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INTRODUCCTION

Con el objeto de tener una panordmica general gue permita pul-
sar la problemdtica de la vivienda en nuestro pais, que a lo
largo de los anos ha sido casi dramdtica en algunos sectores
de nuestra poblacidn, el presente trabajo tiene como propédsito
fundamental dar a conocer las funcliones primordiales o bien,
su. operatividad dentro de la administracién Paraestatal del 55
ganismo denominado desde el ano de 1985 '"Fidejcomlso Fondo MNa-
cional de Habitaciones Populares", la accién que realiza para
la proteccidén de intereses colectivos o de grupos previamente
organizados. En la actualidad este Fideicomiso se encuentra
agrupado en el sector que coordina la Secretaria de Dbesarrollo
Urbano y Ecologfa, dependencia que ha realizado diversos estu-

dios en materia de vivienda.

El problema de la vivienda en México reviste caracteristi-
cas que demandan acciones vigentes, concertadas y miltiples,
En tal virtud, es propdsito del FONHAPO contribuir, dentro de

- las disposiciones que senala el Plan Nacional de Desarrollo en

materia de vivienda, a generar un proceso que rompa la inercia



Iz

histérica de la brecha deficitaria de la vivienda en nuestro

pais.

por dltimo, siendo el problema de construir o de adquirir
una vivienda o bien un espacio donde construirla, bdsicamente
financiero, mds del 60 por ciento de la vivienda gue se cons-
truye en el pais se hace al margen de cualquier esquema finan
ciero de apoyo gubernamental, el FONHAPO ha encontrado al ges
tor mds poderoso y mids comprometido para llevar a cabo la
supervisidén efectiva de la carencia de vivienda, a través de
obgervar el funcionamiento de los procesocs espontdnecs de cong
truccién de la vivienda popular asi como de la participacién
constante de la comunidad. Por eso la accidn del FONHAPO invo
lucra desde el principio de la construccidén a guienes habita-
ron las casas; es decir, la Institucidén procura ajustarse en
lo posible, a las necesidades de duienes las estdn demandando.
Porque nadie conoce mejor el problema habitacional del pais
que quien lo vive. Por eso el pilar bdsico de ia accidn del
FONHAPO, es el mismo_pueblo, gue organizado construye su vi-

vienda.



CAPITULO PRIMERO

PROBLEMATICA DE LA VIVIENDA EN MEXICO

1. GENERALIDADES

El problema de la vivienda en México, estd constituido por

una serie de £enémenos sociales, econdmicos, politicos y juri
dicos que, debido al tema fundamental de este trabajo -El Fi-
deicomiso Fondo Nacional de Habitaciones Populares- no analiza
remos y mucho menos vamos a profundizar en todos y cada uno de
ellos. S6lo haremos un esbozo de algunos de esos fendmenos
-los estrictamente necesarios- para conformar, hasta donde

sea posible, un panoirama general gue nos permita evaluar la
actividad del Estade Mexicano en materia de vivienda; especi-
ficamente, poder evaluar los resultadoé gue se hayan obtenido
en las acciones tendientes a fomentar la construccidn de vi-
viendas, para su adquisicidn o arrendamiento, para los estra-
tos mds débiles econdmicamente; y, en que medida ha tenido
eficacia la creacidnr de instrumentos del DEstado para construir
y financiar viviendas, concretamente "EL FONHAPO" y, a gquienes

se beneficia o se debe beneficiar primordialmente.



Las necesidades de vivienda existentes en el pais, que
no han podido ser -a lo largo de los aiios- satisfechas por
las formas tradicionales de produccidn de nuestro sistema po-
litico-juridico, han determinado que la accibn del Estado Me-
Xicano asuma una particular relevancia, "ya que sin su inter-
vencidn serian alGn més limitados los sectores sociales de la

poblacidn que tendrian acceso a una vivienda digna".(l)

Entre los principales fendmenos de la insatisfaccidn de
la necesidad de vivienda de la mayor parte de la poblacidn
nacional estdn el incremento demogréfico, la concentracidn de
la riqueza y de los ingresos, la falta de empleo adecuadamen-
te remunerado que trae como consecuencia un bajo nivel de in-
greso para una gran parte de la poblacidn, la migracidén campo
ciudad. Situacidn agravada por la inadecuada distribucidn de
la poblacién en el territorio, la especulacidn con el suelo
urbano, el carlcter mercantil de la tierra urbana y la espe-
culacidn a que estd sujeta, y el alza inmoderada de los pre-
cios de la construccién, propiciada por las altas Tasas de

ganancia y de intex&s prevalecientes en el pais.

(1) .~ Garze Gustavo y Schteingart, Martha. lLa accién habitaclional del
Estado en México. Colegio de México. 1978. Pég. 1.



Debido a estos fendmenos se torna imposible, para la ma-
yoria de la poblacidn del pais satisfacer su necesidad de vi-
vienda adecuada originidndose gue resuelvan tal necesidad me-
diante una serie de formas cuya caracteristica conin es la de
no reunir las condiciones minimas de habitabilidad socialmen-
te determinadas, como ciudades perdidas, tugurios auto cons-
truidos en lotes y tierras invadidas para construir sus vi-
viendas, en su mayoria destinadas originalmente al uso agrope

cuario.

El incremento demogrédfico es de suma importancia tomarlo
en cuenta en relacidn al problema habitacional, ya que de
acuerdo a su aceleracién depende que se genere un aumento

considerable en el déficit de viviendas en el pais.

En este sentido, se debe considerar a la vivienda desde
diversos aspectos, la wvivienda como problema de déficit:
como problema de sus mecanismos de produccidn; como problema
de los desajustes del mercado y su interrelacidn con el ingre
SO y como problema normativo instrumental. Ahora bien, el dé-
ficit en materia habitacional lo podemos ver y ;na]izar desde

dos puntos de vista: uno cuantitativo, que se refiere al nime



ro de vivigndas que deben censtruirse para satisfacer las ne-
cesidades derivadas del incremento demogrédfico y para atender
los rezagos gque se tienen actualmente, otro cualitativo, que
se traduce en las condiciones de aceptabilidad en que se en-

cuentran las viviendas ya existentes.

“La precariedad en que viven rauchas familias mexicanas
asi lo evidencian. Un enorme déficit cuantitativo y cualitati
vo se ha ido acumulando durante décadas. Abatirlo exige una
aceidn gubernamental enérgica, capaz de atender a las grandes
mayorias gue no acceden a este bien necesario a través de la

oferta del mercado".(z)

El défiecit cuantitativo es la diferencia entre el nimero
de familias, suponiendo que cada familia debe tener su vivien

da, arrendada o propia y el nimero de viviendas existentes.

{2).~ Gestidn Financiera en Apoyo a la Vivienda Popular. Memoria de
actividades 1981-1986. FONHAPO. Pég. S.



El déficit cualitativo es el gue se refiere a las condi-
ciones minimas de habitabilidad de las viviendas ya existen-
tes, en funcidn de los servicios con que cuentan -agua pota-
ble, drenaje, electricidad- o de los materiales poco durables
con que fueron construidas; o simplemente por el deterioro
gque han sufrido por el mero transcurso del iiempo y que las

hacen inhabitables.

Siendo la vivienda para el ser humano una necesidad vi-
tal y una de las principales demandas soclales, ha quedado in
satisfecha en una gran parte de nuestra poblacidn debido a dai
ferentes causas, a grado tal, que su demanda se haga casi dra
mitica, "Para enfrentar esta situacidn, agudizada por el incre
mento de poblacidn, y las necesidades crecientes de vivienda
el Gobierno Me*icano participa activameﬁte en el mercado habi
tacional a través de diferentes mecanismos, Como parte de su
politica social, dispone principalmente de los siguientes ing
trumentos financieros de vivienda: el Programa Financiero de
‘Vivienda (PFV), operado por la Banca Nacionalizada y. el fFondo
de Operacidén y Financiamiento Bancario a la Vivienda (FOVI),

el Instituto del Fondc Nacional de la Vivienda para los Tra-
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bajadores (INFONAVIT) y el Fondo de la Vivienda del Instituto
de Sequridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Es-
tado (FOVISSSTE), los cuales producen desde hace aﬁcs~vivien-
das de interés social para los asalariados de ingresos bajos

Yy medios".(J)

Siguiendo con el andlisis del problema que nos ocupa,
una de las causas por la cual queda insatisfecha la demanda
de vivienda independientemente del incremento demografico, es
el bajo nivel de ingresos de una gran parte de la poblacidn,
mismo que se conjuga con el alto costo de las viviendas, de
tal suerte que la dgmanda de éstas queda determinada por la
magnitud y distribucidn del ingreso y por los precios de los
servicios de las viviendas. Entre otros factores por el caréc
ter mercantil de la tierra urbana y la especulacidn a que es-
td sujeta, vy el alza inmoderada de los precios de la construg
cién, propiciada por las altas tasas de ganancia y de interés

prevalecientes en el pais.

{3).- Gestién Financiera en Apoyc a la Vivienda Popular, Memoria-de
Actividades. FONHAPO. Pég. 6.



Tomando en‘cuenta el comportamiento de la poblacidn; te-
nemos que las diferencias en areas urbanas y rurales, obedece
principalmente a la corriente migratoria campo-~ciudad, que mu
chas de las veces trae como consecuencia la tenencia ilegal
de la tierra; esto es; que ante la imposibilidad de una parte
de la poblacibn de adquirir vivienda o terreno donde constiuir
la, se ve obligada a realizar posesiones i1legales de tierra;
en otras palabras. "La realidad nacional ha evidenciado que
la mayor parte de las familias no disponen de tierra para
construir su wvivienda existiendo posesiones irregulares de
tierras de propiedad privada de propiedad federal y en la ma-
yoria de los casos en terrenos destinados originalmente al uso
agropecuario como son los pertenecientes a ejidos y comunida-

qesn, (4

Problema que en los dltimos tiempos, se ha caracte-
rizado porque algunas personas, aprovechando la extrema nece=-
sidad de los sin-casa, han hecho de las invasiones su "modus

vivendi®; sin embargo, en gran niimero de casos, la gente rea-

liza las ya famosas invasiones debido a la aplastante niseria

en que se encuentran y que casi las ahoga.

{4) .-~ Exposicifn de motivos de la iniciativa de Reformas a la Ley del
INDECO, 13878,




Esta corriente migratoria se caracteriza porque "los flu
jos principales se registran hacla las grandes urbes, refle-
jando la transformacidn estructural de la economia mexicana,
provocande también la particidn de las familias y, por lo
tanto aumenta la necesidad de nuevas viviendas. En consecuen-
cia provocando con ésto que el Area urbana, gque centraliza
las actividades econdmicas, politicas y sociales no tengan la
capacidad de responder con la velocidad requerida, a las nece
sidades de los inmigrantes; como consecuencia, aparece asi
uno de los fendmenos mAs comunes en los paises subdesarrolla-
dos; asentamientos irrequlares con precarias condiciones en

lo que a edificacidn y servicios bdsicos se refierev. (5}

Derivado de estos asentamientos irregulares, el inmigran
te o bien los inmigrantes encaran un nuevo problema, diferen-
te al que se presenta en las zonas de origen, ya que en su
nuevo asentamiento, es fundamental que dispongan de recursos

econdmicos monetaries para satisfacer, aungue sea en forma

{S).-~ Necesidades Escencimles en México. 3.
Editorial Sigleo XXI 2a. Edicifn. 1983. Pag. 35,



minima su necesidad de habitacidn. Si carecen de recursos pa-
ra adquirir o rentar suelo se ven obligados a recurrir a for-
mas de apropiacidn no ajustadas al derecho, 10 que viene a
originar incertidumbre en cuanto a la tenencia del suelo.
Acentudndose tal situacidédn por la disminucidn de su capacidad
de adquisicidn de los materiales para construir, provocada
por la inflacibn. Que en los Gltimos afios ha repercutido en
los precios de éstos, los gue han aumentado mds rdpidamente
que el indice general de precios; trayendo como consecuencia
la utilizacidn de materiales poco convencionales y de desper-
dicios y finalmente que carezcan de servicios urbanos elemen-
tales., Degradindose con ello, su medio ecolbgico dia con dia
no cumpliéndose cabalmente sus espectativas al emigrar, esto
es, elevar su nivel de vida que tenian en el canpo, su lugar

de origen,

El acceso a una vivienda en el medio rural se realiza
wediante la auntoconstruccidn de vivienda en la mayoria de la
pobladién[ viviendas que carecen de redes de agua potable, de
drenaje y de energia eléctrica, tienen pisos de tierra; estan

hacinadas y construidas con materiales inadecuados O poco re-
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sistentes. "En el medio rural, en el vasto territoric nacio-
nal constituido por los numerosos poblados dispersos, la vida
de muchos mexicanos transcurre en una precariedad absoluta.
L.a pobreza es el principal obstdculec que impide a la pobla-
cién campesina el acceso a formas adecuadas de alimentacién,
vestido, servicios educativos y de salud, asi como a una vi-
vienda digna".(e) El problema en el medio rural, no se ha es
tudiado debidamente en México, sdlo se contermpla un analisis
exclusivamente de la estructura fisica de las viviendas y de

sus sistemas constructives.

Por otra parte, la problemdtica de la vivienda en el me-
dio urbano, se manifiesta primordialmente en las dificultades
de acceso al suelo urbano. Definido por el espacio limitado
que existe en las ciudades combinadas con las necesidades cre
cientes de espacio para diferentes fines o propdsitos o inte-

reses, define el marco de la lucha por el suelo urbano; la

{6).~ Gestién Financiera en Apoyo a la Vivienda Popular. Memoria de
Actividades. FONHAPO. 1981-1986. Pag. 5.
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planeacidén del uso del suelo, sus dificultades son resultado
de la acelerada dindmica urbana y de gque siendo la tierra la
base para estructuras que tienen una larga vida, las decisip
nes tomadas tienen un efecto a lavrgo plazo, su desarrolle no
planeado y su especulacidn conduce a un use del suelo inefi-

ciente.

En México predomina un patrdén de urbanizacidn altamente
concentrado en pocas Areas metropolitanas, en las que se ma-
nifiestan, en forma aguda, los problemas del uso del suelo.
Dicha concentracidn de la poblacidn, se debe en parte, al
crecimiento econdmico, el cual reduce el porcentaje de la po
blacidn dedicada a la agricultura. Esto también afecta en la
distribucidén de la poblacidn en el interior de las Areas ur-
banas: como es, el uso creciente del céntro para propdsitos
comerciales obliga a la poblacidn a vivir en la periferia.
Por otra parte, su ripido erecimiento afecta al mercado de
la tierra, no solo en la ciudad sino también en las zonas
aledafias "Bl desarrollo econdmico, en especial el proceso
de industrializacidn,. provocd importantes modificaciones en

la fisonomia territorial de México, La principal expresidn
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de estos cambios es la concentracidn de las actividades econd
micas y sociales en las grandes ciudades -particularmente en
las Areas metropolitanas de la Ciudad de México, Guadalajara
y Monterrey-, que siguen siendo atractivas para los que bus-
can nuevas perspectivas econdmicas. La formacidn de un amplio
mercado de trabajo explica este fuerte crecimiento poblacio-
nal de las zonas metropolitanas del pais. Supone, ademds sa-
tisfacer las necesidades esenciales =-vivienda, educacidn, sa-
lud, infraestructura- gque cientos de miles de familias tienen
en estos espacios urbanos. La mayoria de la poblacidn vive

en condiciones precarias tanto en el interior de las ciudades
como en su periferia. Su limitado ingreso impide acceder a

estos bienes y servicios de manera satisfactoria“."’

El rapido crecimiento de los precios del suelo es un fe-
némeno comin en la mayoria de las ciudades del pais, aunque
hay grandes diferencias entre ellas son muchos los factores

gue afectan los precios de la tierra, perc uno de ellos es

(?).— Gestién Financiera en Apoyo a la Vivienda Popular. Memoria de
actividades. FONHAPQ 1981-1986. Pag. 5.
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la falta de mecanismos de control de la especulacidn, lo que
deja sin acceso al suelo urbano a una gran parte de la pobla-
cidén. El incremento de referencia, trae como consecuencia mu-
chos efectos. En primer lugar, genera un alza en los precios
de las viviendas. Esto viene a provocar una fuerte limitante
para todos aquellos grupos de bajos ingresos de la poblacién,
quienes al verse afectados se ven forzados a adquirir vivien-
das lejos de la ciudad, elevando en consecuencia susAcostos
de transporte, o bien a invadir tiérras. En sequndo lugar,
incrementa la riqueza de los fraccionadores y propietarios

de bienes raices.

A lo anterior, se suman algunos problemas de tipo insti-
tucicnal. Por una parte existe, poco apoyo de alto nivel para
satisfacer adecuadamente las necesidades de vivienda de los
sectores de menores o bajos ingresos. Por otra, para estratos
medios bajos y medios, hay una multiplicidad de organismos cu

ya coordinacién es insuficiente.

Los sistemas financieros, ante la problemitica que nos
ocupa, no han sabido enfrentarse a la realidad econdmica y so

cial de los sectores de la poblacidn de mids bajos ingresos.
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Ya qgue adem3s de la escasez de recursos financieros, no héy
mecanismos o bien, instrumentos que garanticen los créditos
otorgadeos a los mismos. Esto es, que los sujetos de estratos
socicecondmicos muy bajos no son sujetos de crédito ante nin-
guna institucidn bancaria, a diferencia de los grupos de la
misma poblacién de ingresos superiores al salario minimo que
sf son sujetos de crédito con tasas de interés excesivamente

altas.

