior, se¢ encuentran sistematizadas en cuatro capftulos en que --
estd dividida 1a Ley General de Asentamientos Humanos.

En el artfculo 3o, s¢ determina que la ordenacién y regu

lacidn de los asentamientos humanos tenders a mejorar las condicio-
nes de vida de la poblacion urbana y rural, mediante la implementa-
cion de diversas polfticas y ejecucion de acciones que se sgefialan, -
destaclndose entre ¢stas la mencion expresa sobre ln necesidad de -
regular ¢l mercado de los terrcnos, particularmente el de los inmue

bles dedicados a la vivicnda popular, y a la promocion de obras para
que todog los habitantes del pals tengan una vivienda digha. Dicha -
regulacion y ordenacion de los asentamientos humanos, de conformi-
dad con el articulo 4o, de la Ley deberd hecerse a través de los pla
(62) Secretaria de la Prestdencia, Op, Cit. Ver: "Iniciativa de -~

Ley Genecral de Asentamientos Humanos" Pags. 23y
(63) Ydem, - Pag. 24
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nes de desarrollo urbano correspondientes, como instrumentos de pla-

neaclon que contemplen las orientaciones fundamentales del desarro-
1lo urbano.

La elaboracidn, expedicidn’ y modificacidn en su cago, de
los referidos planes queda a cargo de los tres niveles de goblerno -
de acuerdo a su esfera de competencia, siendo un caso de excepcion
¢l de los planes de ordenacion de las zonas connurbadas previstos -
en la fraccion V del artfculo 115 constitucional, en los cuales por -
estar involucradas circunscripciones territoriales pertenecientes a ~
dos o mfs entidades federativas, su claboracidn la efectdan en forma
conjunta la Federacion, los Estados y Municipios respectivos, siendo

el titular del EBjecutivo Federal a quien corresponde formalizar la -~
expedicién de dichos planes.

La naturaleza jurfdica y los alcances que desde el punto -
de vista normativo tienen los planes de desarrollo urbano, quedan de
finidos en el capftulo cuarto, denominado "De las regulaciones a la ™~
propiedad en los centros de poblacidn'; en €l se conceptualiza para -
los efectos de dicha Ley y de los planes que se expidan, lo que de~
be entenderse por fundacidn, conservacitn, mejoramiento y crecimien
to de los centros de poblacion, asf como de sus contenidos b4sicos, =
o0 sea, la definicidn de provisiones, usos reservas y destinos, que lc
permitan al Estado tener una participacién mds activa en la incorpo-
racién de tierras a las ciudades, determinando 4reas convenientes —
para su extensién, y la asignacion de la tierra a su destino méis ade
cuado, a fin de facilitar el cambio en el aprovechamienw de los bie”
nes urbanos que basicamente ha sido usufructuado por minorfas pri=

vilegiadas, en detrimento y perjuicio de los sectores mayoritarjos de
1a poblacidn.

En la exposicion de motivos de la iniciativa de Ley remi
tida por el Ejecutivo, se sefiala que: "El desco de la familia mexica
na de encontrar un lugar adecuado para su ascntarniento la Meva a =
reclamar de la Nacidn las posibilidades de acceso hacia la tenencia
de un pedazo de tierra y de una habitacion digna; para ello, cl BEsta
do debers regular cl mercado de los terrenos y de los inmucbles --
destinados a la habitacidn popular, al tomar las medidas necesarias
para evitar la especulacion de dichos bienes, la que el diz de hoy -
cierra la oportunidad para que el mayor ndmero de las familias del
pais pueda adquirir predios que se encuentran fuera de sus posibili-
dades de compra, v que en muchos casos sflo son motivo de una -~
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limitada maquinacidn especulativa que deterjora su pobre economfs',
(64) Prente a este problema y sus requerimientos, la Ley establece
principios y normas rectoras de observancia obligatoria tanto para =~
" las autoridades como para los particulares que abren nuevas perspec
tivas ante la necesidad de que ol Estado incida en forma mds impor-

tante y eficiente en la regulacidn del mercado de la tierra y en elde
la vivienda de interés social,

Cabe destacar que con ¢l propdsito de contar con una de-
pendencia que tenga la responsabilidad a nivel del Gobierno Pederal,
de realizar todos los actos de pluneacidn previstos en la Ley Genc—
ral de Asentamientos Humanos, se cred la Secretaria de Asentamien
tos Humanos y Obras Pablicas, la cual de conformidad con el artfcu-
lo 37 de la Ley Orgéanica de la Administracion Padblica Federal tienc
a su cargo la formulacion y conduccién de la polftica general de ---
agentamientos humanos del pafs; la planeacion de la distribucion de -
1a poblacion y la ordenacion del territorio naclonal; promover c¢l de-

sarrollo de la comunidad y, formular y conducir los programas de -
vivienda y de urbanismo,

Asimismo, dentro del marco institucional establecido pa-
ra la conseccucién de los objetivos definidos tanto en la Constitucion
como en la Ley General de Asentamientos Humanos, mediante decre
to de 16 de junio de 1977 se crog la Comision Nacional de Desarro-
1o Urbano, integrada por diversas dependencias y Entidades de la -
Administracion Pdblica Federal, y cuyas funciones son las de coadyu
var en la claboracion del Plan Nacjonal de Desarrollo Urbano; defi—
nir y proponer acciones ¢ inversjones a corto, mediano y largo pla-
208 susceptibles de ser integradas al Plan Nacional de Desarrollo --
Urbano; proponer lineamientos do politicas, prioridades y restriccio
nes que ¢ch materia de asentamientos humanos sea conveniente con'a'I
derar, en la formulacion del Plan Nacional de Desarrollo Urbano; =
adoptar o proponer en su caso, los mecanismos y medidas pertinen
tes, oricntados a garantizar que las dependenclas y entidades miem
bros de la Comisién, vigilen la congruencia entre sus programas -
especlficos y los de las instituciones que dependan de ellos, con el
Plan Nacional de Desarrollo Urbano, asl como cl eficiente cumpli-~
miento de los mismos, de acuerdo con las polfticas trazadas; propo

{64) Idem. Pag. 206
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ner al Ejecutivo Federal, la celebracion de convenios con los Gobier
nos de los Estados y Municipios, cuando se requiera la accion con--
junta y coordinada entre la Federacion y ellos, para garantizar cl —
eficaz cumplimiento de las metas que a corto, mediano y largo pla~
zos determine el Plan Nacional de Desarrollo Urbano, entre otras.

v.3 Leyes de Desarrollo Urbano de los Estados,

Como ya lo hemos apuntado en este capftulo, el segundo -
transitorio de las reformas Constitucionales fijo el plazo de un afio ~
al Congreso Federal y a las Legislaturas locales para expedir las -
Leyes de Desarrollo Urbano correspondientes; por su parte, la Ley -
General de Asentamicntos Humanos en los artfculos 16 y 17, determi
na partiendo de las competencias que tienen las Entidades Federati-=
vas en nuestro sistema Constitucional Federal, los principios y los -
contenidos bésicos que deben ser considerados e¢n las Leyes de Desa
rrollo Urbano de los Estados. Acorde con lo anterior, actualmente
todos los Estados de la Republica y el Distrito federal ya cuentan -
con sus Leyes de Desarrollo Urbano, las cuales ademds de prever el
marco jurfdico institucional para la plancacién y regulacién del Desa-
rrollo Urbano en lo general, contienen también apuntamientos impor-
tantes para que el poder publico incida a través de la aplicacion de -

normas jurfdicas o de acciones dircctas, en el mercado de la tlerra
y en el de la vivienda popular,

En términos generales podemos afirmar que dichos orde-
namientos tienen una estructura, sistematizacién y contenidos sfmila
res, y que las diferencias que pucda haber entre algunas reside en-
aspectos 0 materias de cardcter particular en Jos que se ha querido
poner un mayor énfasis en virtud de la importancia que tales rubros
tienen en la problemftica cspecifica Jd¢ un Estade. En este sentido,
la Ley de Desarrollo Urbano del Distrito Federal contempla con am
plitud disposiciones legales relativas o la vivienda, en atencibn a -=
que es en la ciudad de México en donle se confrontan los problemas
mfs agudos en este aspecto, por lo que cnseguida nos ocuparemos -
del anflisis de esta Ley destacando las normas que tienen como pro

pdaito regular las acciones tanto del poder pdblico como de los par-
ticulares en materia de vivienda.
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Al igual que la Ley General de Asentamientos Humanos y
las Leyes de Desar~ollo Urbano de las demds Entidades Federativas,
la del Distrito Federal sefiala que la ordenacidn y regulacién del de-
sarrollo urbano tenderd & mejorar las condiciones de vida de la po~
blacin rural y urbana; distribuir equitativamente los beneficios y «=
cargas del proceso de desarrollo urbano; evitar la especulacidn exce
siva de los terrenos y de los inmuebles dedicados a la vivienda popu
lar y, procurar que todos los habitantes del Distrito Federal puedan
contar con una habitacion digna entre otras, Para tales efectos, B¢

faculta al Departamento del Distrito Federal para integrar el Plan —
Direcror para el Desarxollo Urbano; determinar los destinos, usos y
reservas de tierras y sus construcciones; aplicar las modalidades a

la propiedad que prevea la Ley y lus demds disposiciones legales re
lativas; dictar y tomar las medidas necesarias para evitar la espect

laci6n excesiva de los terrenos y, promover acciones tendicntes a Io
integracion social de los habitantes, entre otras.

L.a planeacidn del Desarrollo urbano del Distrito Federal
ge haré a través de un Plan Director, el cual, de conformidad con -
lo establecido en el articulo 18 de la Ley que nos ocupa, estd divi-
dido en un Plan General y en los Planes Parciales, Estos, tienen -
su equivalente en los planes estatales, municipales y de centros de

poblacién previstos en las Leyes de Desarrollo Urbano de los Esta-
dos.