Independientemente de todo lo expuesto, las consideracig
nes que se hagan acerca de las condiciones de habitabilidad
de las viviendas ya existentes, éstas cubren en términos gene
rales las necesidades de todas las familias que las habitan
en el pais, esto gquiere decir, gue "aunque todas las familias
existentes en México tienen necesariamente algo donde habitar,
una porcibn importante de la poblacién, lo hace en lugares
insalubres y en condiciones de hacinamiento que en muchos ca-

(8)

so0s se pueden considerar infrahumanos". Este grado de ha-

(B).- Garza, Gustavo y Schteingart, Martha. Op.-Cit. PAg. 13.
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cinamiento, se obtiene del niimero de habitantes,por vivienda.

Las necesidades de vivienda de la poblacién derivadas
de los factores antes citados (que su andlisis profundo po-
dria ser por si solo, materia especifica de un estudio)} pode=-
mos darnos cuenta que en todos encontramos la misma constante
de injusticia, miseria, explotacidn, subempleo; en fin un som
brio panorama que "no se puede entender mds que como una di-
mensidén del subdesarrollo econdmico del pais que ha sido acen
tuado por existir en México una de las contradicciones del in

greso mas altas del mundo".(g)

En conclusidn, podemos decir gque:

Para poder incidir en el problema habitacional en Mé&xico,
es necesario implantar soluciones audaces, ambiciosas y deci-
didas. De otra forma, la propia gente sequirid resolviendo su

necesidad de abrigo de la forma y con los elementos que estén

(2).- Carza, Gustavo y Schteingart, Martha. Op.-Cit. Pég. 224,
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a su disposicidén. Ello, como se ha viste, se traduce en vi-
viendas totalmente inadecuadas, provocando un crecimiento
desordenado de las ciudades, que a mediano plazo, se traduci-
rd en problemas urbanos de gravedad creciente, cuya solucidn
requerird mucho mds recursos que 10s necesarios en este momen

to para un programa coherente de vivienda.

1.2 INSTRUMENTOS DEL ESTADO MEXICANO PARA CONSTRUIR Y
FINANCIAR VIVIENDAS.

Ante la problemdtica habitacional, el Estado Mexicano determi
nd intervenir en el mercado de la vivienéa. Para ello requi-
rié fijar los lineamientos de instrumentacidn juridica necesa
rios para la ejecucidn de programas de vivienda. Esta instru-
metacidn es la base para la creacidn de organismos que se de-
diguen a la realizacidn de dichos programas, los cuales pre-

tenden resolver, en parte, este problema.

El estado actual de derecho del pueblo mexicano, tiene
sus rafices en la institucionalizacién de los principios y va-

lores que animaron la lucha armada revolucionaria de 1910,
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plasmados en la Constitucidén de 1917.

Nuestra carta magna, mediante la consagracién de los de-
rechos sociales de los ciundadanos, iguala a todos los mexica-
nos en el acceso al goce de oportunidades y distribuye eqguita

tiva y justamente las cargas y los frutos del desarrollo.

Entre los valores de nuestra filosofia social, destacan
los derechos a la libertad, justicia, trabajo, salud y vivien

da, ratificados explicitamente en nuestra constitucidn,

De los articulos constitucionales que han incidido mis
directamente en la politieca estatal de vivienda, ademas del
4° gue consagra explicitamente el dere?ho de cada familia me-
xicana a "Una vivienda digna destaca el 27 y el 123. Ambos
son pioneros a nivel continental, en el enfoque social a 1la
vivienda. El articule 27 se refiere a la naturaleza y limita-
ciones de la propiedad privada de la tierra y aunque principal
mente se dirige a la propiedad agricola y a los recursos-.natu
rales, algunas cliusulas generales se aplican por igual a la
tierra urbana. Rl estipularse la propiedad originaria de 1la

nacidén de todas las tierras nacionales y el derecho de "impo-
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ner a la propiedad privada las modalidades que dicte el inte~
rés plblico”, la constitucidn sienta las bases para dar a la

tierra su verdadera y justa dimensidn social. Esta determina-
cidén queda sin embargo atemperada por la limitacidén estableci
da por el mismo constituyente en el sentido de no llevar a ca
bo expropiaciones de tierra sino "por causa de utilidad pibli

ca y mediante indemnizacién".

La inversidn original del articulo 123, vigente hasta
1972, estipula el deber de los patrones de proveer vivienda a
los trabajadores, bajo ciertas condiciones: "los patrones es-
taradn obligados a proporcionar a los trabajadores habitacio-
nes cdémodas e higiénicas, por las gue podrdn cobrar rentas
que no exceder@n del medio por ciento mensual del valor catas
tral de las fincas., Igualmenie deberin establecer escuelas,
enfermerias y demds sexvicios necesarios a la comunidad. S5i
las negociaciones estuvieran situadas dentro de las poblacio-
nes y ocuparan un nimerc de trabajadores. mayor de 100, ten-
drdn la primera de las obligaciones mencionadas™. Aungue la
carencia de un; reglamentacidén adecuada de este articulo leo

llevd a una obligatoriedad préctica muy limitada, la concep-~



tualizacidn del derecho a la vivienda como parte del salario
desembocd, 55 afios mds tarde, en la creacidn de los fondos
promotores de vivienda para trabajadores (INFONAVIT, FOVISSSTE

y FOVIMI).

Es natural gue los grandes ideales viviendisticos, verti
dos en la Constitucidn de 1917, no tuvieran durante ©on largo
periodo de tiempo, una préctica significativa. La inestabili-
dad politica y las condiciones econdmicas imperantes, impidie
ron la implementacidn adecuada del papel del gobierno, como
prometor del desarrollo de la vivienda en México. Ne fue sino
hasta 1925 cuando se fundd la Direccidn de Pensiones Civiles
con el objeto de prestar servicios sociales y de seguro a los
trabajadores del Estado. Entre otras prestaciones, se estable
cia el derecho -de los trabajadores piblicos para obtener cré-
ditos tendientes a la construccidn y adquisicidn de vivienda.
La Direccidn de Pensiones Civiles se transformard en el Insti
tuto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores

del Estado (ISSSTE).

En 1933, se fundd el Banco Nacional Hipotecario Urbano

y de Obras Pilblicas el cual, aungue tenia como objetivo pri=-
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‘mordial e) financiamiento de obras de infraestructura pibli=~
ca, llevé a cabo investigaciones sobre vivienda en el Distri-
to Federal y planted una propuesta de politica habitacional.
La recesidn econdmica mundial de finales de la década de los
veinte y principios de los treinta no favorecid en nada la
consolidacién econdmica nacional y por lo tanto incidid nega-~

tivamente en los avances en el campo de la vivienda popular.

A partir de la década de los cuarenta, el pais experimen
té cambios radicales en su conformacién territorial y econdmi
ca. De una nacidn rural, agriceola y con crecimiento poblacio-
nal modesto, se inicid la transformacidén al México urbano, in
dustrial, con un indice importante de crecimiento de su pobla
cidén. La coyuntura del auge econdmico iniciado a raiz de la
segunda guerra mundial y la cercania del pais al contendiente
més poderoso en la conflagracidn mundial, vinleron a dar un
impetu acelerado al desarrollo ¥y crecimiento nacional. Ante
la ausencia de mecanismos gubernamentales de apoyo masivo a
la construccidén de vivienda, las condiciones en los principa-
les centros de poblacifn se deterioraron y forzaron al gobier

no a emitir decretos de prdrroga de los contratos de arrenda-
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miento de menos de $ 300.00 mensuales en el Distrito Federal.
La "Congelacidn de rentas", aln vigente para buen nimero

de inmuebles del centro de la ciudad de México alivid las con
diciones de vivienda de un gran sector de la clase trabajado-
ra, aunque al mismo tiempo propicid una mayor afluencia del
campo a la ciudad, cenjuntado con el crecimiento industrial

de la capital del pais.

A la par de estas medidas de emergencia, en 1943 se cred
el Banco de Fomento a la Vivienda, el cual no tuvo impacto
significativo en la construccidn de la vivienda popular. En
1947 fue absorbida por el Banco Nacional Hipotecario Urbano
y de Obras Piblicas el cual, al dotdrsele de su segunda Ley
Orgédnica pudo proyectar, financiar y ejecutar obras de pla-

neacidn urbana y de construccidn de vivienda popular.

El inicio en 1953, de los programas habitacionales del
Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS), fundado en 1943,
conjuntamente con la creacién de la Direccidn de Pensiones Mi
litares en 1955 vinieron a dar un jalén importante a la cons-
truccidn gubernamental de vivienda popular, ya gque entre las

prestaciones de arnbos organismos estaba la de proveer vivien-
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da a sus derechohabientes, la de financiar la construccidn de
conjuntos habitacionales y otorgar créditos hipotecarios. Es

importante destacar que los conjuntos habitacionales construl
dos por la Direccidn de Pensiones Civiles- ISSSTE y el IMs§

marcaron el arranque de la construccifn de los primeros edifi
cios multifamiliares altos en México, los cuales se pretendia
que fueran el augurio de una vivienda mejor para los trabaja-

dores.

El siguiente estimulo a la habitacidn popular se dié con
la creacidn del Instituto Nacional de la Vivienda en 1954.
Aungue tuvo recursos fiscales limitados e inestables, éste
fue el primer organismo que rebasd los limites de atencién a
grupos determinados, concentrados bisicamente en el Distrito
Federal. De acuerdo a sus funciones bdsicas, deberia atender
las necesidades habitacionales de los estratos poblacionales
econdmicamente mis débiles y establecer una politica habitacio
nal popular. Con la creacidn de este Instituto, el Gobierno
Mexicano didé un viraje importante para atender a 1lo0s grupos
poblacionales mas desprotegidos, que ne tenfan ni la organiza

cidn ni la capacidad para constituirse en grupos de presién
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ante el gobierno, a diferencia de los trabajadores piblicos y

privados organizados.

El hecho mas significativo en la década de los sesentas,
ademas de la transformacidn de la Direccidn de Pensiones Civi-
les en el Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los
Trabajadores del Estado (ISSSTE) en 1959 y de la refQrma a la
Ley General de Instituciones de Cré&dito y Organizaciones Auxi-
liares en 1962, fue la creacidn en 1963, del Fondeo de Operacibn
y Descuento Bancario a la Vivienda (FOVI) y del Fondo de Garan
tia y Apoyo a los Créditos para la Vivienda (FOGA) tanto la re
forma a la Ley General de Instituciones de Crédito y Organiza-
ciones Auxiliares como la creacibn de FOVI-FOGA, con apoyo del
Banco Interamericano de Desarrollo y de la Agencia Internacio-
nal para el Desarrollo, marcaron por primera vez en México la
creacidn de un programa financiero de vivienda a nivel nacio-

nal.

Otra faceta importante fue el establecimiento de mecanis-
mos, dentro de la Ley General de Instituciones de Crédito y
Organizaciones Auxillares, para establecer sistemas de ahorro y préstamo

para la vivienda familiar. Estos intentos, generalmente cimi-
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dos, no dieron resultados positivos y finalmente se derogd la
legislacién al respecto en el afio de 1970, cerrandec asi una po
sible fuente de financiamiento a la vivienda popular que ha si

do exitosa en muchos otros paises.

La creacidn de FOVI-FOGA marca un intento nuevo para am-
pliar la cobertura de acceso al crédito para vivienda de inte-
rés social, disponiendo en primer lugar de un capital semilla,
implementando la canalizacidn del 30 por ciento del monto de
los pasivos del banco generadoras por cuentas de ahorro hacia
el financiamiento de la vivienda y el destino de un porcentaje
de los créditos, hipotecarios al financiamiento de vivienda de

interés social.

Es evidente que las modificaciones a la Ley General de Ins~
tituciones de crédito y Organizaciones Auxiliares y la creacibn
de FOVI-FOGA tendfan a involucrar a la banca privada y a los
constructores particulares en los programas oficiales de vivien
da. El programa financiero regenteado por FOVI-FOGA dié un im-
pulso importante a la construccidn de vivienda, a la descentra-
lizacidn constructiva fuera del Area Metropolitana de la Ciudad

de México y a la geheracidn de empleos; sin embargo, sus efectos
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alcanzaron solamente a la clase media y media alta, dejando a
un lado a la mayoria de la poblacidn carente de vivienda, inca

paz de convertirse en sujetos de crédito bancario.

En resumen, las realizaciones del sector piblico en mate-
ria de vivienda de 1925 a 1946 abarcaron un total de 9,600 con
un promedio anual de vivienda construida en 436; de 1947 a 1964
el total se elevd a 12°'200 con un promedio anual de 6,734; de
1965 a 1970 se construyeron 43,516 viviendas o sea 7,219 anual
mente ¢on financiamiento piblico; y 76,443, mediante el progra
ma financiero que involucrd con FOVI-FOGA a la banca privada:
12,741 anualmente. En nimeros muy agregados, los esuferzos pa-
blicos y privados institucionales a lo largo de 45 afios,
(1925-1970) produjeron un total de 250,559 viviendas,
arroja la construccién de 5,568 unidades cada afio. Estos re-
sultados, a pesar de lo espectacular de conjuntos habita-
cionales como el Multifamiliar Benito Judrez, la Unidad Indepen
cia o el Conjunto Habitacional Presidente LOpez Matecs (Nonoal-
co-Tlatelolco) no lograron siquiera seguir el paso al aumento
en la pbblacién del pais y menos ain, cerrar la brecha de) dé-

ficit de vivienda histdricamente acumulado.
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Al inicio del sexenio correspondiente a la administracidn
del Presidente Luis Echeverria (1970~1976), se presentaba en
el pals un agotamiento de las estrateglas del "Desarrollo Esta
bilizador", implantado éste desde la década de los cuarenta.
Dentro de un contexto de reforma politica, econdmica y social,

la dotacidén de vivienda recibe una atencidn preponderante.

A la par del fortalecimiento de los organismos y dependen-
cias existentes, se cred en 1970 la Direccibn General de Habita
cibén Popular del Departamento del Distrito Federal, la cual le
@3 un punto firme a los esfuerzos de regeneracidn urbana y cons
truccién de habitacidn popular en la capital del pais. En 1971,
el antiguo Instituto Nacional de la Vivienda se transforma en
el INDECO (Instituto Nacional para el Desarrollo de la Comuni-
dad Rural y de la Vivienda Popular), con la encomienda de diri-
gir su actividad especifica hacia el apoyo de la poblacidn de
menores recursos en las zonas rurales y urbanas, dindole a su
accidn un enfoque integrador para la peblacidn de 1os benefi-

cios del desarrollo.

Quizid el paso mis decisivo del sexenio en materia de vivien

da, fue dado con la creacidn de varios organismos en el afio de
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1972; Instituto del Fondo Nacional de la vivienda para los Tra
bajadores (INFONAVIT), y el Fondo de Vivienda para los Trabaja
dores del Estado (FOVISSSTE); un poco después, se crea también

el Fondo de la Vivienda Militar (FOVIMI}.

Estos tres fondos integran las aportaciones que efectfian
los patrones en favor de sus trabajadores, consistentes en el
S por ciento de los salarios devengados. Asi el sistema gue
’operan, permite a los derechohabientes obtener créditos para la
adquisicién de vivienda terminada y para la construccidn, repa-
raciones, ampliacidn o mejoramiento incluyendo, el pago de pasi
vos contraidos por los conceptos anteriores. La creacidn del
INFONAVIT requirid de una fdrmula de gobierno gque se basa en un
organismo colegiado y tripartita, involucrando por igual al go-

bierno, patrones y obreros. .

En términos generales, los fondos solidarios promotores de
vivienda vinieron a establecer mecanismos claros, definidos y
seguros para acrecentar los recursos financieros dedicados a la
vivienda popular. Digno de destacarse fue también la reestruc-
turacidn, en 1974, de la Comisidn para la Regularizacidn de la

tenencia de la tierra (CORETT), con el expreso objeto de regula
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rizar la tenencia de la tierra de los asentamientos urbanos so
bre tierras ejidales. En realidad el problema de la invasidn
de tierras ejidales en la periferia de las grandes ciudades se
inicidé con la acelerada urbanizacidn del pais de 1940: para

1970 habia ya alcanzado propoxciones alarmantes.

A principios de ese mismo afio, el Gobierno del Estado de Mé
xico cred, como un organismo estatal con personalidad y recur-
sos propios, el Instituto de Accidn Urbana e Integracién So-
cial (AURIS) al cual se le 4id la singular funcién de regular
el proceso de poblamiento en el Estado de Mé&xico, Este objetivo
se implementd mediante: procesos de regularizacidn de la tierra
ejidal convertida en urbana, la creacidn de nuevos asentamien-
tos urbanos y la promocidn de la autoconstruccidén de la vivien-
da popular. Era 18gico gque esa entidad federativa con el mayor
problema de asentamientos irregulares del pais, tomara medidas
tendientes a controlar y orientar el asentamiento de la pobla-

cidn.

En este campc, la accidn rectora del Gobierno se vid forta-
lecida en 1976 con la promulgacidén de la Ley General de Asenta-

mientos Humanos. Con esta nueva Ley la vivienda entrd formal'y
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legalmente, por primera vez al contexto mds amplio del desarre

1lo urbano dirigido por las instancias del gobierno.