El Plan Director, como instrumento de planeacién, de -
conformidad con el artfculo 15, debe contener, entre otros aspectos,
las polfticas y procedimientos que eviten la concentracidn de la pro
piedad inmueble, para que ésta pucda cumplir con su funcidn socidl:
las polfticas encaminadas a lograr una reclacion conveniente catre la
oferta y la demanda de viviendas; las zonas y edificaciones que de-
ben ser mejoradas; las caracterfsticas y normas téepicas a que de-
ban sujetarse las construcciones privadas y piblicas a fin de obtener
su seguridad, buen funcionamiento y mejoramiento estético; las carac
ter{sticas y especificaciones de las fusiones, subdivisiones, rclotifi—
cacliones, fraccionamientos y demds modalidades de los terrcnos; las
caracterfsticas y normas técnicas de la vivienda y, las estipulacio—
nes que deban ser consideradas en los convenios que llegue a cele—
brar el D.D.F., con los propictarios de inmuebles ubicados en las -
zonas consideradas deterioradas para llevar a cabo los programas de
rcegeneracion,  Este plan, una vez aprobado e inscrito en el registro
del Plan Director y en el Registro Pdblico de la Propiedad y el Co--
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mercio, es de observancia obligatoria tanto para las autoridades conw
para los particulares, quienes deberdn ejercer sus facultades, o elde
“recho de propiedad, posesidn o cualquier otro derecho derivado de li

tenencia de predios, de conformidad con las limitaciones y modalida-
des previstas en la Ley, en el Plan Director y en las declaratorias de
destinos, usos y reservas de tierras, sguas y bosques que se expidan,

Para el efecto de ordenar ¢l desarrollo urbano, el territo-
rio del Distrito Federal se clasifica en: espacios urbanizados; espa--
cios dedicados a la conservacion o al mejoramiento y, reservas terri
roriales. De éstos, s0lo los primeros podrin ser destinados a fined™
habitacionales, de recreacidn, industria, servicios u otros fines, de~
conformidad con los usos o destinos que determinen las autoridades -

del D.D.F., en el Plan Director, en los planes parciales o en las de
claratorias correspondientes.

En la seccidn Tercera del Capitulo i, denominada "de la
fusion, subdivision, relotificacidn y fraccionamientos de terrenos”, se
consignan importantes principios normativos orientados a controlar e}
mercado de derra, a evitar la concentracidn o especulacion de la -—
misma, y a crear condiciones que faciliten a s sectores mayorita-
rios de la poblacion, el acceso a la tierra para vivienda de interés -
social. Para tal efecto, se fijan los principios siguientes:

a) Las autorizaciones de fusion, subdivision, rclo-
tificacién y para fraccionamiento se harin con -
apego a los objetivos y politicas del Plan Direc-
tor, procurando estimular y fomentar los fraccio

namientos para ventas de terrenos a precios de™
interéds social,

b) Para lo anterior, en el artfculo 63 se prevé que
la aportacion que tienen la obligacion de hacer -
al D.D.T,, las personas que realicen acciones -
de la naturaleza seilaladas, se reducird en un -~
50%, siempre y cuando el precio de venta al pd~-
blico de los terrenos debidamente urbanizados no
exceda al equivalente de seis veces el salario —
minimo por metro cuadrado, sin incluir intere-
ses, y en los de unidades de habitacitn cn que -
el precio de venta al pablico de las casas o de-
partamentos no exceda, sin incluir intercses, al



c)

d)

)

f)
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equivalente de sies afios de salario minimo.

El otorgamicnto de subsidios a quienes constru-
yen en predios provenientes de un fraccionamien
to o inicien las obras en un plazo de seis me-=
ses, contados a partir de la fecha de autoriza—
cion del fraccionamiento, y cuyo monto varfa se
gdn se trate de vivienda unifamiliar o para otros
usos, tenlendo las del primer tipo un subsidio -
mayor a fin de estimular la construccitn y la -

‘ediffcacion de viviendas.

Los fraccionamientos autorizados deberfn vender
segin el tipo del mismo, a los precios maximos
de venta que fije el D.D.F.

En las freas de reserva territorial disponibles,
el D.D.F., deberd, prioritariomente, promover
el desarrollo de fraccionamientos y conjuntos ha
bitacionales de cardcter popular y de interés s
cial, para cuyo efecto también debe adoptar mé
didas que eviten la especulacin o que se desvit
tde la finalidad social que motive la autoriza--=
cidn de un fraccionamiento, Asimismo, el D, -

D.F., deberd apoyar prioritariamente los pro--
gramas de fraccionamientos y conjuntos habita-—-
cionales que leven a cabo las dependencias y -~

organismos oficiales, de acuerdo con el Plan Di
rector, -

En aguellos casos en que se realicen actos del -
tipo seiialado sin la autorizacidn del D.D.F., o

haya violaciones a cata Ley, al Plan Director o

a otras disposiciones legales aplicables, el D.D.
F., podré intervenir tomando la administracion

directa, o bien proceder a expropiar,

En forma complementaria a los principios normativos des

critos ¢n materia de tierra, la Ley que nos ocupa, en una seccidn =

cuarta, del Capitulo IIl, denominada "de la vivienda", precisa entre-
otros log aspectos siguientes:




a)

b)

c)

d)
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Se establece una clasificacién de los tipos de -
vivienda susceptibles de construirse, y cuyas -
caracteristicas serdn reguladas por un reglao—-~
mento que se expida.

La edificacién de viviendas, la clase dec éstas,~
las normas a que deben sujctarse, asl como las

zonag en que pucden eregirse scrin determina-
das por el D.D.F,.

La autorizacion de vivienda plurifamiliar y con~
juntos habiracionales se sujetarfn a una valora-
cidn de los efectos de los proyectos en ¢l con—
texto urbano, en los empleos y zonas de trabajo,
en el valor de la tierra, y otros aspectos de la

economfa urbana, y en el transporte de los ha-
bitaates.

Se fija la obligacidn para los fondos e institucio
nes Jde vivienda de orientar prioritariamente sus
inversiones a la cdificacién en las zonas conside
radas de mejoramiento urbano en los términos =
de la Ley y del Plan Director, y cuidar la vincu
lacidn de la vivienda con el transporte, con la =
proximidad a los centros de trabajo, y orientar-

la plancaci6n de sus programas hacia polfticas de
bienestar social.

Finalmente, cabe sefialar que la estructura administrativa
con que cuenta el Distrito Federal para la implementacion de la pla-
neacion del Desarmllo Urbano del Distrito Federal, estd integrada =
bésicamente por la Direccidn General de Planificacidn, por la Comi-
s8ion de Operacita Econdmica del Plan Director, y por la Comigién -
de Desarrollo Urbano del D.D.F., cuyo equivalente en los Estados -
de 1a Repiblica lo constituyen las Comisiones o Juntas de Plancacitn

de los Asentamientos Humanos y el Desarrollo Urbano, asf como las
Direcciones de Asentamientos Humanos y Obras Piblicas.



V.4 La Vivienda dentro del contexto de los Planes de Desarro
1llo Urbano,

a) Plan Nacional de Desarrollo Urbano,

Para cumplir con lo dispuesto en la Fraccion I del artfcu-
lo 40, de la Ley General do Asentamientos Humanos, que conficre al
Coblerno Federal la facultad para eleborar el Plan Nacional de Desa-
rrollo Urbano, el Ejecutivo Rederal por conducto de la Secretarfa de
Asentamientos Humanos y Qbruas Publicas y de la Comisisn Naclonal

de Desarrollo Urbano, realizd los estudios, diagndsticos y definio los
objetivos y politicas que formarfan parte de los contenidos del Plan -

referido.  Dichos estudios contemplaron de acuerdo con lo seiialndo -
cn el articulo 10 de la Ley, los aspectos sigulentes: las necesidades

que plantean el voldmen, estructura, dindmica y distribucion de la -
poblacion; el diagnGstico de la situacion del desarrollo urbano de to--
do el pafs; la problematica de los asentamientos humanos, establecien
do sus causas y consecuencias; las proyecciones de la demanda global
previsible para todos los sectores econdmicos en las 4reas urbanas, -
las metas posibles para alcanzar en cuanto a calidad de la vida en —
los agentamientos humanos y, la estrategia gencral para alcanzar es-
tas metas de acuerdo con las circunstancias que priven en las diferen
tes regiones del pafs y bajo la condicidn de que tales metas sean com
patibles con los recursos y medios disponibles para lograrlas,

Por su parte, el artfculo 11 de la propia Ley sefiala que el
Plan Nacional sefialard las lfneas gencrales del desarrollo urbano y las
diversas opcioncs para su méds oportuna realizacion, debiendo al pro-
pio tiempo estar sometido a un proceso permanente de gndlisls de la-
situacion, previsioén, coordinacidn, encmuzamiento y evaluacion a cor-
to, mediano y largo plazos de todas las acciones y medidas que se —
requieran para el aprovechamiento de los valores humanos, y de los-
recursos materiales y tecnoldgicos del pafs, con el fin de obtener un

desarrollo de los asentamientos humanos, armdnico, cquilibrado y jus
to.