La creacidn de nuevos instrumentos financieros para la vi-
vienda y el fortalecimiento de los ya existentes dieron sus
frutos: de 1971 a 1976 se construyeron 318,000 viviendas, in-
cluyendo las casi 106,000 del programa financiero de .FOVI, con
el apoyo de la banca privada en aguel entonces, Esto quiere de
cir que en estos afios se terminaron mids viviendas que en los

45 afios precedentes.

A raiz de la conferencia de las Naciones Unidas en Vancou-
ver, que abordd el tema del desarrollo urbano a nivel mundial,
México, ademis de promulgar la mencionada Ley General de Asenta
mientos Humanos cred, ya en la adminisfracién del Presidente Jo
gé Lopez Portillo, la Secretaria de Asentamientos Humanos y
Obras PGblicas (SAHOP), como el instrumento para apoyar y regu-
lar un sano poblamiento territorial en el pais. Esta Secretaria
elaborS el primer Plan Nacional de Desarrollo Urbano y, en
coordinacidn con las entidades federativas y municipales, apoyd
la elaboracidn e implementacidn de los Planes Estatales de

Desarrollc Urbano, los Planes Municipales y los Planes de Cen-
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tros de Poblacidn, Durante 1977-1982, en materia de vivienda
se produjeron un total de 650,179 acciones de vivienda, dupli-
cando pricticamente lo realizadeo en el sexenio anterior. En el
afio de 1982 en el Plan Global de Desarrolloc se establecen me-
tas que coinciden con las propuestas en el PNV para el periodo
de 1978, 1982 2.8 millones de acciones, de las cuales 1.1 mi-
llones corresponden a vivienda progresiva, 558 mil a vivienda
terminada y 964 mil a mejoramiento de la vivienda. En la meta
total el sector privado debid participar con 545 mil acciones,
el sector pliblico con 944 mil y el sector social con 1.2 millo

nes.

Dentro de los nuevos programas habitacionales, destaca el
"Programa SAHOP Coplamar, para el mejoramiento de la vivienda
rural", También merece mencidn especial la restructuraciln
del Fondo de Habitaciones Populares, como organismo financie~
ro, para programas habitacionales del sector p@blico, Este 6x
gano se abocard a financiar programas de vivienda, para los
estratos socio-econdémicos més bajos, sustituyendo en parte,
las actividades que desarrollaba el Indeco hasta 1981, entre

las que destacaron el impulso al programa de vivienda progre-
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siva, lotes con servicios y pies de casa, el establecimiento
de parques de materiales de construccidn, el desarrollo de tec
nologia, para la autoconstruccidn y el disefio de un sistema de
financiamiento para dotar de vivienda a los sectores de bajos
ingresos. E1 gobierno federal ha procurado en gran medida des-
centralizar las actividades de vivienda, para estratos bajos a
los estados y municipios mediante los institutos estatales de

vivienda, creados por iniciativa del Indeco y que se fortalece

rén mediante apoyos financieros federales.(lo)

Durante la actual administracidn del Presidente Miguel de
la Madrid (1982-1988) se transformd la SAHOP en la Secretaria
de Desarrcollo Urbano y Ecologia (SEDUE) asimismo se destacd la
importancia del desarrollo urbano y la vivienda en el Plan Na-
cional de Desarrollo 13882-1988 y finalmente, se cred a raiz
de los terremotos que asolaron a 19 Ciudad de México en 1985,
el organismo Renovacidm Habitacional Popular para enfrentar la

reconstruccidn de la vivienda dafiada por los sismos.

{10) .- Necesidades Esenciales en México 3. Editorial Sigle XXJ.
2a. Edicién. Pag. 77.
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En el recuento de lo hecho, de 1982 a 1985 se han llevado
a cabo 776,349 acciones de vivienda de interés social, o sea
194,087 anuales. Es indudable que la labor tanto de organis-
mos renovacidén Habitacional Popular, otros como la de 1osbpro-
gramas emergentes de vivienda, sumado a la del programa normal
de los demds organismos, elevardn considerablemente el nimero

anual de acciones durante 1986 y 1987.

La accidn de vivienda del gobiernoc mexicano ha representa-
do, a partir de la conformacidn del ré&gimen nacido de la revo-
lucidn de 1910, una participacidén de clara intensidad crecien-
te para dotar a todas las familias mexicanas de vivienda dig-
na., Para ello se ha convocado al pueblo, trabajadores y empre-
sarios, a construir y reedificar poblados y ciudades donde la
participacidén de los actores y gestores del proceso de la vi-
vienda sea cada vez mas comprometido, participativo y eficaz.
S6lo asi se podrd abatir el déficit actual de vivienda estima-
do en mds de 5 millones de viviendas que no refinen los requisji
tos minimos de bienestar, la cual hay que afiadir mis de 300
mil gue por requerimientes del crecimiento natural de la pobla

cién deben edificarse cada afio que pasa.
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En conclusién, puede afirmarse que con la creacidn de la
Dirececidén de Habitacidén Popular del DDF, del Indeco, el Infona
vit, el Fovisgsste, el Povimi y el Issfam se 4id un gran inpul-
50 a los esfuerzos por tratar de veducir la insuficiencia de
vivienda, aunque el Estado empieza a interesarse en el proble-
ma desde 1925, no es sino en el dGltimo decenio cuando se hicie
ron esfuerzos masivos. De 1925 a 1960 se realizaion menos ac-
ciones, construccidn de vivienda y créditos (alrededor de 500
mil), que de 1970 a 1980 (mas de 700 mil). Se estima que se ha
dedicado menos del 10% del total de acciones a dotar de vivien

da a no asalariados y, sobre todo a los pobladores rurales.

Entre los organismos mas importantes creados por el Estado
Mexicano dentro de la administracion piblica federal y que ac-
tualmente realizan o financian programas de vivienda, se

encuentran:

Fideicomiso del Fondo de Habitaciones Populares.

Este organismo estuvo, en un principio, dentro del esquema ope
rativo del Banco Nacional de Obras y Servicios Piliblicos, S.A.,
(BANOBRAS). Esta institucidn, se cred con el objeto, entre

otros, de promover y encausar el financiamiento y dirigir
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inversidn de capitales en obras y servicios plblicos o de inte
rés social; sin embargo, la accidn estrictamente habitacional

la realizaba a través del Fondo de Habitaciones Populares, que
estaba destinado (articulo 47 de la Ley Orgénica del BANOBRAS)
a proyectar y construir habitaciones populares; a fraccionar y
urbanizar terrenos para el servicio de habitaciones populares;
é demoler y sustituir tugurios y acondicionar habitaciones de-

fectuosas.

Durante la existencia de este Fondo, como parte del BANO-
BRAS, y a partir del afio de 1947, construyd diversos conjuntos
habitacionales en toda la Repidblica. Sus programas no especifi
caban a gué sector de la poblacién estaban destinados, o bien
gué sectores de la misma resultaron beneficiados. Se supone
que a los sectores de bajo nivel de ingresos, claro, siempre
¥ cuando estos ingresos fueran fijos y suficientes para garan-

tizar los créditos otorgados.

La nueva Ley Orgdnica del Banco, publicada el 31 -de diciem
bre de 1980 establece en su articulo tercero transitorio que:
“El Fondo de Habitaciones Populares a gque se refiere la Ley

Orgdnica que se abroga (Ley de 1949), en lo sucesivo se regird
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de conformidad con el contrato de fideicomiso gque celebpe la
Secretaria de Hacienda y Crédito Piliblico en su calidad de fi-
deicomitente Onico del Gobierno Federal y el Banco Nacional de
Obras y Servicios Piblicos, S.A., como fiduciario, "El dia 2

de abril de 1981 se publicd en el Diario Oficial de la Federa-
cidn, el acuerdo por el que se autoriza la ecreacidn del Fideico
niso Fonda de Habitaciones Populares. En ese acuerdo se estable
cen los fines del Fideicomise: 1.- Financiar la construccién y
mejoramiento de viviendas y conjuntos habitaciocnales populares;
2.~ Financiar los programas de vivienda popular de los organis
mos del sector piiblico, de los gobiernos estatales y municipa~
les; 3.~ Financiar la construccién o adquisicidn de wviviendas

o conjuntos habitacionales para gue sean dados en arrendamien-
to:; 4.- Financiar los programas de vivienda de las sociedades
cooperativas; y 5.- Otovgar financiamiénto a programas de par-
ques de materiales que se integren como apoyo al mejoramiento

de vivienda popular.

Como puede apreciarse, ya no es el BANOBRAS quien realiza
los programas de¢ vivienda, sino el Fideicomiso Fondo de Habita

ciones Populares. Ademds, entre los fines sefialados para éste,
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se establece gque financiard programas de vivienda de los orga-
nismos del sector pilblice federal, de los gobiernos estatales

y municipales, asi como de las sociedades cooperativas: también
se establece el financiamiento del programa de vivienda para

arrendamiento.

Institutc del Fondo Nacional de la Vivienda para los trabajado
res.

Creado por ley del Congreso de la Unidn, publicada en el Dia-
rio Oficial de la Federacidn el 24 de abril de 1972, tiene co-
mo objeto: 1l.- Administrar los recursos del Fondo Nacional de
Vivienda; 2.~ Establecer y operar un sistema de financiamiento
que permita a los trabajadores obtener crédito barato (4 por
ciento anual sobre saldos insolutos, segin dispone el articulo
44 de la Ley del INFONAVIT) y suficiente para la adquisicién
en propiedad de habitaciones cdmodas e higiénicas, asi como la
construccidn, reparacién, ampliacidén o mejoramiento de sus ha-
bitaciones; y 3.- Coordinar y financiar programas de construc-
cidn de habitaciones ‘destinadas a ser adquiridas en propiedad

por los trabajadores.
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Su patrimonio se constituye fundamentalmente con las aporta
cicones que hacen los patrones; con las aportacionges en numera-
rio, servicios y subsidios que proporciona el Gobierno Federal;
con los bienes y derechos que adgquiera por cualquier titulo y;
con los rendimientes que obtenga por la inversidn de sus recur-

sos. Los Organos del instituto son: la Asamblea General, el Con

sejo de Administracidn, la Comisidn de Vigilancia, el Director
General, dos subdirectores sectoriales, la Comisidn de Inconfor

midades y de Valuacidn y las Comisiones Regionales,

Aunque no es materia de este trabajo, diremos que su natura
leza juridica es, a nuestro parecer, la de un organismo descen~
tralizado, toda vez gque puede guedar comprendido en lo estable-~
cido por el Articulo 45 de la Ley Orgdnica de la Administracidn
Pliblica Federal, la cual dispone gue "Dentro de la administra-
cidn piblica paraestatal seréh considerados como organismos
descentralizados las instituciones creadas por disposicidn del
Congreso de la Unidn, o en su caso por el Ejecutive Federal,
con personalidad juridica y patrimonio propios, cualguiera que
sea la forma o estructura legal gue adopten”. Por otra parte,

la Ley para el control, por parte del Gebierno Federal, de los
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Organismos Descentralizados y Empresas de Participacidn Esta-
tal, en su articulo 28, define a los organismos descentralizg
dos en los siguientes términos: "Para los fines de este capi-
tulo, son organismos descentralizados las personas morales
creadas por la ley del Congreso de la Unidn o decreto del Eje
cutivo Federal, cualquiera que sea la forma © estructura gue
adopten, siempre y cuando reinan los sSiguientes requisitos:
I.- Que su patrimonio se constituya total o parcialmente con
fondos o bienes federales o de otros organismos descentraliza
dos, asignaciones, subsidios, concesiones o derechos gque le
aporte y otorgue el gobierno federal o con rendimientos de un
impuesto especifico; y, II.- Que su objeto o fin gea la
prestacidn de un servicio plblico o social, la explotacidn de
bienes o recursos propios de la Nacidén, la investigacidn cien-
tifica y tecnoldgica, o la obtencidn y aplicacidn de recursos

para fines de asistencia o seguridad social".
Fondo de la Vivienda del Instituto de Seguridad y Servicios
Sociales de los Trabajadores del Estado

Dentro de la Ley del Instituto de Seguridad y Servicios So

ciales de los Trabajadores del Estado, se regulan tres formas



mediante las cuales los trabajadores al servicio del Estado pue
den adquirir sus viviendas, construirlas, repararlas o ampliar-

las.

En la primera se dispone que el Instituto adquiera o cons-
truya viviendas para ser vendidas a precios mddicos a los traba
jadores. En la segunda se establece que el propio Instituto
otoféue préstamos hipotecarios. En la tercera se sefiala que sa
destinen los recursos del Fondo de la Vivienda, al otorgamiento
de ecréditos con el objeto de que los trabajadores adquieran,

construyan, o amplien sus habitaciones.

En el primer caso la Ley del ISSSTE, en su articulo 44 di-
ce: "El Instituto adquirird o construird habitaciones para ser
vendidas a precios médicos a los trabajadores beneficiarios de

esta Ley.

La enajenacidn de estas habitaciones podrd hacerse por me-
dio de venta a plazos con garantia hipotecaria o con reserva de
dominio o por medioc de contratos de promesa de venta y con las

facilidades siguientes:
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I.- El trabajador entrari en pusesidn de la habitacidn sin

mas formalidades que la firma del contrato respectivo;

IT.- Pagados el capital e intereses, se otorgard la escritu

ra que proceda;

III.~ El plazo para cubrir el precic del inmueble, no exce-

derd de guince afios...'

En el segundo caso el articulo 47 &e la Ley del ISSSTE pre-~
ceptlia que: "los trabajadores que hayan contribuido por mis de
seis meses al Instituto, podrdn obtener préstamos con garantia

hipotecaria en primer lugar, sobre inmuebles urbanos.

Los préstamos se destinar@n a los siguientes fines:

1.~ Adquisicidn de terrenos en los que deberd construir la

habitacidn del trabajador;

-I1.- Adquisicidn a construccidén de casas que habite el tra-

bajador;

-I11.~ Efectuar mejoras o reparacidn de las mismas;
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IV.~ Redencidn de gravamenes que soporten tales inmuebles
también se establece que el préstamo no excederd de 85
por ciento del valor comercial fijado por el Institu-
to, y que el interés causado con motivo del préstamo
no podrd exceder del 9 por ciento anual sobre saldos

insolutos.

El tercer caso es el mas importante, ya que el mayor porcen
taje de los trabajadores del Estado, cuando obtienen créditos
para vivienda, lo hacen a través del Fondo de la Vivienda del
Instituto de Sequridad y Servicios Sociales de los Trabajadores

del Estado (FOVISSSTE).

Este Fondo se constituyd el dia 28 de diciembre de 1972,
quedando dentro de la estructura del ISSSTE; su objeto es simi-
lar al del INFONAVIT ({s6lo que en favor de los trabajadores del
Estado). Los recursos de este Fondo se integran con las aporta-~
ciones que hacen las entidades y organismos éﬁblicos; con los
bienes y derechos adquiridos por cualguier titulo y; con los

rendimientos gque obtiene por las inversiones de sus bienes.
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La diferencia fundamental entrse el FOVISSSTE y el INFONAVIT,
radica en gque el primero atiende a los trabajadores sujetos al
régimen del Apartado "B" del articulo 123 Constitucional; el se
qundo atiende a los trabajadores contenplados ep el Apartado
AT ﬁel mismo articulo. Otya diferencia, no tan importante, la
encontramos en que el INFONAVIT es un organisme desceéntralizado
con personalidad juridica y patrimonio propics, y el FOVISSSTE

est8 dentro de la estructura del ISSSTE.

Instituto Nacional para el Desarrollo de la Comnunidad y de la
Vivienda Popular.

Este organismo se cred en el afic de 1971 por ley del Congreso
de la Unidn, misma que abrogd la ley que dio origen al Institu-
to Nacional de la Vivienda, confiriéndole al INDECO las atribu-
ciones de aquél. A su vez, el 7 de enerc de 1982, en el Diario
Oficial de la Federacidn, se publicd el Decreto del Congreso de
ia Unidn por el que se abroga la ley que crea el Instituto Ha-

cional de la Comunidad y de la Vivienda Popular,

Aunque este Instituto ya no existe, es conveniente ver, des
de luego someramente, la funcidn que desempefiaba como parte del

Gobierno Federal en materia de vivienda.
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E1 INDECO era un organismo piblico descentralizado de ca-
ricter técnico promociocnal, con personalidad juridica y patri-
monio propios. Tenia por objeto promover y ejecutar programas
de vivienda, asi come integrar y administrar el sistema tendien
te a satisfacer las necesidades de tierra para el desarrollo ur

bano que requieran los centros de poblacidn.