De esta manera, y con bage en las conclusiones derivadas
de los andlisis geilalados, mediante Decreto publicado en el Diario --

Oficial de la Pederacion el 19 de mayo de 1978, se aprobd el Plan Na
cional de Desarrollo Urbano, conforme al cual el Gobiermo Federal —
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participard en el ordenamiento y regulacion de los asentamientos hu-
manos en el pafs, Este se encuentra integrado por cuatro voldme--
nus que corresponden al nivel normativo, nivel estratégico, al de co

rresponsabilidad sectorial y, el de instrumentos jurfdicos, respecti—~
-vamente,

El Plan define como objectivos globales a alcanzar, los si
guicntes: racionalizar la distribucidn en el territorio nacional de laF
actividades econémicas y de la poblacion, localizandolas en las zo--
nas de mayor potencial del pafs! promover el desarrollo urbano inte
gral y equilibrado en los centros de poblacion; propiciar condicioncs
favorables para que la poblacidn pueda regolver sus necesidades de-
suelo urbano, vivienda, servicios publicos, infraestructura y equipa~-
miento urbano, y, mejorar y prescrvar el medio ambiente que con-~
forman los asentamientos humanos. Para cumplir con lo anterior, -
en lo relativo a vivienda se establecen como politicas a observar, las
siguientes: propiciar la congruencia de las acciones e inversiones de
lag dependencias y entidades de la administracion publica federal que
incidan en el desarrollo urbano de los centros de poblacidn, con I -
previsto en los planes de desarrollo urbano respectivos; ampliar las
posibilidades de acceso a la vivienda popular con programas de ma-
yor alcance social, que estimulen la participacion de la poblacion ¢n
acciones de vivienda progresiva y mejorada y, desalentar el estable-
cimiento de asentamientos humanos en 4rcas susceptibles de desastre

y prevenir los probables efectos derivados de este tipo de fenSmenos
que afecten a la poblacidn,

Dichas polfticas responden a la necesidad de abaratar cl-
couto del poblamiento y la viviendn para scctores mayoritarios, y de
abrir nuevos cauces para la activacion de la economia del pafs, in—
corporando a los grupos necesitados de empleo y vivienda mediante -
acclones que les permitan mejorar su ingreso y sus condiciones de -
vida, Asimismo, se preve que las polfticas definidas se traduzcan -
en programas operativos para cuyo efecto se plantean tres lineas bé
sicas de accidn: la vivienda terminada, la progresiva y el mejora-=
micnto de vivienda; estas Mneas, se seifinln, deberdn estructurarse-
dentro de programas gencricos de poblamicnto que contemplen en for
ma integrada las acciones de suelo, Infracstructura, equipamiento y~
otroy aspectos del desarrollo urbano, econdimico y social, (65)

(65) SAHOP, ~Plan Nacional de Desarrollo Urbano, (1978) Tomo 1.
p.p. 105 a 108.
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Con el propdsito de garantizar la observancia del Plan, se -
establece el carficter obligatorio del mismo, por lo que las dependcn
clas y entidades de la administracidn pdiblica federal deberidn tomar ™~
en cuenta los objetivoe y las politicas previstos en el mismo, al de-
finir sus acciones y proyectos de inversion correspondientes, Para-
tal efecto, se encomienda a la SAHOP coordinar la ejecucion del Plan,
y o las Secretarfas de Programacitn y Presupuesto y de Hacienda y -
Crdédito Pdblico adoptar las medidas nccesarias y proveer dentro de -
sus respectivas esferas de competencirn, al cumplimiento del mismo.

b) Planes Estatales de Desarrollo Urbano,

La elaboracion de los Planes Estatales de Desarrollo Ur-
bano tiene Bu base jurfdica en la estructura legal que parte de las -
modificaciones a los articulos 27, 73 y 115 de la Constitucion Gene~
ral de la Repdblica, se desarrolla en las disposiciones de la Ley Ge
neral de Asentamientos Humanos, y se detalla su estructura y oontc
nidos en las Leyes de Desarrollo Urbano de los Estados.

Actualmente han sido elaborados y aprobados con las for-
malidades previstas en las leyes de la materia, los planes de Desa-
rrollo Urbano siguientes: en la zona rorte, los de los Lstados de Ba
ja California, Baja California Sur y Sinaloa; en la zona centro, los =
de Aguascalientes, Puebla, Morelos, Tlaxcala, Hidalgo, Estado de -

México y Querétaro; en la zona sur, los de Yucatan, Qaxaca y Ta--
basco,

Podemos afirmar que por la naturaleza genérica de los —
Planes Estatales, éstos tienen una estructura, sistematizacién y con-
tenidos similares al Plan Nacional de Desarrollo Urbano, aunque co-
mo es obvio circunscritos al dmbito territwrial de la entidad Federa
tiva de que se trate; asimismo, los planus cstatales a la fecha apro
bados tienen una integracion similar entre ellos, por lo que para los
efectos de explicacion de su contenido en Jo relativo a vivienda, lo -
haremos con base en el Plan Estatal de Desarrollo Urbano de Aguas-
calientes que fué el primero en su tipo que se expidid,

En cl diagndstico sobre la situacion de los asentamientos
humanos y el desarrollo urbano en el Esatado, cr lo referente a vi-
vienda sc destaca que ¢l desarrollo socio-ccondmico de la Entidad -
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ha generado una fuerte demanda de viviende, debido tanto al crecimion
to demogréfico como a la necesidad de mejorar las existentes, la cuil
varfa segdn el tamafio y caracteristicas de las localidades., Entre los
factores mds importantes que se estiman han incidido en la agudizawe.
cién del déficit de vivienda, estdn: la distribucion del ingreso, que -
mita el acceso a la vivienda a la mayoria de la poblacitn; el alto cos~
to de la vivienda, que lUmita afn mdas las alternativas de los grupos so
ciales més afectados; la limitacidn de recursos del sector pdblico; la =
politica y los programas de vivienda, basados exclusivamente en la dis
ponibilidad de recursos financieros y que desaprovecha Otros Tecursos
cuya consideracion pedria incrementar considerablemente la produccidn
habjtacional y, los instrumentos juridicos, administrativos, fiscales, -
financieros y normativos, que limitan a los promotores privados y al~
sector piblico para abrir una oferta més adecuada, lo que ocaslona -~

que se margine a un 60% de la poblacion de las posibilidades de obte—~
ner una vivienda. (66)

En base al diagndstico del Estado, para corregir las ten~-
dencias negativas descritas ¢n materia de vivienda, se establecen co-
mo objetivos del plan Estatal en el tema que nos ocupa, el de propi—
ciar condiciones favorables para que la poblacion pueda resolver sus -
nccesidades de suclo urbano, vivienda, servicios padblicos, infraestruc
tura y equipamiento urbano. Para la consecucidn de este objetivo se™
preveen como politicas a seguir, la generacidn de alternatlvas para -
que los grupos de bajos ingresos tengan acceso a la adquisicidn de -~
suelo urbano; la ampliacion de las posibilidades de acceso a la vivien
da popular con programas de mayor alcance social que estimulen la™~
participacion de la poblacion en acciones de vivienda progresiva y me
jorada y, fomentar la participacion de los distintos grupos sociales =
que integran la comunidad en la ejecucién, revision y evaluacion de -
log distintos planes locales del desarrollo urbano,

Para asegurar el cumplimiento de sus principales propdsi-
tos, el Plan establece en lo estratégico, la necesidad de desarrollarc
implantar diversos tipos de programas cuya concepeion, integraciony
ejecucién se hace desgcansar en la accidn conjunta y coordinada de los

(66) Gobierno del Estado de Aguascalientes, "Plan Estatal de -

Desarrollo Urbano,” Version Abreviada. [I978).p.p. 29 ¥ -
30
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diversos sectores de la administracion publica. Dentro de éstos, se
establece el programa de integracion urbana el cual estd encaminado
a satisfacer las cada vez mayores demandas de suelo, vivienda, oqui
pamiento y servicios urbanos de la poblacion, Asimismo, se prevé™
el programa denominado "del Sector Asentamientos Humanos" que con
templa acciones referidas a suelo y bienes inmuebles, agua potable y

alcantarillado, vivienda progresiva, mejoramiento de la vivienda y vi
vienda terminada, eatre otras,

Finalmente, cabe apuntar que la coordinacion y vigilancia-
de la ejecucién y cumplimiento del Plan se encomienda a la Direccion
de Planeacion y Construccion del Estado, la que conjuntamente con la
Tesorerfa General del Estado y las demds dependencias de la Admi--
nistracion Pdblica Local, al ejercer sus arribuciones deberdn cuidar -
la congruencia de los actos que ejecuten o autoricen a terceros, con
los objetivos y polfticas precisados en el Plan,

c) Planes Municipales y Planes Directores de Desa-

rrollo Urbano de Centros de Poblacion.

Como es sabido, la Ley General de Asentamientos Huma-
nos preve cuatre tipos de planes de Desarrollo Urbano, que corres—
ponden a los niveles de gobierno que concurren a las tareas de pla~
neacién de los asentamientos humanos, sicndo un caso de excepcion -
los Planes de Ordenacidn de Zonas Conurbadas Interestatales, en cu-
ya elaboracion intervienen conjuntamentc dichos niveles de Gobierno,
Por su parte, las Leyes de Desarrollo Urbano Locales, estableccn -
que ademés de los Planes Estatal, Municipales, y de los que ordenen
y regulen las zonas connurbadas dentro del territorio del Estado, ha-
brad como derivaciones o modalidades de los primeros, Planes Reglo-

nales, Subregionales, Dircctores de Centros de Poblacion, Parclalesy
Sectoriales,

Por cuanto a los Planes Municipales, las propias Leyes de
la materia determinan los requisitos, procedimientos y contenidos que
sc deben satisfacer para su elaboracion, cxpedicion, revisidn y modi
ficacitn cn su caso, debiendo ser congrucntes con los contenidos co<
rrelativos de los Plance Nacional y Estatal correspondicntes. A la -
fecha solo han sido elaborados los Planes Municipales de l.edn, Gua-
najuats y de Lazaro Cardenas, Michoacsin, los cuales no han sido for

malmente aprobados y publicados en los Periddicos Offciales respectl
vos.



-103-

Por lo que se refiere a los Planes Directores de Centros -
de Poblacitn, no obstante que en las Leyes Locales de Desarrollo Ur~
bano no existen previsiones cxpresas que regulen su formulacion, es-
tructura y contenidos, sin embargo, su existencia tiene una larga tra
dicion debido a que desde hace muchos afios, €stos han constitufdo 6l
dnico instrumento por via del cual las autoridades municipales han tra
tado de regular el crecimicnto de los centros de poblacin, de acuer<
do con trazos urbanos y normas técnicas minimas; por tanto, a partir
del nuevo marco jurfdico establecido en materia de asentamientos hu-
manos y desarrollo urbano, los planes Directores de Centros de Pobla
ci0n estén llamados a ser los instrumentos de planeacién por medio de
los cuales alcance su nivel mdximo de concrecion operativa, la aplica
ci6n de polticas para la consecucién de los objetivos cuantitativos y ~
cualitarivos definidos cn los demés planes de naturaleza gentrica.