Es muy importante destacar que esta institueidn realizaba
sus programas de vivienda, fundamentalmente, pard las personas
que no estdn comprendidas en el régimen del articuleo 123 Consti
tucional y sus leyes reglamentarias, y que obtienen ingresos de
0.5 a 2.5 veces el salario minimo. Dentro de sus objetivos esta
ba, entre otros, el de regular adecuadamente el mercado de te-

rrenos.,

Cabe sefialar que los programas de vivienda que tenian enco-
mendados el INDECO, por disposicidén del articulo SEGUNDO TRANSZ
TORIO del Decreto que abrogd su ley, serdn transferidos, asi co
mo los derechos y obligaciones vinculados a los propios progra-
mas a los Gobiernos Municipales, Estatales o Departcamento del
Distrito Pederal, siempre y cuando cuenten con estructuvas admj

nistrativas responsables de la promocidn ¥y ejecucidn de los pla
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nes o programas de vivienda popular y se obliguen a destinar-
los (los bienes) a esos fines. En efecto, segln la exposicidn
de motivos de la Iniciativa Presidencial del Decreto por el
que se abroga la Ley del INDECO, “"...todos los programas que
actualmente son responsabilidad del Instituto, guedarian a
cargo de las instituciones piiblicas de nivel estatal o munici
pal correspondientes, garantizdndose de esta forma su continuji
dad y la posibilidad de que los habitantes del pais, de una ma
nera gradual puedan acceder al disfrute de una vivienda digna,

(113 Sin embargo, sabemos que en la rea

higiénica y decorosa",
lidad esto no va a suceder, ya que si la Federacidn, con més
recursos, no puede © no gquiere realizar los programas de vi-
vienda para los no asalariados, menos van a poder llevarlos a
cabo las entidades federativas; menos afin los gobiernos munici

pales que carecen, en su gran mayoria, de lo mds indispensa-

ble.

({11).~ Iniciativa de Decreto que abroga la Ley que crea el Instituto
Nacional para el Desarrollo de la Comunidad y de la Vivienda
Popular. Palacio Nacional. Méx. 1981.
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Fondo de la vivienda del Instituto de Seguridad Social para
las Fuerzas Armadas Mexicanas.

El instituto de Seguridad Social para las Fuerzas Armadas Me-
xicanas tuvo su origen mediahte ley del Congreso de la Unidn,
el 28 de mayo de 1976; en &1 se constituyd, al igual que en
el ISSSTE, un fondo de la vivienda, destinado a satisfacer
las necesidades de habitacidn de los militares en activo. En
términos generales, sus finalidades corresponden a las gque
tienen tanto el INFONAVIT como el FOVISSSTE, sdlo que ademis
de ésas, tiene la de construir unidades habitacionales para
ser rentadas, en determinadas circunstancias, a sus derecho-

habientes.

Los recursos de este fondo estdn constituidos con las
aportaciones del 5 por ciento scbre lbs haberes y asignacio-
nes de técnico y de vuelo de loq militares en activo que con-
tinlle proporcionando el Gobierno Federal; con los bienes y de
rechos adquiridos por cualquier titulo; y, con los rendimien-

tos que obtenga de las inversiones de sus propios recursos.

Por otro lado, una de las mayores preocupaciones del Esta

do (cuando menos tedricamente) es poder satisfacer, lo mayor-




46

mente posible, la demanda de vivienda. Pero el haber creado
instrumentos o bien organismos de vivienda como los que se
acaban de ver, no fue suficiente para la atencidn de esa de-
manda. necesitaba otros medios que coadyuvaran a la solucidn
del problema. Uno de esos medios fue la implantacidén de un
programa financiero de vivienda, con el cual se trataria de

beneficiar a una mayor proporcidén de la poblacidn.

Con el Programa Financiero de Vivienda se adeclan los cos
tos y las condiciones financieras para la adquisicidén de vi-
vienda por parte de las personas de esCasOs recursos; se esta
blecen plazos de los financiamientos y las tasas de interés
a qgue deberdn sujetarse las instituciones que otorguen los
créditos, es decir, "se implanta un mecanismo financiero muy
conveniente para los beneficiarios a quienes va dirigido par-
tiendo del principio en que estd basado el Programa Financiero
de Vivienda, de que &stos costear8n sus viviendas, mediante

crédito bancario”. (12)

(12).- FOVI-FOGA: Programa Financiero de Vivienda. México. 1882.
Pags. 8, 30 y 33,
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En relacién a 1o anteriormente apuntado, por su parte el
Banco de México, S.N.C., establecid que las instituciones de
crédito pueden otorgar dos tipos de crédito para vivienda de
interés social. En funcidn de cada uno de dichos créditos de-
termind el interés que debe causarse anualmente y el plazo que

deberd concederse a los beneficiarios.

1.~ Créditos individuales.- Son para destinarse a la adqui
sicidn, construccidn o mejoras de vivienda. Se otorgan con pla
zos de pago de 10 a 15 afios y el interés que se causa va del
10.5 al 14 por ciento anual, segiin el tipo Qe vivienda.(ls)
Este interés ée determina por el costo de edificacidn de la vi
vienda, por la zona donde estd ubicada y por los ingresos de

los adquirentes. Los abonos mensuales no deberin rebasar el 25

por ciento del ingreso del comprador. -

{13} .- FOVI-FOGA. Programa Financiero de Vivienda. México 1982,
Pags. 8, 30 y 33.
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2.~ Créditos puente.- Son 1os que se otorgan a promotores
o constructores para la construccién o mejoras de viviendas.
En el caso de construccidn puede incluir la urbanizacidn y la
adguisicidn del terreno. Estos créditos causan un interés que
va del 11.5 al 15 por ciento anual méximo, también segin el ti

po de vivienda.(14)

Por otra parte, la Ley del INFONAVIT establece, en su arti
culo 44, que los créditos que se concedan a los trabajadores

devengaran el 4 por ciento anual sobre saldos insolutos.

Por lo que se refiere a la Ley del ISSSTE, &sta preceptia
en su articulo 51, que los préstamos hipotecarios que se otor-
guen a los trabajadores, en ning{in caso excederda del 9 por
ciento anual sobre saldos insolutos, En cuanto a los créditos
concedidos con recursos del FOVISSSTE, la propia Ley estatuye
en su articulo 54 "Q", que devengardn un intexé&s del 4 por

ciento anual sobre saldos insolutos.

(14).- FOVI-FOGA. Programa Financiero de Vivienda. México 1982,
Pégs. 8, 30 y 33.
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En cuanto a la Ley del ISFAM, los créditos que se otor-
gueﬁ a los militares con recursos del Fondo, causan el 4 por
ciento anual sobre saldos insolutos, por disposicién del arti-
¢ule 112. Tratlndose de la venta de casas hechas por el Insti
tuto, se establece en el articulo 122, que los créditos causan

el 8 por ciento anual sobre saldos insolutos.
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Tipos de Vivienda

En parrafeos anteriores tratamos, en forma muy genérica, acerca
de los mds importantes organismos de vivienda y de algqunos as-
pectos crediticios implantados por el Estado que le han servi-
do para resolver, aunque sea en parte, el problema de la vi-
vienda; mas cuando nos referimos a ésta, lo hicimos en los tér
minos de "Vivienda popular" o !"Vivienda de interés social".
Sin embargo, no se ha dicho qué se entiende por cada uno de

ellos.

Dentro de nuestra legislacidn no existe un criterio unifor
me en cuanto a la utilizacidn del concepto, ya gque encontramos,
en las diversas leyes, los conceptos de vivienda popular, vi-
vienda barata o vivienda de interés social. En los dos prime-
ros concepios la legislacidn no define su contenido, en el Gl-

timo si.

Podria interpretarse gque los tres corresponden a uno sdlo;
mas no es asi, ya gue existen ciertas caracteristicas que los
diferencian sobre todo al primero y al tercero; el segundo es

tan ambiguo que puede comprender a los otros dos.
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Por lo gue respecta al .concepto de "Vivienda popular"”", se
han considerado diversos elementos para poderlo definir, entre
estos tenemos el ingreso, la divisién de ¢lases sociales, la
sectorizacidn de la poblacién. Por tanto, se dice gue la vi-
vienda popular es aquella "que se refiere en general a la babj
tacidn de los sectores de bajos ingresos de la poblacidn ya
sea urbanos o rurales,,. congtituideos por los estratos bajos
de la clase media (obrerovs, pequeifios comerciantes, técnicos Y

« (15}
’

agricultores) y la clase baja propiamente dicha incluyen-

do a los subempleados.

En cuanto a la vivienda de interés social, se define como
aquella "cuyo uso en propiedad o alquiler es accesible, de ma~
nera que no resulte onerosa al presupuesto familiar a personas
de escasos recursos econdmicos: significa alojamiento en am-
biente fisico y social que satisfaga los requisitos correspon~

dientes indispensables de seguridad, higiene y decoro, y estd

(15},- Garza, Gustavo.Schteingart, Martha. Op. cit. Pag., 50.



dotada de los servicios respectivos".(ls)

En este segundo concepto se hacen consideraciones cualita-
tivas de la vivienda, lo que permite suponer que los estratos
sociales de la poblacidén que la poseen, o para los gque se des-
tina, tienen un nivel de ingresos {cuando menos 2.5 veces el
salario minimo) que les pexmite el acceso a este tipo de vivien

das.

Por otro lado, el concepto legal de la vivienda dg interés
social, sdlo lo encontramos en el articulo 22, fraccién I del
Decreto que establece los Estimulos Fiscales para Fomentar la
Construccidn de Vivienda de Inter&s Social, al definirla como
"aquella cuyo valor al momento de su terminacidn no exceda de
la suma que resulte de multiplicar por'lo el salario minimo ge
neral elevado al afio de la zona econdmica que corresponda al

Distrito Fede:al".(17)

{16) .- Davalos Morales, José. El Programa de la Vivienda en el Area
Urbana de México. Revista de Investigacién Fiscal S.H.C.P., HNum,
47. ‘México 1969. Pag. 69,

(17) .- Decreto Presidencial publicade el dfa 1?2 de septiembre de 1980
en el Diario Oficial de la Federacidn.
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En virtud de que los recursos con que el Estado cuenta para
satisfacer la demanda de vivienda son insuficientes, a partir
del aiflo de 1963, "inicid un programa que representa uno de los
esfuerzos mads importantes en materia habitacional:; Programa Fi-

(18 Dentro de las medidas adoptadas esta

nanciero de Vivienda”.
la de utilizar parte de los ahorros del piblico captados por la
banca, a través de los departamentos de ahorro {el articulo 19,
fraceidén II1I, inciso "g", establece que el 30 por ciento de los
depdsitos de ahorros deberd destinarse a préstamos para la ad-
gquisicidén o construccidn de vivienda de interés social).(lg)
Otra medida que se adoptd fue la de establecer que las institu-
ciones de crédito hipotecario elevaran sus créditos hasta el 80
por ciento del valor del inmueble, si las viviendas son promovi
das con la participacién de organismos plblicos, pudiéndose am-

pliar hasta el 95 por ciento, cuando se constituyen garantias

especiales.

(18) .- FOVI-FOGA. Programa Financiero de Vivienda. .México 1982. Pég. 7.
(18) .- Ley General de Instituciones de Crédito y Organizaciones Auxiliares.
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Otros dos organismos gue fueron creados para apoyar el
financiamiento de interés social, mediante contratos de fi-
deicomiso que celebrd la Secretaria de Hacienda y Crédito Pi-
blico, como Fideicomitente del Gobierno Federal, (ahora esta
facultad le corresponde a la Secretaria de Programacién y Pre-
'supuesto) y el Banco de México, S.A. (hoy S8.N.C.), como fidu-

ciaria, el 10 de abril de 1963.

a).- El Fondo de Operacidén y Descuente Bancario a la Vivien
da (FOVI), deniro de sus objetivos, tiene el de dar
apoyo financiero a las instituciones de crédito, para
completar los recursos gque éstas destinan a la cons-
trucceidn, adquisisidn o mejora de viviendas de intecés
soclal, cuando se les han agotado tales recursos, O
cuando son insuficientes. Ademds, canaliza recur;oé Pa
ra programas de vivienda que realizan los orqanisﬁos

del Sector Plblico Federal, Estatal y Municipal.

b).- El Fondo de Garantia y Apoyo a los Créditos para la Vi
‘vienda (FOGA), tiene como objeto compensar a las insti
tuciones de crédito, los costos de los créditos que

otorgaron u otorgan para viviendas de intcerés social,
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y darles mayor garantia en las operaciones de dichos
créditos, para evitarles quebrantos en las siguientes

circunstancias:

l.- Para efectos de liquidez, por falta de pago pun-
tual en que incurren los acreditados en las opera-
ciones de créditos para vivienda de interés social.

2.- Para la misma finalidad de apoyo, por deficiencia

en la recuperacién final de las operaciones de crg

dito.

3.- Para regular los tipos de interés de las mismas

operaciones.

4,- Para reducir las primas de los seguros de vida e
invalidez y dafies del inmueble, que deben tomar
obligatoriamente los adquirentes de las viviendas

o los propietarios de las mejoras.(zu)

{20) .~ FOVI-FOGA. Programa Financiero de Vivienda. México 1982.
Pégs. 10 y 11.
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En la actualidad ambos fideicomisos, FOVI-FOGA, se encuen-

tran integrados administrativamente.

Convenio Unico de Coodinacidén.- "El Convenio Unico de
‘Coordinacidn entre la Federacidn y los Estados se fundamenta en
el articulo 22 de la Ley Orgdnica de la Administracidn Plblica
Federal, y en el Acuerdo Presidencial del 2 de diciembre de
1976, publicado en el Diario Oficial de la Federacién el dia 6
de diciembre del mismo aﬁo".(ZI) En este Convenio se inscriben
los Programas Estatales de Inversidn; éstos son "programas fede
raies de inversidn descentralizados e los Goblernos Estatales
para cuya ejecucidén el Gobierno Federal transfiere recursos fi-

nancieros".(ZZ)

Por medio de este Convenio, el Gobierno Federal se comprome

te a financiar, total o parcialmente, obras y servicios pibli-

{21).- Secretaria de Programacién y Presupuesto. Manual de Operacidn de

© los Programas Estatales de Inversién. Convenio Unico de Coordina
cién, Wéxico 1980. Hojas I y II.

(22).~ Secretarfa de Programacién y Presupuesto., Manual de Operacién de

los Programas Estatales de Inversién. Convenio Unico de Coordina

cién, México 1980. I y II, =
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cos de los Programas Estatales de Inversidn. Sntre éstos esti
el Programa de Construccidn y Reparacidn de la Vivienda Popu-

lar.

Este programa tiene el propésito de proporcionar vivienda
a los grupos de la poblacidn con mis escasos recursos, y que
actualmente se encuentran al margen de los sistemas de financia

miento.

Dentro del desarrollo de programas de vivienda financiados
por el Fideicomiso Fondo Nacional de Habitaciones Populares se
contemplan (independientemente de lo anteriormente anotado),

tres tipos de Vivienda a saber:

Vivienda Progresiva: Es la edificacifn de vivienda con

desarrollo gradual, a partir de una unidad bidsica de servicios

y/0 un espacio habitable de usos milltiples.

Vivienda Mejorada: Este tipo de vivienda tiene dos modalida

.des:
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El mejoramiento de asentamientos existentes, mediante ac-
ciones de ampliacién, rehabilitacién, wmejoramiento de las con-
dicionés sanitarias de las viviendas; introduccién o mejora-
miento de redes de infraestructura; asi como la proteccidn ju-
ridica de los pobladores a través de la adquisicidon del inmue-

- ble.

Adquisicidén de vivienda a terceros per los propios inquilji
nos agrupados en organizaciones legalmente constituidas. En
aquellos inmuebles gue lo requieran se podran financiar, ade-
més de la adquisicidn del inmueble, obras para su mejoramiento

o rehabilitacidn.

Vivienda Terminada: La edificacién de vivienda que, en un

proceso Gnico de construccidn, cumpla con las necesidades de

drea construida, privacidad y servicios.
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CAPITULO SEGUNDO

LA VIVIENDA COMO GARANTIA CONSTITUCIONAL

2.1 ANTECEDENTES

La Declaracidn Universal de 1os Derechos Humanos establece en
su articulo 25 que: "Toda persona tiene derecho a un nivel de
vida adecuado gue le asegure, asi como a su familia, la salud

y el bienestar y en especial la alimentacidn, el vestido, la
vivienda, la asistencia médica y los servicios sociales necesa~
rios...". A esta Declaratoria proclamada el 10 de diciembre de
1948 por la Asamblea General de la Organizacidén de las Naciones
Unidas, se adhirid gl Estado Mexicano gquien conjuntamente con
los 47 paises mds que la aprobaron, se comprometid a respetar

los postulados que en ella se plasmaron.

Este derecho establecido, entre otros, en el articulo 25
de dicha Declaracidn, fue acogido por nuestra Constitucidn Po
1ftica en los articulos 27, mismo que establece, en su pirra
fo tercero: "Lograr... el mejoramiento de las condiciones de
vida de la poblacidn rural y urbana", y 123 Apartado A, frac-

cién XII y Apartado B, fraccién XI inciso f.
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Sin embargo, fue hasta el mes de diciembre de 1981 cuando
se reconocid, expresamente el derecho a la vivienda de los me-
xicanos, en efecto, el dia 28 de diciembre de 1981 se aprobd,
en la Camara de Diputados primeramente, el Proyecto de Decreto

que adiciona un pdrrafo al articulo 48 Constitucional.

El pirrafo que se adiciond al articulo 42 Constitucional
establece: "toda familia tiene derecho a disfrutar de vivienda
digna y decorosa". Por tanto, podemos afirmar que si existe el
derecho a la vivienda de los mexicanos en nuestro ordenamiento
juridico., Pero este derecho gqué alcance tiene, cdmo se garan-—

tiza y quién es el sujeto pasivo de este derecho?

En el dictdmen de la Comisidn de Gobernacidn y Puntos Cons
titucionales de la Camara de Diputados se dice que ",..siendo
la vivienda condicidn y presupuesto para el desarrollo mate-
rial y moral de la familia, en filtima instancia una verdadera

garantia social de la familiu".(za)

(23) .- Cémara de Diputados. Comisién de Gobernacién y de Puntos Constitu-
cionales. L.D. 17/81., P.O. Méx. Pég. 4.
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En las bases juridicas del Programa Nacional de Vivienda
se dice que “"El marce juridico de los asentamientos humanos
ratifica el tratamiento de la vivienda como un derecho social
en lo seflalado en los articulos 27 y 123 constitucionales".‘zq)
Sin embargo, el Maestro Mario de la Cueva nos dice gue los
"derechos sociales... pueden definirse como los que se propo-
nen entregar la tierra a quien la trabaja y asegurar a los hom
bres que vierten su energia de trabajo a la economia, la salud
y la vida y un ingreso, en el presente y en el futuro, que ha-

ga posible un vivir conforme a la naturaleza, la libertad y la

dignidad humana" . (25) pe lo anterior se desprende que para te-

ner derecho a la vivienda, como un derecho social, se necesita
estar en la condicidén de campesino o de trabajador asalariado,

lo que no es cierto, en parte, como lo veremos mas adelante.

(24).- Secretaria de Asentamientos Humanos y Obras Publicas y otras depen
dencias. Programa Nacional de Vivienda. Versién abreviada. México.
Pég. 153,

{25).— De la Cueva, Mario. El Nuevo Derecho del Trabajo. Editorial Porrua.
3a. Ed. México. 1975. Pag. 80.
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Lo que sucede es gue campesinos y trabajadores, como gru-
pos de presidn, influyeron en el Constituyente de Querétaro pa
ra que sus intereses se plasmaran én la Constitucidn en una
forma inmediata. Mas como ya se vié, tanto en la multicitada
Declaracién Universal de los Derechos Humanos, como en la adi~-
cidén al articulo 4¢ Constitucional se reconoce este derecho,
no‘sélo para las personas que pertenecen.a esas clases socia-

les, sino para todos los mexicanos en genexral. i

2.2 GARANTIA INDIVIDUAL

La palabra "garantia" proviene del término anglosajdn "Warran-

ty" o "Warantie", que significa la accidén de asegurar, prote-

ger, defender o salvaguardar, por lo gue tiene una connotacidn

muy amplia. ‘“Garantia” equivale, en su sentido amplio, a "ase i
guramiento"” o "afianzamiento", pudiendc denotar también "pro-

teccién", "respaldo”,’ "defensa" "salvaguardia” o "apoyo".

Juridicamente, el vocablo y el concepto "garantia®” se ori-
ginaron en el derecho privado, teniendo en &1 las acepciones

apuntadas con antelacidn.
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En el derecho pdblico, segin afirmacibén de Sanchez Viamon-
te,(zﬁ) "la palabra garantia y el verbo garantizar son crea-
ciones institucionales de los franceses y de ellos las toma-
ron los demds pueblos en cuya legislacidn aparece desde media-

dos del Siglo XIX".

En derecho piblico, el concepto "garantia", ha significado
diversos tipos de sequridad o protecciones en favor de los go-
bernados dentro de un estado de derecho, es decir, dentro de
una entidad politica estructurada y organizada juridicamente,
en que la actividad del gobierno estd sometida a normas pre-es
tablecidas gue tienen como base de sustentacidn el orden cons-

titucional,

Esta guisa, afirma el Doctor Ignacio Burgoa "se ha esti
mado incluso por la doctrina, que el principioc de legalidad,

el de divisién o separacidn de poderes, el de responsabilidad

(26).~ Los derechos del hombre en la Revolucién Francesa. Edieién de la
Facul tad de Derecho de México. Pag. 7.
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oficial de los funcionarios piiblicos, etc. son garantias juri-
dicas estatuidas en beneficio de los gobernados"; afirméndose

también que el mismo conecepto se extiende a los medios o recur
503 tendientes a hacer efectivo el imperio de la ley y del de-

recho.

Ideas semejantes emite don Isidro Montiel y Duarte al aseve
rar que "...todo medio consignade en la constitucién para ase-
gurar el goce de un derecho se llama garantia, afin cuando no

sea de las individuales".(27)

La diversidad de definiciones o de opiniones sobre 1o gue
debe entenderse por "garantia" obedece a que sus autores toman
la idea respectiva en su sentido amplio, es decir, con la sino
nomia a que nos hemos referido, sin contraerla al campe donde
especificamente debe ser proyectada, o sea, al de las relacio-

nes entre gobernantes y gobernados.

(27) .- Isidro Montiel y Duarte. Estudio sobre garantfas individuales.
Edicién 1873. Pag. 26.
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“Las garantfas individuales constituyen ¢l derecho sustan-
tivo, el derecho tutelado por la Constitucidn, el derecho a
proteger por el Juicio o Proceso de Amparo, el cual sirve de

instrumento para garantizarlas".(za)

A juzgar por el contenido de las constituciones mexicanas
puede calificarse a nuestro pais comc tierra de grandés liber-

tades.

La Constitucién de 1812 consagrd en el articulo 48 el dere
cho a la libertad, a la propiedad y los demds derechos legiti-

mos de todos los individuos.

La de 1824 en sus articulos del 152 en adelante contiene
una lista respetable, lo que ha sido ignorado © menospreciado,

o cuando menos, no se le ha dado la relevancia que requiere.

{28).~ Padilla, José R. Sinopsis de Amparoc. 2a. Ed. 1986. Pags. 95 y ss.
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La Constitucidn centralista de 1836 le dedica parte de la

primera de sus siete leyes a los “Derechos del Mexicano".

En 1847 se establece la Carta Federal de 1824 y Otero asien
ta en el articulo 52 del Acta de Reformas que "para asegurar
los Derechos del Hombre que la Constitucidn reconoce, una ley
fijard las garantias de libertad, seguridad, propiedad e igual
dad de que gozan todos los habitantes de la Repiiblica, y esta-

blecerd los medios de hacerlas efectivas".

La Constitucién de 1857 dedica sus primeros 29 articulos

a lo gque llama "Decretos del Hombre".

La de 1917, que nos rige, introduce ademis de las Garan-
tias Individuales, las "Sociales" en las wmaterias Laboral y

Agraria.

Como es de verse,.a las garantifas individuales se les de-

nomina en forma muy variada, con las expresiones siguientes:

Derechos fundamentales del hombre

Derechos naturales del hoibre
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Derechos del hombre
Derechos o garantias constitucionales
Derechos subjetivos piblicos

Derechos del gobernado

Bn:la Constitucidn vigente se les llama "Garantfas Indivi-
duales"; nombre inapropiado, por lo gue adoptamos el de "Dere-~
chos del Gobernado", expresidn utilizada por el doctor Ignacio

Burgoa.(zg)

2.3 GARANTIA SOCIAL

Se puede considerar que el articulo 123 Constitucional es el

precepto mds importante gque establece el derecho a la vivienda

(29).,~ Padilla, José R. Sinopsis de Amparo. 2a. reimpresién . 1986  Pig.
. 96.
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Py

como parte de una garantia social, ya que no solamente establg
ce el derecho, pues ademis, cOmo debe de cumplirse, No se en-
trard en detalles acerca de su génesis; simplemente se verd
qué es lo que se preceptia en relacién con el derecho a la vi-
vienda, a guienes beneficia, a guienes obliga y cbémo se debe

cumplir con ese mandato.

En principio tenemos que los beneficiados con esta disposi
cidn son los trabajadores (los asalariados), debiéndose hacer
una distincidn entre éstos: los due trabajan para el Estado, y
los gue no trabajan para el mismo. Primeramente nos referimos

a estos Ultimos.

En 1917, al promulgarse la Constitucién gue actualmente
nos rige, se establecid que los trabajadores de toda negocia-
cibn agricola, industrial, minera o de cualquier otra clase,
tienen derecho a habitaciones comodas e higiénicas, y que los
patrones tienen la obligacidn de proporcionarlas,., Este ﬁanda-
to cobrd vigencia inm;diata por disposicidn expresa del articu
lo 11 transitorio de la Carta Magna. Esto significa que, desde
ese momento, los patrones quedaron obligados a proporcionar a

sus trabajadores, por mandato constitucional, habitaciones cé-
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wodas e higié&nicas. Pero en realidad esta disposicién fue le-
tra muerta, por lo gque el Estado, consciente de la importancia
que revestia el problema, decidid crear los medios juridicos

que hicieran posible el cumpliniento de esta obligacidn.

En 1972, al reformarse esta fraccidn, se dispuso que las
empresas (los patrones) cumplieran esta obligacifn mediante
las aportaciones gue hagan a un Fondo Nacional de la Vivienda,
esta aportacidn consiste en el 5 por ciento sobre los salarios

cubiertos a los trabajadores.

Al reformarse el articulo 123 Constitucional en 1960, se
adicicna el apartado "B", en el gue se establecen las bases
juridicas supremas de todo el derecho de los trabajadores al
servicio del Estado. En este apartado constitucional, el Esta
do establece, para si mismo, obligaciones en relacidn con sus
trabajadores. Entre esas obligaciones esti la de proporcionar

les habitaciones baratas.

©1 Zstado, como patrdn, cumple con esta obligacidn median
te las aportaciones gue hace el fondo de la vivienda

{FOVISSSTE). Las aportaciones, al igual que las {ijadas para
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los enpresarios, es del 5 por ciento sobre los sueldos cubier-

tos a sus trabajadores.

Por otro lado, en el articulo 27 Consitucional, se recong
ce implicitamente el derecho que todos los mexicanos tienen a
la vivienda. Pero como ya se dijo, donde se¢ reconoce expresa-

mente ese derecho es en el articulo 4% Constitucional.

MBs afin, el articulo 123 de la propia Constitucidn estable
ce el derecho a la vivienda pero solo en favor de los asalaria
dos e impone la obligacién de cumplir tal derecho, tanto a los
patrones como al mismo Estado. Sin embargo, tratandose de los
no asalariados no se establece quién es el sujeto pasivo de
ese derecho; © sea, quien tiene la obligacidén de proporcionar-
les habitacidn. Pensamos que el Estado, igual que se arrojd
la obligacidén de promove: la creacidn de empleos, y la organi-
zacién social para el trabajo, conforme a las leyes, asimismo
debe atribuirse la obligacién de promover programas de vivien-
da para atender las necesidades de los no asalariados y campe-
sinos (el INDECO tenia encomendada esta funcidn pero, como ve-
remos posteriormente este organismo-ya desaparecid, cancelan-

do la pos:bilidad de atencer a uno de los sectores nis despro
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tegidos de la sociedad). Que el Zstado es, o debe ser el obli-
éado para satisfacer la demanda de vivienda para los no asala~-
riados, lo confirma la Comisidn de Gobernacidn y Puntos Cons:ip
tucibnales de la Camara de Diputados, al afirmar en el dicta=-
men antes sefialado que: "El Estado asume la obligacidn de impul
sar el desarrollio econdmico para que &ste sea un medioc para al
canzar la justicia social y, consecuentemente, mantener el sis

tema de libertades vigentes en el pais".

Ahora bien, no basta reconocer, implicitariente o expresa-
mente, gque los no asalariados también tienen derecho a la vi-
vienda, es necesario que se les garantice. Para este efecto de
be ampliarse el contenido de la adicidn al articulo 48 Consti-~
‘tucional, pudiendo quedar de la siguiente forma: "Toda familia
tiéne derecho a disfrutar de vivienda digna y decorosa; para
ello, se creardn los instrumentos juridicos y financieros pa-

‘ra-la realizacidén de programas de vivienda popular”.

2n cuanto a los campesinos, es cierto que son ctitulares de
garantias sociales, y gue "sus objetivos se encueniran previs-

tos en el articulo 27 Constitucional Yy se desenvuelven pre-
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ceptivanente por la legislacién agraria",(ao) mis entre los
derechos tutelados por esas garantias, encontramos que el de-
recho a la vivienda sdlo se contempla para los campesinos que
son ejidatarios; la ley de la Reforma Agraria establece en su
articulo 93: "todo ejidatario tiene derecho a recibir gratuita
mente, como patrimonio familiar, un solar en la zona de urbani
zacidn cuya asignacidn se hard por sorteo..." Como puede ver-~
se, se necesfita tener condicidon de ejidatario para que se le
otorgue un solar (gue no vivienda propiamente dicha). Pero

los ejidatarios no son todos los campesinos; ademds no es su-
ficiente que se les proporcione un solar, también es necesa-
rio que se les proporcionen los medios para la construccidn

de su vivienda (créditos, asesoria técnica entre otros). El
doctor Burgoa afirma gue los objetivos de la garantia social
agraria estdn cumplidos: fraccionamiento de latifundios; dota
cidén de tierras y agua; restitucidn de tierras y agua. Pero

lo que se necesita para los campesinos, al igual que los ira-

{30).- Burgea, Ignaclo. Las Garantfas Individuales. Editorial Porria.
XTIV ed. México. 1881, Pég. 694.
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bajadores, es que se establezce, en favor de ellos, un réginen
de preservacidn protegido por la Constitucidn. En este régimen
estaria, desde luego, garantizado el derecho a una habitacidn

digna para todos los campesinos,

En relacidn con los extranjeros, el articulo 123 Constitu-
cional establece en la fraccidn XIi del Apartado "A"; y en 1la
fraccidn Xi, inciso "£", del Apartado "B", gue a todos los tra
bajadores se les debe proporcionar habitaciones cdmodas e hi-
giénicas. o hace distincién de nacionalidad alguna. Por tan-
to, sjempre y cuando 1los extranjeros sean asalariados, tienen
derecho a una vivienda. Y, donde la ley no distingue, nosotros

no debemos distinguir.

Por tanto podemos deducir que gran parte de nuestra nobla-
cidn, representada por campesinos y subenpleados, se encuen-
tran en situvacidén desfavorable en relacidn con los ex:tiranjeros,
cuando &stos, en posicidn privilegiada, estan en cualquiera de

los supuestos del Articulo 123 Constitucional.

En conclusidn podemos afirmar gue las garantias sociales:
son las "garantfas" de grupo, aquellas que Se pueden ejerc’-

tar, defender o hacer efectivas vara proteger derechos comuni-



74

tarios por medio del sindicato o a través de los comisionados
ejidal o comunal, &stas surgen con la categoria de constitucio
nales en la Carta Magna de 1917, precisamente en los articulos

270 y 1230, (31

2.4 EL ESTADO MEXICANO COMO PROTECTOR DE LA VIVIENDA, COMO
UN DERECHO SOCIAL

El Estado mexicano, viene a proteger a toda familia ée vivien-
da digna, mediante la creacidn de dependencias, institutos e
instituciones precisamente para la atencidn y dotacidn de vi-
vienda como un derecho social. Para esto crea también las ba-
ses juridicas por las qgue dichas dependencias o instituciones
deben de regularse y a las que también obliga gue no dependan

de alguna forma directa de &), imponiéndoles la obligacidn de

{31).~ Padilla, José R. Sinopsis de Amparo. Pég. 99.
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ejercitar acciones de vivienda para tratar de detener aunque
no sea para solucionar la problemdtica habitacional, ya que co
mo coadyuvantes tratan de que el problema no se agrave, ni que

vaya a crear la llamada desintegracidn social o revolucidn so-

cial.

Independientemente de nuestra Constitucifn Politica, uno
de los puntos de apoyo en los gue se basa el Estado para pro-
teger a toda familia en relacidén al derecho a la vivienda, es

el articulo 840 del Cédigo Civil Vigente que a la letra dice:

"No es licito ejercitar el derecho de propiedad
de manera que su ejercicio no A& otro resultado
que causar perjuicios a un tercero, sin utili-
dad para el propietario”.

dandose a notar la proteccién. que marca este articulo es por
medio de los reglamentos administrativos basados en todo tipo
de adquisicidn de suelo, subsuelo, espacio adreo, partes ali-

cuotas, medianerias, etc.
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Otra proteccién del Estado en el factor vivienda, se da
con la creacidn de una institucién denominada "condominio" gue
es una figura juridica que nace dentro del cddigo civil en su
capitulo correspondiente a la “Copropiedad" y dentro de este

encontramos el articulo 951 que dice:

"Cuando los diferentes departamentos, viviendas,
casas © locales de un inmueble, constiruidos en
forma vertical, horizontal o mixta, susceptibles
de aprovechamiento independiente por tener sali-
da propia a un elemento comin de aquel o a via
plblica, pertenecieran a distintos propietarios,
cada uno de &stos tendrd un derecho singular y
exclusivo de propiedad sobre su departamento, vi
vienda, casa o local y, ademas, un derecho de co
propiedad sobre los elemnentos y partes comunes
del inmueble, necesarios para su adecuado uso o
disfrute".

Cada propietario podré enajenar, hipotecar o gravar en
cualquier otra forma su departamento, vivienda, casa o local,
sin necesidad de consentimiento de los demas condominos, En
la enajenacidn, gravdmen o embargo de un departamento, vivien
da, casa © local, se entenderin comprendidos invariablemente

los derechos sobre 10s bienes comunes gque le son anexos.
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El derecho de copropiedad sobre los elementos comunes del
inmueble, s6lo serad enajenable, gravable o embargable por ter-
ceros, conjuntamente con el departamento, vivienda, casa o lo-
cal de propiedad exclusiva, respecto del cual se considere ane
x0 inseparable., La copropiedad sobre los elementos comunes del

inmueble no es susceptible de divisidn.