Actualmente ya han sido elaborados y expedidos formalmen
te los Planes de Demarrollo Urbano de Centros de Poblacion de Oaxa—
ca, Oaxaca; Salina Cruz, Qaxaca; Ciudad Judrez, Chihuahua; y de San
Juan del Rio, Querétaro, Dec éstos, tiene una particular significacion
el de Ciudad Jufirez, Chihuahua, en virtud de que dicho centro de po-
blacidn constituye una de las dreas geogrificas del pafs con una dinf-
mica demogrdfica y socio-econdmica que por sus caracteristicas ha -
gencrado mdltiples y complejos problemas de desarrollo urbano, ocu-
pando un lugar destacado el relativo a vivienda, por lo que nos ocupa
remos en forma breve del andlisis del citado Plan, .

En el apartado de diagndstico sobre la situacién de la vi-
vienda en Cijudad Judrez, Chih,, se scflala que por su extensién y =
magnitud representa ¢l problema prioritario que confronta cl desarro
o urbano de la localidad, y el cual tiene su origen en las intensas™
corrientes migratorias que ha sufrido la ciudad, aunada a la baja ca
pacidad econdémica de estos pobladores. [ desarrollo de la vivienda
precaria en Ciudad Juérez tiene sus principales manifestaciones en la
ocupacidén de terrenos municipales, ¢n cl cstablecimiento de colonias
irregulares, en invasiones y crecimiento de colonias o cinturones de

miseria, con la consiguiente secuela desde el punto de vista social, -
econdmico, cultural y polftico.

Atento a lo anterior, log objerivos y polfticas consignados

en el Plan Director fueron derivados de la necesidad y recursos detec
tados en el diagndstico y prondstico del desarrollo urbano de dicha =
localidad, tomando ademds ¢n cuenta las aspiraciones de la poblacidn
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y la politica general de ordenacitn y regulacién del desarrollo urbano -
establecida en el Plan Nacional de Desarrollo Urbano, para dicha cire-
cunscripcidn geogréfica. De esta manera, se consignan como objetivos
a alcanzar por el Plan, en Io relativo a vivienda, los siguientes: lograr
1a optimizacion del uso del suelo urbano; que la oferta de suclo para -~
asentamientos que generan la dispersidn, sea contrarrestada y evitar —
las invasiones de tierra; ofrecer alternativas de vivienda para todos los

estratos socio-econdmicos, asegurando condiciones minimas de habitabi-
lidad y optimizando el uso de los recursos disponibles.

Para la consecucidn de lo anterior, se determinan las politi
cas siguientes: intensificar y densificar el uso del suelo; relactonar =
1a vivienda con la localizacidn del trabajo y los servicios; adecuar los

impuestos prediales al uso potencial del suelo; controlar las dimensfo=-
nes de los predios para vivienda; asegurar la existencia de sueclo urba-
no que en cantidad, precio y ubicacién, responda a la demanda de los -
diferentes estratos socio-econtmicos; promover fraccionamientos muni-
cipales de desarrollo progresivo; impulsar la regularizacién de la te-~
nencia de la tierra; incrementar la participacién coordinada del sector -
pdblico en la produccion de vivienda; conformar un sistema integrado -
de instrumentos jurldicos, financieros y administrativos y, diveraificar
los programas de vivienda para no asalariados y apoyar las organiza--
ciones cooperativas y soclales de produccién de vivienda.

Para cumplir con los objectivos y politicas definidas, se enun
clan las metas a lograr a corto plazo, y cuya concrecion a trovés de =
obras y acciones prioritarias, en lo que respecta a vivienda, se desta-
can las sigulentes: aumentar la densidad de poblacion de 74 habitan--
tes por hectArea a 76; regularizar el 1009, de la tenencia de la tierra
en zonas invadidas y lotes abandonados en las colonias del ponlente ~-
marcadas en el Plan; construir fraccionamientos populares de vivienda
progresiva para asentar el 659 del incremento 1979-1980 de la pobla--
cién de bajos recursos, debiendo localizarse dichos fraccionamientos en
la parte sur de la ciudad, con una capacldad de 5 200 lotes en 64 hec-
tdreas de frea neta de vivienda; promover un programa de mcjoramien
to de 7 000 viviendas, atendiendo prioritariamente a las zonas de vi-=

vienda deterjorada que se encuentran al poniente de la via del ferroca-
rril. (67)

(67) SAHOP. Plan Director de Desarrollo Urbano de Cd. Jufirez, Chihua-
hua. (1979).




IV.'S Factores que limitan y condicionan la solucidn del problema -
de Ta vivienda, dentro del maxco global de Ia polltica de asen-
tamientos humanos y desarrollo urbano,

De todo lo anterior se colige que en nuestro pafs se han -
logrado importantes avances en materia de acclones e inversjones so-
bre vivienda, y se cuenta con una sélida superestructura jurfdica --—
orientada a regular el proceso de planeacion de los asentamientos hu-
manos y el desarrollo urbano, sin embargo, se estima que s6lo se ha
dado un primer paso en el propdsito de lograr una mayor congruencin
y racionalidad en los esfuerzos que realizan tanto el poder pablico co
mo s particulares, por lo que se hace necesario considerar en sus
rafces estructurales a los diversos factores que confluyen en la pro-
blemitica de los asentamientos humanos y particularmente en el drea
de vivienda que nos ocupa., De ahf que por la naturaleza misma de -
la problemdtica de Ja vivienda deban atenderse, analizarse y conside-

rarse para los cfcctos de implementacion de politicas de vivienda, --
entre otros, los elementos siguientes:

I. Elementos econdmicos y sociales:

a) Desigual distribucion del ingreso y en conse
cuencia bajos ingresos de la poblacidn mayo

ritaria para acceder a los programas de vi-
vienda;

b) Carencias habitaclonales condicionadas por -

dificultades de generacion de empleos adecua
damente remuncrados; -

c) Altas tasas dc crecimiento de la poblacitdn y
su concentracidn en pocas ciudades, agravan
do la desigualdad cn la distribucion de la T
queza y de los recursos; ademés de provo--
car la inflacion y altos costos de manteni-—~
miento de las ciudades,

d) Falta de mecanismos y estimulos a la parti

cipacidn social organizada cn el mancjo de”

los aspectos relativos al financiamlenwo de -
su vivienda,
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Alo y creciente precio de la tierra urbana
y carencia de controles estatales al respec
to. Inseguridad en la tenencia de la derra.

Deterioro de los sectores de bajos recursos

respecto a la adquisicién de materiales, por

alzas diferenciales en relacion a sus ingre—
BOB,

Fragmentacion de la problemdtica de la vi--
vienda rural y urbana y desarticulacion del -

contexto econémico que condiciona las rela—
ciones campo cludad,

Concepto de vivienda que ignora las formas

de vida de los grupos sociales a los cuales
se destina,

Elementos administrativo-ingtitucionales:

a)

b)

©)

d)

Falta de una polftica nacional de vivienda y
de una institucidn o mecanismos que articu
len y den congruencia a todas las acclones
que en la materia se realizan.

Dispersion de recursos y de antoridad; mul
tiplicidad de organismos y falta de una ins=
titucion a nivel nacional que coordine y con
trole la canalizacion de los recursos. -

Divorcio entre los diversos niveles de la --
plancacion, que aisla el problema habitacio-
nal de la problematica econdmica, social y
de los asentamientos humanos,

Las politicasn y decisiones en el campo de -
la vivienda se toman por lo general dentro -
de perspectivas de muy corto plazo que no -

atacan las causas ni plantean salidos cn pla
z0s viables mas amplios.
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Poca prioridad dada a la-vivienda en los planes
econémicos, debido a que se soslaya la funcidn

econémica que cumple la vivienda como genera
dor de riqueza en el sector coastruccicn.

Minimizacion del papel que pueden cumplir las -

acciones no gubernamentales en la solucion del
problema de vivienda.

Falta de programas de vivienda rural o imposi-
cién cuando los hay, de sistemas de financia---
mientos desefiados para las dreas urbanas.

Politicas y programas institucinales que encau--

zan al usuario a modelos de vida de la clase me
dia.

Mecanismos complicados y normas contradicto-~

rias que retardan y encarecen la obtencién de ~
permisos y lcencias,

Falta de mecanismos de valuacidn que permitan
canalizar la visién no solo de los que trabajan -
en el campo de la vivienda, sino de los usua--—
rios y de los diversos scctores sociales.

Desaprovechamiento del potencial de autogestisn,

mindndolo por la promocién de relaciones pater-
nalistas,

Falta de sistemas de informacién que manejen -

datos suficientes y estadfsticas uniformes y con
fiables.

Falta de institucionesa que realicen investigacio-
nes sobre insumos y técnicas mas baratas para

construccion en favor de los scctores de bajos -
{ingresos,

Elementos financieron:

La insuficiente inclusién de la vivienda para los




b)

©)

d)

€)

g

h)

)

b))

~108-

sectores de bajos ingresos, dentro de las polfti-
cas habitacionales,

Escasez de recursos financieros para afrontar el
problema en toda su magnitud.

Inexistencia de instituclones financieras y de aho
rro pare grupos de bajos ingresos, 'y de institi-

ciones de vivienda que operen con sistemas no -
convencionales de financiamieto.

Mecanismos inadecuados para la canalizacion del
potencial de ahorro interno de los sectores de ba

jos ingresos y de aquellos que aprovechen las -<
actividades de autogestion,

Escasa dinamizacion y movilidad de los shorros -
captados.

Falta de servicios para captar depdsitos de poca
cuantfa orientados a la vivienda, (Vr. gr. la vi-
vienda por sistema de ahorro y préstamo).