Los derechos y obligaciones de los propietarios a que se
refiere este precepto, se regirdn por las escrituras en que se
hubiera establecido el régimen de propiedad, por las de compra
venta correspondientes, por el Reglamento del condominio de
que se trate, por la Ley sobre el Régimen de Propiedad en Con-
dominio de Inmuebles, para el Distrito Federal, por las dispo-
siciones del C6digo Civil y las demds leyes que fueren aplica-

bles.

Como podemos darnos cuenta, agqul tenemos una gran protec-
cidén, por medio de esta ley aplicada por el Estado tendiente
a reqgular el problema de la.copropiedad que es tanta para és-

te como para el legislador.
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La finalidad de elevarse dentro del titulo de garantias in

dividuales era tan importante hacerlo por el motive de la exi-

‘gencla de ejercitarse las acciones de vivienda, porgue toda pe

ticién fundada precisamente en el articulo 42 Constitucional
gue viene a2 implicar una obligacidn del Estado, como lo marca
su ley reglamentaria llamada "Ley Federal de Vivienda" por la

que el ‘Estado siempre deberd estar vigilando a las dependen-

cias que estan dentro de la administracidn piiblica federal 114

mense centralizadas o descentralizadas enfocadas todas al fo-

mento de la vivienda.

Aungue no siendo de esta forma que se haya elevado a rango
constitucional quiera decir conm esto que se darad solucidn a
tan grande y grave problema, &ésto es, que el Estado no deberé
de avocarse a los reglamentos, sino mds bien a la ejecucidn
de las acciones destinadas para ese fin, pordque seria lastimo
B0 gque unicamente quedara considerada a nivel de garantia in-

dividual.
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CAPITULO TERCERQ

GENERALIDADES DEL FIDEICOMISO

Durante 1o0s Gltimos afios se ha observado gue el Gobierno Fede-
ral ha adoptado con mucha frecuencia la figura juridica del Fi
deicomiso para instrumentar sus programas. Esta préc;ica ha

creado una variante del fidelcomiso previsto en las leyes mexji
canas, que no ha sido suficientemente estudiada ni teguiada'

las referencias tedricas sobre el fideicomiso plblico son esca
sas. Y las disposiciones legales aplicables se encuentran dis-

persas en milltiples ordenamientos.(SZ)

El importante crecimiento de los fideicomisos piblices,

- sin upa suficiente regulacidn, se ha traducido en una falta

(32).- Sobre estas apreciaciones véase: Batiza, Rodolfo. Principios Basi
cos ¥ la Administracidn Fiduciaria.- Editorial PorrGa, S.A. México
1977. Acosta Romerc, Miguel. Derecho Bancario. Panorama del Siste
ma Financiero Mexicano. Asoc. de Banqueros de México, Méx. D.F.
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de claridad en el concepto de la figura. A esto contribuye la
diversidad de fines y operaciones que se realizan a través del
fideicomiso y que se le ha considerado como una panacea para

la resolucidn de problemas cuando existen otras figuras juri-

dicas mds directas.

Ademds, porque se ha utilizado indistintamente la denomi-
nacién de fondo y fideicomiso, e incluso porgue tienden a per-
petuarse como un drgano mis de la administracidn piblica, cuan
do en la mayoria de los casos deben ser temporales y su fina]i

Qad concreta.

El fideicomiso entendido come un nedocio juridico que per
mite la autorregulacién de los intereses de las personas den-
tro del marco de la ley, constituye un instrumento iddneo y
conveniente, para que el Gobierno lieve a cabo muchos de los

fines que le son propios.

El Gobierno Federal ha recurrido al fideicomiso para al-
canzar una multiplicidad de propdsitos, tanto en apoyo de acti
vidades econdmicas prioritarias como industria, agricultura,
comercio exterior, etc., como de cierta regién del pais o sec-

tor de la poblacién, o bien, como consecuencia de desastres.
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En este sentido, "el uso del fideicomiso corresponde a una
forma de descentralizacidén administrativa por servicio, por

regién o por colaboracién® . t33)

Frente a la multiplicidad de propdsitos del fideicomiso
piblico, aparentemente no existe un criterio homogéneo que ex
plique su utilizacidn, pues en algunos casos resulta mis 16gi
co encargar los programas a dependencias oficiales ya estable
cidas o bien, crear empresas paraestatales o comisiones espe-

cificas que los desarrollen,

Las razones para esta referencia estriban por una parte
en. la naturaleza misma del fideicomiso. La introduccidn de es
ta figura jurf{dica en la legislacidn mexicana significd, como
se establece en la Bxposicién.de Motivos de la Ley General de
Titulos y Operaciones de Crédito (LGTOC), "un enriquecimiento

del caudal de medios y formas dé trabajo para nuestra econo-

(33).- Batiza, Rodolfo. Op. Cit. p. 104.
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mia, pudiende servir a propbésitos que no se lograrian sin &1,
por el mero juego de otras instituciones juridicas que exigi-

rian una complicacidn extraordinaria en la contratacién“.(34)

Por otra parte, el fideicomiso es Qentajoso frente a
otras dependencias administrativas porque permite concentrar
recursos y especializacidn en un sdlo mecanismo, realizar ope
raciones diversas que bajo otras formas serian incompatibles

y atender bajo un concepto integral un programa.

3.1 ASPECTOS HISTORICOS

Se considera conveniente dejar anotado, en primer lugar, el

significado en nuestro idioma, de la palabra inglesa "trust"

(34) .~ Exposicién de Motivos de la vigente Ley General de Titulos y
Operaciones de Crédito,
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que ha servido como modelo a la figura juridica del Fideicomi
so, comentando sus principales acepciones, en especial la re-

ferida al fideicomiso.

"Trust": Se atribuyen a esta palabra varias acepciones
siendo las principales las siguientes: Una acepcidn econdmica
utilizada para designar a ciertas organizaciones de tipo mono
polistico que controlan la produccidn y distribucidén de bienes
y servicios, o de ambos a la vez, con el objeto de eliminar la
libre competencia y de este modo decidir a su arbitrio acerca
de la produccidn, abastecimiento y fijacidn de los precios de
los satisfactores producidos. Otra de cardcter humano muy ge-
neralizada, es la de confianza, fe o creencia en la bondad u
honradez de alguien. Por Gltimo una acepcidn juridica, que es
la que interesa tomar en cuenta y que sirve para referirse
concretamente a lo que conccemos como fideicomiso en nuestro

sistema legal.(35)

(35).- Rodriguez Rufz, “E) Fideicomiso". p, 27.
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Se ha dicho que el "trust", como institucién juridica,
quizds se remonte al siglo XIII en el que aparecieron en Ine
glaterra los primeros "uses" o usos o sea_ los "trusts” en su
forma primitiva que consistian en transmisiones de tierras
que se realizaban a favor de un prestanombre ("feoffee to
use") ‘quien las poseia en provecho de si mismo o de un benefi

ciario ("cestui gue use").(363

En el Derecho Romano cuna de los sistemas juridicos de
los paises latinos, existieron algunas instituciones juridi-
cas, que algunos autores han considerado como el antecedente
de nuestro actual fideicomiso. Tales instituciones fueron

principalmente la fiducia y posteriormente el fideicomiso.

La primera consistia en un pacto agregado a las formas
ée transmitir la propiedad, por virtud del cual, el adquiren-

te se'obligaba a devolver la cosa adquirida, llegado el plazo

{36} .~ Batiza, Rodolfo. Op. cit. p. 28.
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que previamente se hubiere convenido.

Este pacto fiduciarie carecid durante algin tiempo de
proteccidn, pues sdlo se basaba en la buena fe del que adqui-
ria la propiedad; pero la frecuente violacidn de la confianza
del enajenante, trajo como consecuencia el nacimiento del ampa
ro de sus derechos, con lo gue el mencionado pacto rtrvo efica-

cia juridica.

Se utilizaba por una parte, para garantizar el cumplimien
to de una obligacién y el pago de un crédito, denomindndose en
tonces "fiducia cum creditore" (fiducia con acreedores). Por
otro lado se usaba dicha transmisidén fiduciaria para que el agd
quirente custodiara una cosa o hiciera uso de ella, recibiendo

el nombre de "fiducia cum amico" (fiducia con amigo).

En la "fiducia cum creditore" se transmitia la propiedad
de la cosa al acreedor, quien se la apropiaba definitivamente,
si el deudor no cumplia la obligacidn a su debido tiempo y
aun en el caso de‘que el deudor cumpliera puntualmente estaba
eﬁ peligro de perder la cosa, ya que el acreedor gue tenia el
cardcter de propietaric, podia enajenarla y aguél, s&lo tenia

una accidn personal para exigir que se le indemnizara, pero
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no podia reclamar la cosa del tercer adguirente.

Posteriormente, al limitarse locs derechos del acreedor
surgidé el "pignus", © sea el contrato de prenda, reglamentado

por la legislacidn posterior.

Ain cuando la "fiducia cum amico” fué considerada como
tna institucién distinta, su estructura era idéntica a la "fi
ducia cum creditore”, influyd en la formacidn de los contra-
tos de mutuo, depdsito, comodato, mandato, y. sirvid también
para realizar las donaciones por causa de muerte, por lo que

se considera que constituyd el antecedente del fideicomiso.

En efecto "La aplicacidn de la fiducia en materia de suce
siones, origind el fideicomiso, que se empled como un subterfu
gio para eludir las restricciones de la ley".(37)

a) Fideicomisos piiblicos

b} Fideicomisos privados

(37).- Rodriguez Rufz. "E1l Fideicomiso"., p. 32.
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El vocablo fideicomiso deriva de las raices latinas "fi-
des" (fidelidad, fe, lealtad) y "Comissum” (comisién, encargo
secreto o confidencia), gue unidas forman la palabra "fidei-
commissum” (disposicidn en la que el testador confia su ha-

cienda, o ciertos legados, a la fe de alguno gue ejecute su

voluntad.(aa)

El fideicomiso adquiere el cardcter de pliblico o privado,
dependiendo de la naturaleza del fideicomitente. Serd piblico
cuando en su constitucién intervenga el Gobierno Federal como
fideicomitente, puesto que éste es el elemento constitutivo
bAsico para gque se confiqure el fideicomiso, ya que es quien

transmite al fiduciario los bienes objeto del mismo.

Es importante establecer que existe diferencia entre £i-
deicomiso piblico, y aquél que se configura en los casos en

que los bienes objeto del fideicomiso de propiedad “priva-

{38).~ Diccionario Latino-Espsafiol Valbuena, 4a. Edicién.
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da", son declarados por el Gobierno Federal a través de la Se-
cretarfa de Hacienda y Crédito Piblico (SHCP) como fideicomi-

sos de interés pdblico.(ag)

Igualmente, es necesario precisar
que al referirnos a fideicomiso piblico nos concretamos al
constitufdo por el fideicomitente Gnico del Gobierno Federal,
y no a los constitufdos por el Departamento del Distrito Fede

ral o los Gobiernos de los Estados de la Repiiblica,

La Ley General de Titulos y Operaciones de Crédito, al ini
ciar su capitule V titulade "Del Fideicomiso" define al mismo
como la figura juridica en virtud de la cual una persona llama
da fideicomitente, destina ciertos bienes a un fin l{cito de~
terminado, encomendando la realizacidn de este propésito a una

institucién £iduciaria.

La Suprema Corte de Justicia establecié que "El fideicomi

SO0 .es_un negocio jurfdicp por medio del cuail el fideicomiten-

(39).- Keiger, Emilio. Manual del Fideicomiso Mexicano. 1976. p. 81.
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te constituye un patrimonio fiduciario autdénomo, cuya titula-
ridad se concede a la institucidn fiduciaria, para la realiza
cién de un fin determinado; pero al expresarse que és un pa-
trimonio fiduciario auténomo, con elloc se senala particular-
mente que es diverso de los patrimonics propios de las partes
que intervienen en el fideicomiso, o sea, es distinto a los pa
trimonios del fideicomitente, del fiduciario, y del fideicomi-
sario. Es un patrimonio autdénomo, afectado a un ciergo fin, ba
jo la titularidad y ejecucidén del fiduciario, quien se halla
ﬁrovisto de todos los derechos y acciones conducentes al cum-~
plimiento del fideicomiso, naturalmente de acuerdo con sus re
glas constitutivas y normativas. Los bienes entregados en fi-
deicomiso, salen, por tanto, Gel patrimonio del fideicomiten-

" te, para guedar como patrimonio autdnomo o separado de afecta
cién, bajo la titularidad del fiduciario, en la medida necesa
ria para la cumplimentacidn de los fines de la susodicha afec
tacién; fines de acuerdo con les cuales (y de conformidad con
lo pactado), podrd presentarse dicho titula:,‘a juicio como ac

tor, o demandado, asi como vender, alquilar, ceder, etcéte:af}qo)

(40).—'Ampnro Directo 5567/74. Banco Internacional Inmobiliario, S.A.
15 de junio de 1879.
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El fideicomiso pilblico, por 5u parte, puede definirse co-
mo "un contrato por medioc del cual el Gobiernc Federal, a &tra-
vés de sus dependencias y en su caracter de fideicomitente,
transmite la titularidad de bienes del dominio piblico o del
dominio privado de la federacidn, o afecta fondos piiblicos en
una institucién fiduciaria (por lo general instituciones Nacip
nales de Crédito) para realizar un fin licito de interés pdbli

cov, (41}

Para entender con claridad al fideicomiso piliblico, es ne-

‘
cesario remitirse al fin perseguido, ya que, el fideicomiso pg

blico puede estar orientado a la realizacidn de actividades de
fomento econdmico, ligadas a lineamientos de politica econdmi-
ca nacional, lo mismo gue a resolver problemas de otra indole,

"generalmente respondiendo a una encomienda restringida, espe-

La2)

cifica y sin relevancia general" A diferencia del fidei-

(21}.~ Acosta Romereo, Miguel. Op. cit. p. 340.

{42).~ Silva Herzog, Jesis. Conferencia dictada el 22 de septiembre de
1981, durante el primer ciclo de conferencias sobre el Fideicomi-
80 Piblico organizado por la Coordinacién de Estudios Administra-
tivos de la Presidencia y la S.H.C.P.
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comiso privado, el plblico no siempre se constituye por la ex-
presa voluntad del fideicomitente en un acto contractual y des
de luego no por testamento, sino por actos legislativos o admi
nistrativos. ESto es, en ocasiones por disposicidn expresa de

la ley se crea un patrimonioc para proteger intereses de un de-

terminado grupo o clase social.(qa)

En este sentido puede decirse que el fideicomiso piblico
es un instrumento del Geobierno Federal utilizado para atender

propbsitos bésicos prioritarios.

Para la mejor comprensidn y con el objeto de precisar el
concepto de fideicomiso piiblico, es conveniente sefialar sus ca
racteristicas, las cuales si bien en muchos aspectos son comu-
nes al fideicomiso privado, en el caso del piblico adquieren
modalidades particulares, en cuanto a: Especialidad; Rango de

Operaciones; Régimen Especial; Temporalidad; Operacidn reserva

(43).- Villagordoa Lozano, José M, Doctrina General del Fidelicomiso.
México, D.F., 1976. p. 220.
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da a instituciones bancarias; Receptor de fondos especificos;

Operaciones bajo regimenes preferenciales; forma de creacidn.

Especialidad; esto es que el fideicomiso permite reunir en
un mecanismo relativamente mds simple que una secretaria de es
tado o empresa paraestatal, a grupos de técnicos especializa-
dos, programas concretos, presupuestos con orientacidn especi-

fica y mayor control en la efectividad de los programas.

Rango de Operaciones.- El nimero de operaciones que se pue
den realizar bajo la figura del fideicomiso es practicamente
ilimitado. De hecho, en algunos de los fideicomisos piblicos,
se practican simultineamente operaciones de crédito, se reali-
zan investigaciones técnicas, se proporciona asistencia y ase-
soria en la ejecucidn de programas e inclusive se administran
plantas industriales o campos experimentales. Es dificil pen~
sayx, en algunos casos, como podrian llevarse a cabo estos pro
gramas, sin perder su especialidad, por medio de otros instru
mentos, ya sean secretarias de estado o empresas paraestata-
les. 'Es decir, el rango de operaciones gue se realizan permite
que los fines del fideicomiso se alcancen de una manera mis in

tegral.
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Régimen BEspecial.- Si bien es cierto que las disposiciones
de la Ley General de Titulos v Operaciones de Crédito (LGTOQC)
Yy la Ley General de Iﬁstituciones de Crédito y Organizaciones
Auxiliares (LGICOA) rigen en su esencia al fideicomiso: tra-
t&ndose del piblico, los lineamientos especificos de adminis-
tracidn se establecen a través de reglas de operacidn, comités
téenicos, por el Decreto del 27 de febrero de 1979 que estable
ce Bases para la Constitucidn, Incremento, Modificacidn, Orga-
nizacidn, Funcionamiento y Extineidn de los Fideicomiseos esta-
blecidos o gue establezca el Gobierno Federal, asi como por or
denamientos legales especificos o disposiciones administrati-

vas dictadas por medio de circulares, oficios, etc.

El comité& técnico, si bien no es privativoc del Fideicomiso
Piblico, si adquiere en este caso una importancia mayor ya que
sus facultades bisicas son de autorizacidén de reglas de opera-
cidn, de presupuestos, asi como para autorizar operaciones es-
pecificas de la finalidad del fideicomiso. El comité técnico,
"viene en realidad -sobre todc en los fideicomisos oficiales«

a desempefiar la funcidn del fideicomitente y actia en esa for-
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ma como fideicomitente delegado“.(nd)

Ademds en el comité& técnico se relnen representantes de dji
versas dependencias, lo que permite, por una parte, ejercer un
control mayor sobre sus operaciones, asi como coordinar progra
mas y acciones de las diversas dependencias con los fideicomi-

80S.

Por lo que respecta a las reglas de operacidn de los fidei
comisos, éstas, précticamente exclusivas del fideiconiso plbli
co, son el instrumento en el cual se precisa el objeto del fi-
deicomiso, el tipo de operaciones gue pueden realizarse con
cargo al patrimonio, los limites y condiciones de las mismas,
asi como las caracteristicas que deben reunir los sujetos aten
didos para ser considerados comeo fideicomisarios. o bien bene-

ficiarios.

{44),- Batiza, Rodolfo. Op. cit. p. 44,
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Entre las disposiciones que regulan de manera especifica
al fideicomiso piblico, destaca el Decreto del 27 de febrero
de 1979, como primer intento de regulacién del fideicomiso pg
blico en distintos aspectos de su contratacidén y operacidn,
que viene a recoger priicticas diversas y que por tanto, busca

homogeneizarlo.

Temporalidad. AGn cuando por disposicién de la Ley Gene-
ral de Instituciones de Crédito y Organizaciones Auxiliares
(LGICOA) (Art. 45 fracc. XVI) los fideicomisos pliblicos neo es
tdn sujetos a plazo, éstos segln el objeto, pueden extinguir
se cuando la finalidad del mismo ha sido alcanzado o bien ser

perpetuos cuando por la misma razén asi lo reyuieren.

Operacidn reservada a instituciones bancarias, también
puede verse como una modalidad del fideicomiso plblico, el he-
cho de que &stos se constituyan poxr 1o deneral en institucio-
nes nacionales de crédito. Esto obedece a que el Gobierno uti-
liza sus propios mecanismos financieros para constituirlos y
a que en muchos casos la finalidad del fideicomiso es cvomple-

mentaria del objeto social de la institucidén fiduciaria.



96

Principalmente cuando ésta tiene encargada la atencién de
un sectoxr de la economia para fomentar su desarrollc econémi-

co.

Receptor de Fondos Especificos. Otra caracteristica es
que por su naturaleza, el fidelcomisc permite recibir fondos
que el fideicomitente desea que se mantengan en cuentas espe= ¢
cificas y separadas, Este es el caso de los fondos p{iblicos
que por su naturaleza deben ser transparentes en su manejo o
de los prestamos gue el Banco Interamericano de Desarrollo y
el Banco Internacional de Reconstruccidn y Fomento han otorga
do a México para el financiamiento de algln programa en el

que el ejecutor es un fideicomiso.

Operaciones bajo regimenes preferenciales. Esto es, que en
ocasiones, por las caracteristicas del sector de la poblacidn
o de la economia a atender, se requiere otorgar apoyos en con-
diciones preferenciales, tales como tasas de interés mids bajas
gue las comerciales e inclusive aque las de la banca nacional,
otorgar garantias, estimulos y subsidios; plazos mayores que
los normales o blien acompafiar el financiamiento con asistencia !

técnica e ‘investigacién. El fideicomiso permite una discrimina
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cidn mayor por las condiciones del sujeto y evita que estos
apoyos preferenciales se traduzcan en distorsiones en lo0s es-
tados financieros de las instituciones nacionales de crédito,
0 que entre actividades o sujetos semejantes se dé un trata-
miento diferencial bajo el mismo aparato financiero. En este
sentido, el fideicomiso se convierte en un instrumento de po-
litica econdmica que contribuye a apoyar con mds claridad al-

guna actividad considerada como prioritaria.

Por Gltimo, la constitucidn de fideicomisos piblicos no
siempre ha seguido la misma forma, pues en algunos casos se
tiene como antecedente una disposicién legal o un decreto ex-
pedido por el Ejecutivo Federal, ejemplo de ésto, es ¢l Decre
to del 27 de febrero de 1979 que establece diversas normas so
bre el procedimiento de congtitucidn y contratacidn de estos

fideicomisos.

3.2 EVOLUCION DEL FIDEICOMISO PUBLICO EN NUESTRO DERECHO

La figura juridica del fideicomiso surge con el proceso de

creacibn de leyes e instituciones iniciado después de la Revo



98

lucidén Mexicana de 1910. El fideicomiso como negocio exclusi-
vamente bancario, se requla por primera vez en México en 1924
cuando en la Ley General de Instituciones de Crédito y Estable
cimientos Bancarios, se considera a los Bancos de Fideicomiso
dentro del grupo de las instituciones de crédito. Posteriormente
la regulacidn legal del fideicomiso en el contexto bancario
es objeto de miltiples reformas las que inclusc se traducen
en la expedicidn de una Ley de Bancos de Fideicomiso, que sd-
lo estuveo vigente por dos.mesgs. Esta evolucidn legal del fi-
deicomiso se concreta por un lado, en 1941 con la expedicidn
de la Ley General de Instituciones de Cré&ditoc y Organizacio-
nes Auxiliares y por otro lado, a través de la Ley General de
Titulos y Operaciones de Cré&dito de 1932, que define al fidej

comiso y da las bases para su operacidn.

Con base en estos preceptos legales v respondiendo al im=-
pulso que a partir de 1934 registra el desarrollo econdmico
del vais, el sistema financievro nacional en su conjunto y por
consecuencia los fi?eicomisos, cobra singular importancia.
Dentro de este contexto sobresale el desarrollo de la banca

nacional, que a oartir de la creacidn del Banco de México,
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S.A., se convierte en un elemento de capital importancia para
canalizar tanto fondos fiscales, como ahorro externc e inter-
ho en apoyo de actividades productivas basicas para el desarro
llo econdmico nacional que por diversas razones eran atendidas

de manera insuficiente por la banca privada.

El uso del fideicomiso piiblico para instrumentar programas
de desarrollo econSmico del Gobierno Federal se inicia a media
dos de la década de los cincuentas, cuando éste decide consti-
tuir en el Banco de México, S.A. y la Nacional Financiera, S.
A., tres fondos de garantia y fomento para apoyar la agriculty
ra, la industria y el turismo, Mediante estos fideicomisos se
facilitd con tasas de interés preferenciales, asistencia téc-
nica y garantias, el acceso a los canales de financiamiento a
productores agropecuarios y enpresarios de baja capacidad ecgo
némica. Ademds, sirvieron para instrumentar politicas selectji
vas en el financiamiento de estas actividades, para propiciar
la éarticipacién de la banca privada y como receptores de re-
cursos de organismos financieros internacionales paravla eje-

cucidn de proyectos de desarrollo econdmico.
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Los resultados obtenidos a través de estos primeros fidei-
comisos sirvieron de guia y ejemplo para constituir en la ban-
ca nacional otros fideicomisos de fomento a-las exportaciones,
construccidn de vivienda de interés social, de estudios e in-
vestigacién y de atencidn a actividades especificas en ciertas

zonas del pais y sectores de la poblacifn.

El crecimiento en el rango y volimen de operaciones del fi
deicomiso piblico, demandd esquemas especiales en su constitu-
cidén, contratacidn, administracidn y reglamentacidn, conforman
do de hecho una variante del fideicomiso regulado por las le-

yes generales‘de la materia.

§i bien el fideicomiso plGblico permitié al Gobierno Fede-
ral contar con una alternativa de administracién para atender
a través de la banca nacional programas intedrales en apoyo de
actividades y sectores prioritarios, la amplitud de fines que
se pueden alcanzar a través del fideicomiso, propicid su uso
para resolver problemas de la mis diversa Indole, aumentando
el aparato burocritico v el orasupuesto de gasto piblico,
cuando algunos de los problemas poﬁrian haberse resuelto me-

diante las dependencias v organismbs del Gobiernc Federal ya
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establecidos.

£l fendmeno antes descrito, se debid en gran parte a que
las caracteristicas y modalidades del fideicomisa paplico re-
basaron las normas legales de la materia, al no prever su de-

sarrollo.

Con el fin de ir resolviendo el problema que le representa
ba a la Administracidn Pﬁbl%ca Federal el control y coordina
¢idén de numerosos organismos descentralizados, empresas de par
ticipacidn estatal y fideicomisos pliblices; la ausencia, en
ocasiones de una c}ara definicidn de sus atribuciones, metas y
objetivos y el manejo eficiente de recursos presupuestales ca-
da vez mids elevados, llevd a poner en préctica a principios de
la administraecidn Lopezportillista las acciones del proceso de
reforma administrativa, el cual se fundaﬁenta en las recomenda
ciones gue sobre el particular surgieron de la Comisidn de Ad-
ministracidn Plblica en 1967. Dentro de éstas, cabe destacar
el proceso de sectorizacidn por el cual se asignaron bajo la
coordinacidn de una secretaria de estado o departamento admi-
nistrative, los organismes descentralizades, las empresas de

participacidn estatal y los fideicomisos piiblicos cuyos progra
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mas quedaban directamente vinculados a las atribuciones de la
secretaria correspondiente; el establecimiento de bases para
la creacién de entidades paraestatales; la depuracidn de aque
llas entidades cuyo fin para el gque fueron creadas ya habia
sido alcanzado, proponiendo la fusién, disolucidn, liquida-
cidén o extincién segiin fuera el caso; asi como los procesos ba
sicos de planeacién, programacidn, presuvpuestacidn y evalua-

cidn de las acciones piiblicas.

La reforma administrativa vino a significar en el caso con
creto de los fideicomisos piiblicos, la sectorizacidn de acuer-
do a su finalidad; igualmente se fusionaron algunos, eXtinguie
ron otros, fortalecieron los ya existentes y se crearon los
que demandaban los nuevos programas de gobierno, tales como
el de Riesgo Compartido, el Fondo de Fomento y Apoyo a la Agro
industria, el Fondo de Garantia y Descuento para las Socieda-
des Cooperativas y el Fondo para el Desarrollo Comercial, de
tal suerte que si bien el nimero de fideicomisos que existian
a) inicic de la administracidn mencionada se mantenia alrede-
“dor de doscientos, se han logrado dar los primeros pasos para

superar algunos vicios de operacidn; en este sentido cabe des-
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tacar los avances que constituyen los lineamientos del Decreto
del 27 de febrero de 1979, por el que se establecen las Bases
para la Constitucidn, Incremento, Modificacidn, Organizacién,
Funcionamiento y Extincidn de los Fideicomisos Pilblicos, asi
como los planteamientos que sobre el fideicomiso plGblico en

México se han expuesto en diversos foros.

Por Gltimo, el dinamismo que caracterizd a la reforma admi
nistrativa trajo como ceonsecuencia reformas a diversos ordena
mientos legales, entre las que destacan las efectuadas a la
Ley Organica de la Administracidn EBioblica Federal, publicadas
en el Diario Qficial de la Federacidn el 4 de enero de 1982,
Mediante las cuales se otorga a la Secretaria de Programacidhn
y. Presupuesto el carécter de fideicomitente iinico del Gobierno
Federal, en sustitucidn de la Secretaria de Hacienda y Crédito

Piiblico.,

Como mera referencia, cabe hacer mencidén gue el marco le-
gal del fideicomiso pliblico estd constituido por las disposi-~
ciones contenidas basicamente en la Ley General de Titulos y
Operaciones de Crédito (LGTOC) y en la Ley General de Institu-

ciones de Crédito y Organizaciones Auxiliares (LGICOA), asi co
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mo en la legislacidn correspondiente a la Administracién Pibli
ca Federal, como es la Ley Orgdnica de la Administracidn Pidblji

ca Pederal (LOAPF}.

Como se comentd anteriormente, el fideicomiso piblico ha
tenido en los Ultimos afos un crecimiento muy importante, apo-
yado legalmente en las normas generales de la materia, pero
fundamentalmente en disposiciones de orden administrativo y en
una prdctica vertida en sus contratos constitutivos y reglas

de .operacidn,

Bste degarrollo ha impuesto al fideicomiso piblico, modali
dades que lo convierten en una especie de figura juridica y
desde luego en una alternativa dgil y eficiente de la adminis

tracién pdblica.

Este marco juridico del fideicomiso piblico se puede divi
dir en dos grandes grupos de normas:

Las normas generales de la LeY General de Titulos y Opera
ciones de Crédito y de la Ley General de Instituciones de Cré
dito y Organizaciones Auxiliares, gue definen y dan las bases

del fideicomiso, como una operacién de crédito reservada a ing
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tituciones bancarias con concesidn para realizar operaciones

fiduciarias, y

Las normas especiales gue regulan al fideicomiso piblice
¥ que han venide a configurarlo como una especie del fideicomi
so en general. Este conjunto de disposicones esgpeciales amplian
las normas generales o especifican un régimen, ubican al fidei
‘ comiso piblico dentro de la'administracidn piblica paraestatal
y norman las actividades y operaciones necesarias para el cum-
plimiento del fin. También dentro de este grupo de disposicio-
nes estdn las expedidas por medio de circulares y oficios por
las autoridades aqubernamentales en base a las facultades de
internretarvv exoedir reglas complementarias relativas a los
fideicomisos., Esta forma de reaulacién es congruente con las
caracteristicas del fideicomiso, puesto que si éste se sometie
ra a un régimen legal muy detallado, se perderia la flexibili-
dad del mismo. No obstante es deseable gue algunos aspectos
fueran regulados con mayor precisidn a través de circulares o

disposiciones similares.
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3.3 PARTES

Las partes gue constituyen el fideicomiso pidblico son las si-

guientes:

a) Fideicomitente

La Ley Orgdnica de la Administracidn Piblica Federal re-
formada el 4 de enero de 1982, confiere a la Secretaria de Pro
gramacidn y Presupuesto el caracter de fideicomitente del Go-
bierno Federal, aln cuando, si bien la nueva Ley General de
Bienes Nacionales del 8 de enerc del mismo afio establece que
la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico es el fideicomiten
te del Gobierno Federal, debe prevalecer lo dispuesto por la
Ley Orgdnica de la Administracidn Piblica FPederal como ley es-

pecial de la administracidén plblica.

Tratdndose del fideicomiso en general, la facultad de ser
fideicomitente se reserva a "las personas fisicas o juridicas
que tengan la capacidad necesaria para hacer la afectacidn de
bienes que el fideicomiso implica" (Articulc 349 de la Ley Ge-
neral -de Titulos y Operaciones de Cré&dito). En cuanto a los de
rechos y acciones del fideicomitente sobre los bienes dados en

fideicomiso, el articulo 351 de esta misma ley establece que
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es5tos bienes "se considerarin afectos al fin a gue se desti-
nan, y en consecuencia, sdlo podrdn ejercitarse, respecto. a.
ellos, los derechos y acciones que al mencionado fin se refie-
ran, salvo los que expresamente se reserve el fideicomitente,
los que para €l deriven del fideicomiso mismo, o los adquiri-
dos legalmente respecto de tales bienes, con anterioridad a la
constitucidn del fideicomiso, por el fideicomisario o por ter-
ceros”, En relacidén con les derechos del fideicomitente, tra-
tindose del fideicomiso piblico, existen una serie de disposi-
ciones legales que imponen de alguna forma restricciones al
uso de los bienes fideicomitidos, obligaciones legales que in-
terpretamos constituyen reservas expresas del fideicomitente

por mandato legal.

b) Fiduciario

De acuerdo con la Ley General de Instituciones de Crédito
Yy Organizaciones Ruxiliares, los fideicomisos pueden consti-
tuirse en cuvalquier institucidn de crédito que cuente con la
concesién para realizar operaciones fiduciarias. Generalmente
los fideicomisos piliblicos se constituyen en instituciones na-

cionales de crédito, principalmente porque la mayoria de es-
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tas instituciones dirigen sus programas a la atencidn de sectg
res prioritarios de la economia nacional y por tanto los fidei
comisos piblicos cumplen una funcidn complementaria en estos

propdsitos.

Es importante destacar que la fiduciaria tiene todos los
derechos y acciones que s5e requieren para el cumplimiento del
fideicomiso, salve las limitaciones establecidas en el contra-
to (articulo 356 LGTOC)} y que le corresponde realizar los fi-
nes del fideicomiso y de asumir el cumplimiento de las obliga-

ciones legales y de las estipulaciones contractuales.

c) Fideicomisario

Bl fideicomisario es la persona o personas en cuyo benefi
cio se establece el fideicomiso. Como requisito, la persona fI
sica o moral, debe tener la capacidad necesaria para recibir
el beneficio que el fideicomiso implica. Sin embargo, como lo
sefiala la Ley General de Titulos y Operaciones de Crédito el
fideicomiso es vdlide aflin cuando se constituya sin sefialar
fideicomisario, siempre que su fin sea licito f determinado.
Esta @iltima situacidn es la que se presenta con mayor frecuen-~

cia en el caso del fideicomiso piiblico, ya que en su mayoria,
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éstos se constituyen en apoyo de una actividad econdmica o
sector de la poblacién y s6lo cuando la accidén del fideicomi-
so se concretiza, se identifica al fideicomisario. Este es el
caso de los fideicomisos establecidos para otorgamiento de cré
ditos, en los que se sefialan como fideicomisaries a aquellos

sujetos que relnen ciertos requisitos previamente definidos.

El fideicomisario, ademds de los derechos qgue le concede
el propio fideicomiso, tiene los de exigir su cumplimiento y
el de atacar la validez de actos que la fiducia cometa en su

perjuicio (articulo 355 LGTOC).