Ralta de mecanismos e instrumentos suficientes -

que garanticen los créditos otorgados a sectoxes
de bajos ingresos.

Criterios tradicionales de utilizacién de los re—

cursos financieros existentes, con efectos de --
marginalizacion,

inoperancia de los sistemas financieros para -—

afrontar la realidad ccondmica y social de los -
sectores de bajos ingresos.

Sistemas financieros poco flexibles, que obligan
a plazos y fechas de pagos rigidos, adecuados -

solo a sectores que pucden pagar una vivienda -
terminada.
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Falta de mecanismos que financien la vivienda -
dentro del concepto de vivienda progresiva (finan
ciamiento por componentes, etapas, etc,)

Falta de regulaciones legales adecuadas que per-

mitan que los grupos organizados y las coopera=-
tivas scan sujetos de créditos.

Concepto de vivienda en propiedad que resulta -~
marginalizante para los sectores de bajos ingre-
sos, (clerra alternativas a la vivienda en renta,
a la tenencia cooperativa, etc.)

Sistemans financieros que resultan mds gravosos =
para los sectores de mds bajos recursos.

Poliricas irracionales de subsidios que canalizan -

recursos que favorecen a sectores relativamente
privilegiados.

Falta de financlamiento independiente del sistema
comercial que permita bajar tasas de interés.

Condicionamientos que imponen las agencias inter
nacionales para la aplicacion de polfticas de vi-=
vienda, no siempre acordes con los intereses na
clonalen, y que contribuyen a acentuar la depen=—
dencla tecnoldgica y la deuda piblica. (68)

Fundacién de las Naclones Unidas para el HABITAT vy los
Asentamientos Humanos. Memoria de la Reunion Latinoa-
mericana y del Caribe sobre I Inanclamiento y Operacidn

Administrativa dc Jos Ascntamicntos Humanos, (1978) Ver:

(Identificacidn de problemas de Vivienda).
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De lo expuesto se desprende la necesidad de revisar y --
perfeccionar los instrumentos juridicos, financieros, administrativos

y- econdmicos que inciden directa o indirectamente en la solucion del
problema de la vivienda, y al propio tiempo, partiendo de los princt
pios consignados en la legislacidn sobre asentamientos humanos, esta
blecer un marco jurfdico integral que establezca bases y mecanismos
de coordinaci6n para la planeacion de conjunto, la programacion, pre
supuestacion y evaluacion de las acciones del sector pdblico en este=
rubro, y que prevea normas de colaboracién de la Federacidn con --
los Estados y Municipios, asf como con los particulares.

A estos aspectos nos referiremos en el capftulo siguiente.



CAPITULO V.
" LA VIVIENDA COMO PROCESO INTEGRAL Y SU
MARCO NORMATIVO



CAPITULO V.

En Jos capftulos precedentes hemos intentado destacar a —
groso modo los factores sociales, econémicos, politicos, culturales -
y jurfdicos que inciden en la problemética de la vivienda, y de cuya
interrelacién y correspondencia depende, en buena medida, una fgll -
y eficiente satisfaccion de las demandas de la poblacidn en este ru--
bro. En términos generales ha quedado manifiesto que en nuestro -
pafs, no obstante los esfuerzos oficiales desplegados y los plausibles
logros obtenidos, la falta de congruencia y adecuada coordinacion en-
tre los objetivos y polfticas de la actividad econdmica, con las corre
lativas en el drea de vivienda, asf como las deficiencias y, muchas™
veces, contradicciones que existen en la legislacion, dispersa que a-
egta materia se refieren, en los &mbitos de competencia federal, lo-
cal y municipal, y que contribuyen a frenar o limitar los propdsitos
y alcances de las acciones que llevan a cabo las instituclones oficia-

les, y a inhibir o desalentar las de autoconstruccion de los particula
res o de vivienda de interés soclial, del sector privado.

Lo anterior conlleva a la necesidad de replantear en su con
junto, los principios econdmicos, jurfdicos, administrativos y finan--
cleros que enmarcan las actividedes pdblicas, privadas y sociales de
vivienda, a fin de reorientar los objetivos, las politicas, las priorida
des y los mecanismos de accién con base en una vision de conjunto, -

global que articule, armonice e integre a los distintos elementos que
intervienen, hacia la consecucidn de metas cornunes,

Es evidente que
esto exige una tarea de transformacion en los factores o ageates que
por su importancia, constituyen punts de resistencia o impulso al --
cambio social.

Para tales efectos, la soluciSn integral al problema que nos
ocupa, debemos entenderlo como un proceso en el que confluyen per-
sonas ffsicas que producen vivienda o la usufructdan; instituciones pd-
blicas y privadas; normas jurfdicas; patrones culturales de comporta=-
miento que influyen en el tipo de vivienda, asf como en su conserva--

cién o deterioro en su caso, y en suma, otros elementos que s pre-
ciso congiderar y programar dentro del proceso de la vivienda.

Sin -
_embargo, cabe destacar que dentro de un sistema social pueden darse
dos tipos de procesos: los que mantlenen o tienden a mantener la -~
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estructura del sistema, y los que tienden a cambiarla; si bien por de-
finicion, "los procesos de cambio modifican el sistema social, tambf{dn
pueden ayudar a mantenerlo, bien sea ajustado a las necesidades funcio
nales del momento, o en condiciones antifuncionales, que a la postre =
conducirdn a la destruccidn del mismo". (69)

De esta manera, podemos afirmar que por cambio gocial -~
eatendemos "la alteracion aprecisble de las estructuras sociales (los pa
trones o pautas de acclon e interaccion social), inclufdas las consecuen
cias y manifestaciones de esas estructuras que se hallen incorporadas™
a las normas (reglas de comportamiento), a los valores y a los produc
tos y sfmbolos culturales". (70). Ello implica orientar la solucién del
problema de la vivienda dentro de un proceso totalizador en el que ésta

sea contemplada como un factor de desarrollo econémico y social, de -
ordenamiento del territorio y de desarrollo urbano.

La Vivienda como Proceso.~ Dos terceras partes de las vi-
viendas del pafs se inician cada aflo mediante la gestion de los propios

usuarios y se mantienen en proceso de construccion e integracion de -
sus servicios durante un largo perfodo,

Por tal razon, se hace necesario que los programas de vi-
vienda se planteen en consonancia con esta realidad, impuesta por la-
escasez de recursos financjeros, para poder afrontar el problema de -
habitaci6n con soluciones “paquete”. Ademds, ello exige replantear el
concepto tradicional de la vivienda como producto terminado, realizado
en un esfuerzo dnico, y definirlo como un proceso que se realiza en -
el tiempo, y en el que intervienen diversos elementos (tierra, materia
les, recursos financieros, tecnologfa, etc.), manejados por diversos =
agentes (propietarios de tlerra, industria de la comstruccion, banca, -~

técnicos, etc.), sobre los que una politica de vivienda deberd incidir -
eficazmente,

(69) H M. Johnson y Otros. -""El Cambio Social". Ed, Paidos (1967)
.7
(70) L Moose Wilberty y Otros, "Enciclopedia Internacional de --

las Ciencias Sociales”.Ver, "EI'Cambio Socinl'. Tomo 2. p, 130
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Por lo anterior, una reconceptualizacion de la actividad --
productora de vivienda en este sentido, debe abrir programas habita
clonales alternativos que cuenten con instrumentos adecuados para sl
financiamiento, su reconocimiento y estfmulo en reglamentos urbanos
-y de construccion, y su manejo administrativo mas 4gil; asimismo, -
debae contar con una visidn més ampla de los recursos aprovecha~-—
bles y el tipo de acciones y programas necesarios y prioritarios en -

el campo de la vivienda, de acuerdo con las necesidades sociales son
tidas,

La Vivienda como factor de Desarrollo Econdmico,~ Las po
1ticas de vivienda como hemos visto, tradicionalmente han sido for—
muladas con base en objetivos de bienestar social, de tal suerte que
los recursos financieros que se le asignan son considerados més co~-
mo gasto que como inversion. Sin embargo, por la naturaleza y mon
tos de inversidn que se canalizan, podemos afirmar que la vivienda =
desempeiia funciones que la acercan al comportamiento de sectores —
econdmicos dindmicos, como es el caso de la industria de la construc
cién y, consecuentemente, al funcionamiento de la economfa en su con
junto, Es por ello que se hace indispensable replantear el enfoque S0
bre el papel que tiene la vivienda dentro del contexto social global, y~
considerarlo como un relevante factor de desarrollo econdmico, en --
atencién a que genera empleo; genera ingreso en la poblacion a través
de remuneraciones; activa la planta industrial y estimula el ahorro --
interno, lo que conlleva su vinculacion estrecha con las politicas eco-
némicas de produccion que el pafs adopta y aplica.

L.a vivienda como factor de Desarrollo Social.~ Una politica
habitacional no solo debe estar orientada a incrementar el bienestar -
de los habitantes, sino que, dadas las limitaciones de nuestra realidad
social, econémica y cultural, se hacc necesario enfocar el proceso de
produccidn de vivienda como un factor de desarrollo social, entendido
éste como la ampliacion constante del nivel de participacion organiza-
da y el control de las acciones que un grupo social logra desarrollar

en la plancacion, produccién, administracion y mantenimiento de sus -
viviendas,
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Esta forma de participacion exige un cambio en la relacidn -
técnicos-pobladores, en los criterios con los que operan los organig-—
mos ejecutores de la vivienda y en los marcos instrumentales o norma
tivos, a fin de que los demandantes de vivienda cuenten con el apoyo,™
estimulo y orientacion necesarias en la generacion de sus proplos pro-

gramas y en la organizacidn de sus actividades de autoconstruccidn o -
de autogestidn,

La vivienda como factor de ordénamiento territorial y desarro
o urbano,~ El espacio urbano no es tén sdlo un recepticulo pasivo ha-
cia donde concurren o en el que se localizan las actividades econdmicas
y sociales; es también un elementv o factor que caracteriza y, a su vez,
es caracterizado por los eventos que sobre él se suceden.

La vivienda ocupa espacio y produce espacio. EIl uso habita~
cional cubre més de la mitad del Area urbana y los usos a que se apli-
ca el resto de las dreas urbanas estdn, en su mayor parte, Intimamen-
te relacionadas con el habitacional; por ello, no es posible pensar en —
una politica de vivienda que soslaye las politicas de planeacidn territo--
rial y de desarrollo urbano a nivel de centro de poblacitn o de fndole -
regional, por lo que se hace necesario que el proceso de produccion de
vivienda se encauce y articule con dichas politicas y acciones.

Integrar las acciones de produccion, mejoramiento, amplia--
cién de viviendas dentro de un proceso global que atienda los aspectos -
apuntados anteriormente, requiere de una clara y precisa definicidn de
los objetivos y politicas que orienten el proceso referido, as{ como de
la adecuacion y enriquecimiento de los criterios jurfdicos, administrati
vos y f{inancieros aplicables en la actualidad, por otros que faciliten, =
estimulen e impulsen las acciones habitacionales que realizan los gru--
pos de bagjo ingreso, gencren nucvas alternativas adecuadas a ellos, en
caucen su creatividad y apoyen su iniciativa y su participacion organiza
da. -

Objetivos de la Vivicnda como Proceso.

Si hemos de entender las accloncs de vivienda como un proce
so que comprende desde la planeacion hasta la evaluacion de los resul~
tados de las mismas, y cuyos objetivos so encuentran inmersos dentro
del contexto general de la planeaci6n ccondmica y social del pafs, por -

tanto, consideramos que entre los objctivos globales fundamentales de -
dicho proceso se encuentrans
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1.  El de propiciar condiciones favorables para que la po

blacifn cuente con una vivienda, particularmente la =
de menores ingresos, as{ como mejorar las condicio-

nes habitacionales de los estratos mayoritarios de la
poblacisn.

La de estructurar las acciones en materia de vivienda
a partir de la realidad econdmica, social y politica —

del pafs, y en congruencia con los planes y programas
del sector pdblico federal,

Coordinar las acciones € inversiones de la administra-
cion pdblica federal en materia de vivienda, asf como
establecer bases de coordinacidn con los gobiernog -«

estatales y municipales, y con los gectores social y -
privado.

Lineamientos para la accion de vivienda como proceso.

De un diagndstico general de la problemadtica de la vivienda
se desprende que existen factores de diversa naturaleza que contribu-
yen a limitar o a obstaculizar la solucidn de la misma, y que en ol-
trasfondo de los mismos, encontramos situaciones de fhdole socio-eco
némica que por su naturaleza y dimensiones deben ser analizadas y -
superadas bajo una perspectiva integral, para ello cs preciso definir -
criterios o lineamientos de poifrica que normen, orjenten y encaucen=-

la actividad de vivienda de todos los agentes que en ella intervienen, -
hacia la consecucion de los objetivos trazados. Dentro de estos pode
mos mencionar los siguientcs:

1. Abrir alternativas que permitan beneficiar al mayor -
ndmero posibles de familias mediante:

a) la adecuscion de la oferta de vivienda a las ca~

racterfsticas socioecondmicas de la poblacion de
mandante,

b) La aplicaci6n preferente de los recursos finan--

cieros disponibles, 2 la vivienda de los sectores
de bajos ingresos,
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Reducir los costos de la vivienda y sus insumos en las
fases de pmduccidn. distribucién y uso, por medio de:
a) La disminucion de los costos del suelo para hacer
Io accesible a los gectores mayoritarios.,

b) La dlsminuclﬂn de los costos del financiamiento de
construccion ¢ incidir en su distribucidn,

c) L.a optimizacién de la relacidn entre productividad,
costos y absorcisn de mano de obra en la construc
cion,

d)  El desarrollo de tecnologfas adecuadas a progra--
mas de esfuerzo propio y ayuda mutua,

e)

La utilizacion preferente de materiales locales y ~
de procedimientos constructivos adecuados a las —
condiciones econdrmicas-culturales de los habitan--
tes de las diversas regiones del pafs.

Aplicar los recursos disponibles al desarrollo de progra

mas de vivienda, con criterios de eficiencia y equidad,™
mediante;

a) Un uso mds racional y planificado de los recuros -
financieros existentes, que permita mejores niveles
de captacion y recuperacidn, y desarrollar mecanis
mos mds eficientes para su aplicacion.

b)

La asignaci6n prioritaria de recursos a programas
de mayor alcance social.

Ampliar el tipo de recursos aplicables a la vivienda, me
diante:

a) El estudio y aplicacion de nuevas formas de capta-
cidn de recursos financieros,

b) L.a determinacidn e implantacion de mecanismos --

que estimulen y apoyen la conservacidn, el mejora
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miento y el uso més racional del inventario ha-

bitacional existente por parte de los usufructua-
rios.

c).

El desarrollo de programas complementarios y
de apoyo que permitan aprovechar otros roecur-
s0s sociales en la actividad de vivienda,

Maximizar la generacion de empleo en las acciones -
de vivienda, por medio de:

a) El estimulo a la utilizacion de tecnologfas que -~
favorezcan la absorcién de mano de obra en la-

construccion y en la produccidn de materiales y
componentes para la vivienda.

Fomentar la participacion organizada de la poblacion,
en la produccion, distxibucién y mejoramiento de la -
vivienda, a través de:

a) L.a creacion de mecanismos que permitan impul
sar el desarrollo de organizaciones capaces d¢”
conducir sus procesos habitacionales (sistemas -
de vivienda cooperativa y otras asociaciones sin
fines de lucro)

b)

El desarrollo de tecnologias y programas de ca

pacitacion que apoyen la sutoconstruccion orga<~
nizada,

c) El fomento a la produccidn de insumos para la-
vivienda por grupos de productores organizados,

y por los propios particlpantes en programas de
vivienda.

d) El fomento a la participacion de los usuarios en

las diversas fases de log programas de vivienda
quc realiza el sector piblico,

Desarrollar mecanismos de accidn conjunta y coordina
da entre los diversos agentes pdblicos, sociales o prl
vados que intervienen cn el proceso de vivienda,
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8. Promover el establecimiento y desarrollo de un siste-

ma normativo que con base en principios, objetivos y
polfticas comunes, permita estructurar en los respec
tivos dmbitos de competencia federal, estatales y mu
nicipales, instrumentos jurfdicos, administrativos y ™=

financieros entre otros, orientndos a la consecucion ~
de objetivos similares,

Marco Normativo del proceso de Vivienda.

Es evidente que la norma jurldica no es la panacea que ga-
ranrice la solucion del fendmeno qQue nos ocupa, sin embargo, en los

capftulos anterfores hemos querido destacar contenidos legales obsole
tos, deficientes o contradictorios, o bien, que se carece de una nor-=
matividad coherente y que tienda a regular y encauzar decisiones y -
acciones hacia la realizaci6n de propdsitos definidos en consonancia -
con las demandas en la materia y con la disponibilidad de recursosy
posibilidades de solucion; por tanto, una de las exigencias priorita--

rias que a manera de conclusién se colige del estudio y explicacién -
de la problemdtica que hemos abordado, es la de establecer un mar-
co normativo que permita, por una parte, ordenar, organizar y encau
zax conforme a principios, objetivos y polfticas comunes, la accion =
de vivienda de todas las instituciones piblicas federales y, por otra,

perfilar bases para una accién conjunta y coordinada del nivel de Go-
blerno Pederal, con las autoridades locales, en los dmbitos de la nor
matividad y de la ejecucidn de programas concretos, asf como con --
otros agentes sociales o privados que inciden con este campo.

Bujo ests. perspectiva, estimamos de urgente necesidad la -
elaboracitn y expedicidn de una Ley de Organizacidn, Estimulo y Fo-
mento de la Vivienda, asf como la realizacion de estudios y la promo
cion de acclones de naturaleza legislativa oricntadas a unificar los cf
terios y principlos rectores de aguellos ordenamientos legales de la =
competencia local que, por su naturaleza y materia, inciden en forma
importante en la inhibicion o aliento en la actividad viviendista,

Por cuanto al contenido temdrico susceptible de ser conside-~
rado para los cfectos de implementacion de una Loy como la que pro
ponemos, podrfamos enunciar entre otros, los siguientes:
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Definir el caricter y alcances compulsivos de la nor~
matividad que se establece en la Ley, respecto a to=
das las dependencias y entidades de la Administracion
Pdblica Federal que Heven a cabo directamente progra
mas de vivienda, que los financfen o bien que ejerzail’
facultades y actos de autoridad en materias vinculadas
estrechamente con la produccion de vivienda,

Definir la accitn de vivienda como un proceso sujeto -
a una normatividad que regula la plancacion, programa

cion, presupuestacion y evaluacion de los resultados en
cada uha de lag fases de dicho proceso.

Determinar los objetivos de la planeacion, las respon-
sabilidades de las Instiruciones Pdblicas que intervioew—
nen en dicho proceso, las autoridades encargadas de la
aplicacion de la Ley o de vigilar el cumplimicnto de la

. misma, asf como los instrumentos de la planeacion y -

programacion, y de los procedimientos para su elabora
cién, Por cuanto al instrumento integrador de toda la~
actividad de vivienda que tenga proyectado llevar a ca-
bo el Gobierno Federal en un plazo determinado, consi
deramos que podria pensarse en un plan o programa de
vivienda, en cuya formulacion intervinieran todas lag -

entidades pablicas, y en el que se podrlan prever entre
otros, los elementos siguientes:

1. Objetivos, cualitativos y cuantitativos del plan o -
programa,

2. Metas a alcanzar al finalizar la vigencia de dicho
instrumento,

3. Linecamientos o polfticas a observar en las acclo-
nes que se desarrolian,

4. Tipos de acclones a ejecutar, niveles de prioridad
y lugares en que deben efectuarse,

50

Recursos financieros, materiales y humanos que -

se requieren para cl cumplimiento del plan o pro-
grama, asficomo fuentes de los mismos.
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Responsabilidades institucionales de las Entidades
Pdblicas respecto a la ejecucion del plan o progra=
ma, as{como de aquellas dependencias responsa-

bles de apoyar el mismo o de controlar y evaluar
los resultados.

Definir las bases para la colaboracion, coordinacion y

apoyo de la Federacion con los Estades y Municipios
en:

1, La ejecucion de acciones conjuntas con recursos
de ambos niveles de gobierno.

2. Materia de planeacién de desarrolle urbano,

3. Materia de regularizacion de la tenencia de la ~
tierra,

4, Materia de reservas territoriales,

5. Materia de fraccionamientos y construccion,

6

. Materia fiscal,

7. Materia de catastro, entre otras.

Determinar principios orientados a promover la colabo
racion y participacion organizada de los sectores so-<
cial y privado en las tareas de¢ produccion de vivienda,

particularmente en los campos de la autoconstruccién y
de la autogestion de grupos cooperativos,

Definir los principios que gufen las decisiones polftico-

administrativas, o la adecuacion de la legislacion exis-~
tente en las Areas siguientes:

1. De politica econ6mica, por cuanto a la industria
de la construccién y al cmpleo, etc.
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Polftica Financlera, por lo que se refiere a la «
previsidn y disponibilidad oportuna de los recur

sos econdmicos necesarios para la ejecucidn do
las acciones de vivienda,

3. De politica crediticia, por cuanto a las normas -
aplicables en lo relativo a tasas de interés, y -
requisitos para el otorgamiento de créditos, ast
como & las modalidades de los mismos.

4, De polftica fiscal, por lo que se refiere a la i

posicién con que se grava el patrimonio de los™

causantes 0 las operaciones respecto a inmuebles,
y que ajf)bvmmentc corvesponden a la competencin -
federal,

Del sentido y alcances de la normatividad vigente en los ~—
aspectos antes apuntados, dependen cn buena medida el estimulo y fo-
mento de la participacién de los sectores o grupos sociales en el cam
po de la vivienda, y por ende, el cficaz y eficiente cumplimienwn de =

los objetivos cuelitativos y cuantitativos definidos en un plan o progra-
ma de gobierno,

Finalmente, cabe destacar el imperativo de desarrollar en -
forma paralela a los esfuerzos de adecuacion o actualizacion de la Le-
gislacion Federal vinculada con la vivienda, la correlativa de las Enti-
dades Federativas, particularmente ¢n los rubros de normatividad fis~
cal, de catastro, de construccién, dc fracclonamientos, etc; a fin de -
lograr la existencia de un marco legislativo adecuado y consecuente --
con las necesidades, las asplraciones y demandas de la poblacion y los
objetivos de los plancs y programas del Poder Publico. S6lo, a través
de la creacion de éstas condiclones y supuestos, serd posible afrontar
la ingente problematica de la vivienda, abatir paulatinamente el crecien
te déficit de la misma y abrir nuevas perspoctivas en el propdsito de =

elevar los niveles de vida y bienestar de la poblacion del pafs, y enla
redistribucién del ingreso.



EMPRESAS INSCRITAS POR NUMERO DU TRABAJADORES

Nomero de
Trabajadores por Ntmoro de Empresasl Miles dul
Emprasas {millares) % ‘Trabajadores
1 - 10 187 76 658
11 - 50 39 16 828
51 - 100 7 3 428
101 6 més 7 3 2,126
TOTAL 240 100 4,040

1Cifras estimadas a diclembre de 1976,

FUENTE: Bubdireccién “inanciecoy: Departamento de Aportaciones,




APORTACIONES AL 31 DE DICIEMARL DE
1

(Millones de pesos)

SALDO AL FIN DEL VARIACIONES %
ARo EJERCICIO ANUALES INCREMENTO
1972 1,305 *
1973 2,867 1,562 120
1974 4,074 1,207 42
1975 4,986 912 22
1976 6,391 1,408 28
1977 8,403 2,018 32
TOTAL 28,031

FUENTE: Subdircccién Plnanclera: Tesorerfa General,



ANEXC 3

ENTREGAS DE LA SECRETARIA DE HACIENDA Y CRED!TOV PUBLICC AL 31 DE
DICIEMBRE DE 1877

(Millones de Pesos)

aRo ENTREGA SUMA
AGUMULADA_
1972 1,234.1 1,294,1
1973 2,838.3 4,072.4
1974 3,656.3 7,728.7
1975 5,133.4 12,862.1
1976 6,362.1 19,244.2
1877 8,050.4 27,294.6

FUENTE: Subdireccién Flnanciera; Tesorerfa General,




ANEXO 4

APORTACIONES POR ENTIDAD FEDERATIVA AL 31 DE DICIEMBRE

DE 1977,

GRAFICA "E"

D.F.
EDO.,DL MEX,
NL
JAL
BC N
VER
COAH
CHIH
TAM
SON
PUE
SIN
GT0
HGO
MICH
GRO
MOR
YUC
SLP
QRO
DGO
GHIS
TAB
AGS
OAX
BC 8
coL
NAY
TLAX
27C
CAM

QR 0.13%

45,04 %

Millones -
de pasog,

12,625.6
2,660.2
2,164.1
1,491.3

880.2
787.7
782.1
723.2
703.6
700.8
644.7
499.0
428.9
398.1
302.7
285.9
252,3
232.7
221.5
201.8
190,6
123.3
98,1
89,7
81,3
78.5
75,7
70.1
70.1
70.1
61,7
36.4

PULNTE: Subdireccidn Financlora: Departamento de Aportaciones

@



ANEXO  §

ESTADOS DE LA REPUBLICA MEXICANA

BENEFICIADOS .

ESTADO 1973 1974 1975
Aguancalientes 17,425 - - 30,876
Baja Qalifornia Norte 214,947 61,938 81,428
Baja California Sur 22,861 6,288 11,488
Campache 18,384 - - 18,038
Coahulla 45,970 40,974 76,528
Colima 5,113 - - 17,620
Chiapas 11,711 - - 15,078
Chthushua 112,643 211,565 193,783
Distrito Federal 947,354 915,471 1'224,117
Durango 181,633 31,413 20,747
Guanajuato 105,336 38,342 80,788
Guerrero - — 61,269 214,001
Hidalgo 23,422 13,913 47,790
Jalisco 340,099 245,965 187,126
México 127,931 453,530 1'040,984
Michoacan 12,593 50,376 234,522
Morelos 19,858 4,562 -
Navyarit 11,856 14,167 8,559
Nuevo Lebn 24),427 196,692 393,653
Oaxaca 16,738 56,560 -
Puebla 102,667 68,668 189,746
Querétaro 36,451 12,223 23,428
Quintana Roo 3,265 6,88 4,083
San Luis Potos( 40,438 23,034 52,328
Stnaloa 87,502 103,568 $6,680
Sonora 97,951 70,584 138,243
Tabasco 18,318 3,876 13,436
Tamaulipag 19,448 82,996 20,801
Tlaxcala 9,769 - - 12,354
Veracruz 118,892 91,669 185,821
Yucatén 65,91 16,814 32,787
Zacatecas 6,310 - e 36,170
TOTAL: 3'084,223 2'922,845

6'108,0823



14.~ MONTO DIE INVERSIOM POR ESTADO I PARTL
(Miles de pesos)

ESTADO 1976 1977 TOTAL
Aguascalientes 45,97 41,853 136,071
Baja Callfornia Noste 61,329 217,915 867,557
Baja Caiifomia Bur 28,990 15,227 84,854
Campeche 24,911 29,695 91,028
Coahulla 81,399 238,714 583,582
Colima 51,010 26,231 99,974
Chiapas 29,017 61,623 117,429
Chthuahua 221,282 296,005 1'035,278
Diatrito Federal 224,117 2'317,964 7'882,048
Durango §5,256 84,840 373,889
Guanajuato 119,539 256,913 600,918
Guarrero 303,718 35,102 614,090
Hidalgo 131,073 55,273 271,471
Jallsco 313,263 435,950 1'522,403
México 694,346 548,964 2'865,755
Michoacén 124,784 212,639 634,814
Morelos 153,390 81,470 259,280
Nayarit 11,960 24,831 71,373
Nusvo Letn 283,084 404,807 1'600,463
Oaxaca 46,428 75,663 195,389
Puebla 255,494 105,016 741,591
Quaerétaro 60,206 50,831 183,136
Quintana Roo 96,137 32,340 142,213
San Luls Potosf 57,019 118,404 291,223
Sinaloa 124,680 128,312 500,742
Bonora 184,468 185,612 677,058
Tabasco 54,700 37,739 128,069
‘Tamaulipas 124,665 307,251 737,161
Tiaxcala 9,888 18,204 50,295
Veracruz 222,496 346,925 1'016,098
Yucatsn 60,519 106,895 202,926
Zacatocas 20,275 43,164 105,919
TOTAL: $'576,160 7'022,652 24'714,703




ANEXO 6

VIVIENDAS TERMINADAS Y VIVIENDAS £f} PROCLSO AL 31 DE DICIEMBRE

DE 1977,
VIVIENDAS TERMINADAS
Ao ANUAL ACUMULADO VIVIENDAS N PROGEBO
1973 5,090 5,090 18,971
1974 22,375 27,465 25,363
1075 35,465 62,930 20,296
1976 38,472 101,402 17,030
1977 20,544 121,946 20,355
TOTAL 121,946
FUENTES:

Departamento de Coordinacidn o Informacidén Técnica.




ANEXO 7

VIVIENDA TITULADA

DELEGACION

lo, ENERO AL
31 DICIEMBRE 1976

lo. ENERO AL
31 DICIEMBRE 1977

lo. MAYO DE 1972
AL 31 DICIEMBRE «

1977
1 974 an 1,572
o 2,131 1,263 5,066
m 345 1,839 2,184
v 499 { 14 689
v 955 578 1,848
Vi 572 1,182 2,051
Vit 2,745 1,952 5,782
vin 115 1,777 2,347
™% 9 22 158
X 182 1,516 2,110
« - 37 88
X1 3 1,349 1,755
xan - 834 834
KV 762 1,230 2,357
bad - - -
w1 1,715 425 2,377
XV 410 12 572
Xvin - 1,502 1,502
KX 143 94 237
TOTAL 11,560 15,975 33,529
PUENTE:

Subdiroccién Jurfdica: Depto, de Contratos,



ANEXO 8

SECTORES DE LA POBLACION A QUIENES BENEFICIA,

Inversién (Millones)

Rango de Salarlo Ntmero de beneficiados

(Veces salario mfnimo), {Familias). 1873 1974 1975 1976 1977 TOTAL

1 - 1.25 75454 843.4 1510.8 2423,0 2365.3 2630.2 9772.7

1,25 - 2 45256 956.9 542.2 1224.3 2136.8 2663.4 7593.6

2 - 3 18708 493.7 469.1 1424.0 910.1 1631,6 4928.5

3 - 4 5361 534.9 253.4 726.0 127 .4 - 1€41.7

Li&s de 4 1278 82.1 153.7 308.4 14.6 - 558.8
146,058 2921.,2 2929.2 6105.7 5614.2 6925,2 24495.3



ANEXO 9

COMPARACION DE LOS PLANES DE LABORES Y FINANCIAMIENTOS PARA 1977
CON EL PROGRAMA REAL 1977,
Al B B/A
CONCEPTO PLAN 1877 PROGRAMA REAL %
RECURSOS (MILLONES DE PESOS)
Totales 29,288 28,7802 98
Aportaciones 8,786 8,409 96
Recuperacién de Créditos 430 582 135
VIVIENDAS (NUMERO) 5
Iniciadas 43,940 23,871 54
Pendientes de entrega 15,253 17,3625 115
Tituladas 18,602 15,9753 5 87
Teminadas 37,478 20,5444 55
CREDITOS ASIGNADCOS OTRAS LINEAS 7,0006 3,227 46
Linea I 2,333 832 36
Linea III 1,416 1,150 81
Linea IV 1,993 1,007 51
Linea V 681 238 35
FUENTES: 1 Presupuesto de ingresos y egresos y de gastos de administraclén, operacién y vigilancia del Infonavit
para 1977, Planes de Labores y de Financlamientos del Infonavit para 1877.
2 subdireccién Financlera. Contralorfa General,
3 subdireccién Jurfdica. Departamento de Contratos,
4 sSubdireccibn Técnica,. Depto. de Coordinacién e Informacién Técnica.
5 vyer cuadro 31 para detalle por localldad.
6 Incluye 577 créditos asignados en lneas II a V, comrespondlentes a programas especiales autordzados -
en 1976, que significan una inversién de 94.1 millones de pesos a cargo del presupuesto 1977,



ANEXO 10

PROGRAMAS QUE SE HAN DESARROLLADO EN LOS ULTIMOS 5 ASCO.

10.~ PROGRAMAS.

1973 1974 1975 1876 1977 TOTAL
TIERRA, Has. 2038,93  2951.28 818.35 884.37 125.08 6818.95
Miilones 635.49 385,59 439,09 635,98  243.20 23398,35
VIVIENDA, Ném, 5090 22378, 35465 3IB472 20544 121,946
Linca I* Millones 6701,89 4376.48 5335.21 5355.96 21789.54
Lifna I a V** Créditos 2217 10,310
Millones 365.18 366.41 369,75 345.29 1447.24
TNFRAESTRUCTURA®*+
Inversién Millonoes 33823 38307 93233 61514 79877 306754
EQUIPAMIENTO
URBANO
Inversién Millonos 37.103 32,921 96,551 77.972  B1.526 326.073

*  Lfnea I.-

** Lfnea H.~
Linoa II.~
Linea IV,~
Linea V.~

Vivienda construida con financiamiento del Instituto, de la cual -

ol 56.4 % es vivienda unifamiliar, 14.1% duplex, 10,30% triplex
¥y 13.2% multifamiliar.

Maquisicién de terceros,

Consatrucclén en torreno proplo.

Ampliacitin, reparacién 6 mejoramiento do vivienda propla.
Pago de Pasivos.

s*% Comprondo: acometidas de agua, dranajo y electricidad; y/o colectores; y/o plantas -
de tratamlonto y accosos. :



CONCLUSIONES

1. Las condiciones habitacionales y sus problomas =
conexos no constituyen un fendémeno auténomo, sino mds bien la resul
tante de una compleja combinacion de factores estructurales ¢ inatity=
cionales bdsicamente ubicados fuera del campo de la vivienda; en el -

fondo constituyen una resultante de las condiciones y tendenclas del de
sarrollo del pals.

2. El deficit de vivienda constituye apenas un sintoma
de un problema més profundo.

L.os bajos niveles de desarrollo econd
mico y social,- En consecuencla, no se trata simplemente de un pro-

blema de "escasez de vivienda” sino mds bien de “escasez de desarrp
uoﬂ

3. Los fuertes desequilibrios entre el desarrollo de -~
las 4dreas urbanas y el de las rurales, y en particular el grave estan
camiento de estas altimas, ha generado que en las dltimas décadas, -
importantes grupos campesinos emigren hacia las areas urbanas. Esta
afluencia masiva a los centros de poblacién urbanos se ha traducido -~
no solo en la ampliacién constante y progresiva del déficit habitacional

’
sino que también ha producido profundas perturbaciones en el mercado
de viviendas y tierras urbanas,

4. La problemética de la vivienda estd directamente ~
relacionada con la ocupacion productiva de la fuerza de trabajo y con-

el monto de la remuneracidn de ésta; es decir, con la desocupacion y
la subocupacidn, asf como con lo reducido del ingreso y la existencia -

de un. alto porcentaje de la poblacidn cconémicamente activa con ingre-
sos inferiores al salario minimo legal,

5. La legislacidn en materia de vivienda se encuentra
muy dispersa ya que existen diveros organismos que otorgan esta pres
tacion; entre otros podremos mencionar al Fondo de la Vivienda Mil=
tar (FOVIMI), Fondo de la Vivienda del Instituto de Seguridad Social al
Servicio de los Trabajadores del Estado (FOVISSSTE), incluso cl Insti-
tuto del Fondo Nacional de la Vivienda para log Trabajadores (INFONA -
VIT), que fue creado exprofeso; de agufl se desprende la necesidad de inte -

grar dicha legislacién, lo cual se propone en el dltimo caphulo de este
trabgjo.
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6. Las prestaciones que, en materia habitacional, =«-
otorgan estas instituciones son positivas pero se beneficia a aquéllos -

Que se encuentran sujetos a una relacién de trabajo, quedando fuera -
aquellos que no lo estéin,

7. Los programas que llevan a cabo los fondos de Ia
vivienda, las instituciones de seguridad social y otras instituciones pd
blicas o privadas, inciden directamente en el déficit existentes, pero-
no en el incremento acumulado, por lo que ésta irA creciendo anual-—
mente, en tanto no sc¢ resuclvan en el dmbito econdmico, los proble--
mas y requerimientos derivados de la demanda de nuevos empleos, lo
que depende basicamente de¢ medidas de politica econdmica.

8. La funcién de la banca privada en lo que respecta
a vivienda es importante, pero no podemos decir que se trate de “vi-
viendas de interés social' adn cuando benefician a una parte de la po-
blacion, pero, en general, son accesibles s6lo a grupos de ingresos -
medios y altos, puesto que los intereses son tan elevados que no pue-

den competir con las instituciones que si construyen viviendas de inte
rés social.

9. La autoconstruccion es un aspecto muy importante
para reducir el déficit habltacional en nuestro pafs, ya que en funcién

de resultados vemos que ¢s el m#éis alto, se calcula en forma residual,
es decir, como la diferencia entre el total de viviendas construidas en
un perfodo y aquellas financiadas a través de agentes privados y pdbli
cos. Pero la autoconstruccion en nuestro pafs no se¢ fomenta, ni exig

ten estfmulos para ello, sino que por el contrario se les ponen trabas
y hacen mds diffcil esta labor por parte de los usuarios,

10. La expedicion de la Ley General de Asentamlentos
Humanos ha venido a dar un enfoque diferente en lo que respecta o la
politica seguida hasta el momento, en materia de asentamientos huma
nos, ya que en ella se abunda y desarrollan con mayor amplitud las -
razones que justifican la urgente necesidad de precisar los principios ~
juridicos e institucionales que permitan al Estado Mexicano definir las
politicas correspondientes orientadas a reducir los desequilibrios sec—~
toriales y geograficos, cuyn desatencion pone cn peligro las posibilida
des de un proceso de crecimicnto armdnico, Dichas politicas respori=
den a la necesidad de abaratar ¢l costo del poblamiento y la vivienda -
para sectores mayoritarios; propiciar condiciones favorables para que
la poblacion pueda resolver sus nccesidades de suclo urbano, vivienda,
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servicios pidblicos, infraestructura y equipamiento urbano, etc,

11, Nuestra legislacidn en materia de vivienda se encuen

tra dispersa y con una seric de lagunas por lo que surge la imperiosa=
necesidad de revisar y perfeccionar los instrumentos juridicos, financle

ros, administrativos y econdmicos que inciden directa o indirectamente

en la solucidn del problema de la vivienda, y al propio tiempo, partien-
do de los principios consignados en la legislacion sobre asentamicntos -
humanos, establecer un marco juridico integral que establezca bases y -

mecanismos de coordinacidn para la planeacién de conjunto, la progra--
macion, presupuestacién y cevaluacion de las acciones del sector pdblico

en ¢ate rubro, y que prevea normas de colaboracion de la Federacion -
con los Estados y Municiplos, asf como con los particulares.
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