3.4 ESTRUCTURA

a) Comité té&cnico

La Ley General de Instituciones de Crédito y Orgénizacio—
nes Auxiliares, en la fraccidn IV del articulo 45, otorga al
fideicomitente ademis de-la facultad de designar- al fiducia-
rio, ‘la de integrar un comité técniéo o de distribucidn de

fondos, fijar las reglas para su funcionamiento asi como sus
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facultades. Dicha integracidn se puede llevar a cabo en el ac-
to constitutivo del fideicomiso o bien posterior al mismo, en
cuyo caso se requerira del consentimiento del fideicomisario
si lo hubiere. Debido a gque la propia ley faculta al fideico-
mitente a fijar las facultades del comité y @stas pueden ser
tan amplias como lo desee el propio fideicomitente, el fiducia
rio queda liberado de toda responsabilidad cuando obre ajustég

dose a los dictémenes o acuerdos del mencionado comité.

"No obstante la amplitud de las facultades del
comité, estas serdn unicamente a nivel de deci-
s5idén y de ninguna manera de ejecucidn”.

"“Cuando las decisiones del comité sean claramen
te contrarias a los fines del fideicomiso, o sT
su ejecucidn constituye un delito, el fiducia-

rio podrd oponerse a ellas, pidiendo a la auto-
ridad judicial lo libere de toda responsabili-

dad”. (45).

Por lo que corresponde al fideicomiso pGblico, dado que

la legislacidén no precisa los mecanismos gque se deben seguir

(45) .~ Krieger, Emilio. Manual del Fideicomiso Mexicano. México, D.F.,
1976, p. 36 y 8B,
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para establecer el comité&, las personas gque deben integrarlo,
ni a quién corresponde la presidencia del citado comité; que
los fideicomisos piblicos se incrementaron en forma considera-
ble y que en 105 contratos de los citados fideicomisos no exis
tia uniformidad de criterio respecto a la organizacidn y fun-
cionamiento de los mismos, el Gobierno Federal expidié el 27
de febrero de 1979 el Decreto en el gue se indica sobre la in-

tegracidén de los comit8s técnicos lo siguiente:

"En los comités técnicos siempre deberd incluirse
por lo menos un representante del coordinador del
sector y otro de la SHCP (SPP)}".

"La institucidn fiduciaria tendrd en el comitéd un
representante con voz pero sin voto".

"Cuando en el contrato no se especifique a quien
corresponde la presidencia del comité, é&sta se
conferird al representante del coordinador de sec
tor, el cual tendrd voto de calidad en caso de em
pate”.

Como ya se indicd, las reformas a la Ley Orgénica de la Ad
ministracidn Piblica Federal suprimen en el articulo 49 la oblj

gacidn de gque un representante del fideicomitente forme parte



112

del comité técnico, dispesicidén que a nuestro juicio continGa’
vigente en el Decreto mencionado, {articulo 8o.). Consideramos
gue el buen gobiernc de los comités técnicos exige la represen
tacidn de la Secretaria de Programacidn y Presupuesto, por lo
que &sta norma debe hacerse efectiva en la integracidén de les

comités técnicos.

be iqual forma, a fin de evitar posibles conflictos entre
los representantes del comité, estimamos que en todos los con-
tratos de los fideicomisos plblicos, se indique que la presiden
cia del comité corresponde al representante del coordinador del

sector.

Por lo que toca al funcionamiento de los comités, el Decre

to sefilala lo siguiente:

"Cuando la institucidn para dar cumplimiento a la
encomienda fiduciaria se vea en la necesidad de
emplear personal dedicado directa y exclusivamen-
te al fidejcomiso, &sta deberd contratarlo previa
opinidén del comité técnico”.



"En los contracos del fxdeicomlso, se deberdn pre
cisar las facultades del comité técnico conforme’
a las instituciones del Gobierno Federal si las
hubiere, indicando qué asuntos requieren de la
aprobacidn del mismo para el ejercicio de accle-
nes y derechos que corresponden al fiduciario”.

"Las facultades del comité constituyen limitacio-
nes para la institucidn fiduciaria y ésta a su
vez debera abstenerse de cumplir las resoluciones
que el comité dicte en exceso de las facultades
expresamente fijadas por el fideicomitente o en
violacidén de las cliusutas del contrato"

"Cuando el cumplimiento de la encomienda fiducia
ria requiera la realizacidn de actog urgentes,
si no es posible reunir al comité técnico, la
institucidn fiduciaria consultard al Gobierno Fe
deral a través del coordinador de sector, quedan
do facultada para ejecutar los actos gue éste
autorice”,

"Las instituciones fiduciarias a través y con la
conformidad del coordinador de sector, deberédn
presentar a la SPP los proyectos anuales de pre-
supuesto”.

"En los fideicomisos en que se decida la forma-
cidén de un comité técnico, la Secretarfa de Pro
gramacion y Presupuesto deberd recabar la auto-
rizacidén previa del coordinador de sector para
integrar dicho comite”

113
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Este {ltimo precepto fué suprimido en las reformas a la
Ley Orgdnica de la Administracidn Pidblica Federal, por lo que
prevalece el criterio, antes apuntado, en cuanto a la represen

tacidén del fideicomitente Unico en el comité técnico.

8i bien el Decreto en comentario ha permitide sentar las
bases para la integracién y funcionamientc de los comités técni
cos, seria conveniente que en el citado Decreto se incorporara
la circular del 26 de diciembre de 1969 de la Secretaria de

Hacienda y Cré&dito Pablico(47),

para establecer gque los proyec-
tos anuvales de presupuesto deberdn ser previamente aprobados

por los comités técnicos de los fideicomisos, antes de ser pre-
sentados a la consideraciép de la Secretaria de Programacidn y
Presupuesto y que todos los 'fideicomisos pliblicos deberdn ope-

rar bajo el apoyo y direccidn de un comité técnico o de distri

bucidén de fondos.

(47) .~ Circular No. 305-V-42308 del 26 de diciembre de 1969 de la
Secretarfa de Hacienda y Créditeo Piblico.
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Igualmente, podria incorporarse el oficio circular(qa) gi=
rado por la Secretaria de Hacienda, por el cual di6 instruccio-
nes a las instituciones fiduciarias en las que entre otros as-
pectos enfatiza 1o concerniente a la contratacidon de personal

de los fideicomisos previa opinidn del comité técnico, la fija-
cidn de facultades de &ste, si es gue a la fecha del oficio no
se habian fijado, asi como la inclusidn de un representante del

coordinador de sector, otro del fideicomitente, asi como de la

institucidn fiduciaria ¢on voz pero sin voto.

A partir de un somero examen de las atribuciones de un co-

mité técnico, €stas pueden resumirse en:

- Dictar politicas en cuanto al cumplimiento del fin del

fideicomiso.

~ Aprobar los presupuestos anuales de gastos e inversiones

para su presentacidn a las autoridades correspondientes.

_(48).- Oficio circular No. 305-V-1-3881 del 6 de julio de 1979 de la Se-
cretaria de Hacienda y Crédito Pablico.



Aprobar los estados financieros

- Opinar sobre la contratacidn de personal

Aprobar, cuando asi es el caso, operaciones por razones

de monto, plazZo o riesgo.

- Elaborar y aprobar las reglas de operacidn.

En lo relativo a la periodicidad con que deben reunirse
los comités técnicos de los fideicomisos piblicos, la Secreta-
ria de Hacienda y Crédito Piblico gird el 27 de agosto de 1965
un oficio circular a los fondos de fomento econdémico con obje-
to de que éstos se reldnan por lo menos una vez al mes. Es con-
veniente sefialar que estas instrucciones se giraron con funda-
mento en lo dgue preven los articulos 10 y 15 del Reglamentd s0
bre las.lnstituciones de Crédito y Organizaciones Auxiliares,
en el sentido de gue sus consejos de administracién y el direg
tor general o gerente general de la institucidn u organizacidn
respectiva informard mensualmente al consejo acerca de las
principales actividades realizadas en el mes inmediato ante-
rior, ¥ a la facultad de la Secretaria de Hacienda y Crédito
Piblico para interpretar el reglamento citado y expedir las re

glas complementarias gue requieran su aplicacién. Esta disposi
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cidén administrativa se encuentra en conflicto con algunos con-
tratos de fideicomiso, en los que se estipula que los comités
deberdn reunirse cada dos o tres meSes y en otros casos, no ha-
cen referencia alguna, presentindose situaciones en que &stos

sesionen una o dos veces por afio.

Por otra parte, cabe sefialar que para agilizar el funciona
miento de algunos comités té&cnicos, sﬁbre todo en el caso de fi
deicomisos de crédito y descuento, el fideicomitente ha decidi=-
do integrar subcomités con representantes de las mismas institu
ciones que forman el comit&; en estos subcomités se analizan en
detalle solicitudes de crédito, aprueban cuando procede las que
quedan dentro de sus facultades y proporcionan elementos de jui

cio al comité técnico en otros casos.

b) Delegado Fiduciario

Al respecto cabe hacer mencidén que la Ley General de Insti
tuciones de Crédito y btganizaciones Auxiliares en su articulo
45, fraccién IV indica que "las instituciones fiduciarias deéeg
pefiardn su cometido y ejercitarin sus facultades por medio de

uno o mas funcionarios que se designen especialmente al efecto,
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de cuyos actos responderd directa e ilimitadamente la institu-
cién, sin perjuicio de las responsabilidades civiles o penales
en que ellos incurran personalmente”. La designacién de los fun
cionarios puede ser vetada por la Comisidn Nacional Bancaria y
de Seguros y acordar su remocibn, cuando considere que dicha de
signacidn no corresponde a personas con la suficiente calidad
moral y técnica para la adecuada administracién de los fideico-

misos.

La Comisidén Nacional Bancaria y de Seguros en su circular
del 26 de junio de 1944(49) sefiala que las instituciones al no-
tificar el nogbramiento del funcionario a que alude e]_articulo
45 fraccidén IV de la Ley General de Instituciones de Crédito y
Organizaciones Auxiliares, deberdn indicar su nacionalidad y
edad, si es bien conocido y respetado en los circulos financie-
ros, si cuenta con la experiencia y aptitudes necesarias y sus

ingresos actuales aproximados.

{49).~ Circular No. 274 del 26 de junic de 1944 y Oficios circular
26730~341 del 27 de agosto de 1957 y No. B286-826 del 21 de fehrero
de 1973.
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Es conveniente hacer notar que el término de delegado fidu
ciario y las denominaciones de general o especial, se derivan
de la préactica, pues las disposiciones legales y la circular de
la Comisién Nacional Bancaria y de Seguros antes citadas, no
utilizan este término, sino que se limitan a mencionar al "fun-
cionario que las instituciones designen especialmente al efec-

to".

5in embargo, en otras circulares y oficios de autoridades,
en los contratos constitutivos de fideicomisos pliblicos y en el
Decreto del 27 de febrero de 1979, se hace mencidn a estos tér-
minos, aunque no se precisan el tipo de funciones y responsabili
dades que en su caso corresponden al delegado fiduciario general

o especial.

En lo que se refiere a las facultades del delegado fiducia-
rio, se sefiala que los delegados fiduciarios “obligan a la insti
tucidn -con su firma y su cometido es personalisimo y no pueden

delegar sus funciones de mando, de decisidn o discrecionales,
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las que deben ser realizadas personalmente por ellos”.(SO)

La Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico establecid
que “"aungue las instituciones fiduciarias no pueden delegar su
cargo, el cual deben de desempefiar a través de funcionarios eg
peciales como lo son los delegados fiduciarios, se considera
que si pueden emplear personas que auxilien a éstos, en el

{51y Para delimitar

desarrollo de sus funciones secundarias”.
y precisar las funciones de uno y otro, £ijé como criterio que
"los actos mediante los que se tomen resoluciones de cardcter
di'screcional, indelegables, que implican voluntad de mando o de
cisidén deberédn ser realizados por los delegados fiduciarios:
las funciones secundarias o auxiliares, gue no tienen tales ca~

racteristicas, sino simplemente se reducen a formalidades o tri

mites podrin ser desempefiadas por dependientes".

{50).~ Acosta Romero, Miguel., Op. cit. p. 344, R

{51).~ Oficio de la Secretarfa de Hacienda y Crédito Piblico No. 305-1-A
32627 de) 24 de octubre de 1966 y Circular de la Comisién Nacional
Bancaria y de Seguros No. 547 del 16 de noviembre de 196€6.
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Sobre el delegado fiduciario especial, se sefiala "que ni
en la doctrina, ni en la legislacidn, existe una definicidn o
conceptos, que perfilen este tipo de funcionalismos y sdlo en
los decretos o leyes que ordenan la creacién de fideicomisos,
o en los contratos en los que el Gobierno Federal es fideicomi-
tente y los celebra con instituciones nacionales, se encuentran

algunos precedentes sobre éstos”. 52}

En la practica pueden encontrarse alguncs elementos gue
perfilan a estos funcionarios, Por un lado, los delegados fidu-
ciarios denominados generales manejan una o varias operaciones
y regularmente el cargo recae en los directores ¢ subdirectores
del area fiduciaria. Por otro lado, el Gobierno Federal para ad
ministrar algunos de los fideicomisos piblicos ha creado a tra-
vés de las leyes y decretos gue le dan origen, asi como de los
contratos respectivos, la figura del delegado fiduciario espe-~

cial, el cual se encarga Gnica y exclusivamente de realizar las

(S2).- Acosta Romero, Miguel. Op, cit. 348.
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operaciones del fideicomiso de que se trate. Ademds, en algunas
ocasiones dicho delegado cumple las funciones de director gene-
ral, o gerente del fideicomiso e inclusive la de secretario del
comité técnico; asi mismo, en el caso de algunos fideicomises

cuya finalidad se refiere a una misma actividad econdmica se ha
designade un sdlo delegado para que se responsabilice del fun-

cionamiento y coordinacidn de los fideicomisos.

El Decreto del 27 de febrero de 1979, estahlece algunas
obligaciones y funciones de los delegados fiduciarios especia~

les, entre ellas:

"Someter a la previa consideracidén de la insti-
tucibén fiduciaria, los actos, contratos y conve
nios de los que resulten derechos y obligacio-
nes para el fideicomiso o la propia institucidn®.

."Manejar de acuerde con la fiduciaria, lecs re-
cursos del fideicomiso, los titulos de crédito
y cuanto documento consigne una obligacidn o
sea necesaric para ejercitar un derecho".
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"Consultar con la debida anticipacidn a la
fiduciaria los asuntos que deban tratarse
en las reuniones del comité técnico, con la
documentacidn respectiva".

"Informar a la fiduciaria acerca de la eje-
cucidn de los acuerdos del comité& técnico
asi como al propio comité&".

"Presentar mensualmente a la fiduciaria la
informacidn contable requerida para preci-
sar la situacidn financiera del fideicomiso”.

No obstante esta definicidén de funciones, el nivel de di-
reccidén y sobre todo las facultades del delegado fiduciario y
él gerente, no guedan claramente delimitados, puesto gue en el
mismo Decreto de 27 de febrero de 1979, se sefiala que "en el
caso de gque no hubiese delegado fiduciario especial, pero si un
director o gerente, a &stos corresponde el cumplimiento de las

obligaciones anteriores®.

Igualmente se establece que "los delegados fiduciarios, ge
rente o directores, deberdn proporcionar al ccordinador de sec-

tor la informacién a'que se refieren los puntos anteriores, e



incurrirén ‘en responsabilidad cuando actilen en exceso de las

facultades que se les hayan otorgado".

La falta de definicidn de las facultades que corresponden
al delegado fiduciario general, al especial y al gerente o di-
rector tiene relevancia en funcidn del grado de requnsabili-
dad, ya qgue mientras gque en el caseo del gerente o director, que
pueden ser considerados como dependientes en los términos de
los criterios asentados por la Secretaria de Hacienda y Crédito
Piblico, queda impreciso si la responsabilidad de sus actos re-
percute en el patrimonio fideicomitido o la instituciédn fiducia

ria responde por ellos.

Tomando en cuenta estas consideraciones, y que en la prac-
tica no se hace una distincidn Qe facultades, es necesario gue
se precise en las formas corréspondientes, las figuras del delg

) gado- fiduciario, delegado fiduciario especial, del director y
gerente de los fideicomisos piiblicos, sefialando con claridad

las funciones, facultades y responsabilidades de cada uno.



c} Areas de Apoye

Por lo que respecta a este tema, la literatura consultada
no hace seﬁafamiento alguno sobre el particular, y de las diver
. sas disposiciones aplicables, sdlo el Decreto del 27 de febrero
de 1979 indica que las instituciones fiducliarias a través de su
delegado fiduciario especial, dentro de los seis meses siguien-
tes a la constitucidn o modificacidn de los fideicomisos, debe-
rin someter al coordinador de sector, los proyectos de estructu
ra administrativa o las modificaciones gue se reguieran, para
gue &ste dltimo los presente a la Secretaria de Programacidn y
Presupuesto, quien a su vez los someterd a la consideracidn del
titular del Ejecutivo, previa opinidn de la Coordinacidn Gene~
ral de BEstudios Administrativos de la Presidencia. En los ca-
505 en que no exista delegado fiduciario especial, corresponde-

rd al director o gerente, llevar a cabo esta gestidn administra

tiva.

De lo anterior se desprende gue el Gobierno Federal a tra-
vés del Decreto persigue racionalizar el crecimiento de las es-

tructuras administrativas de los fideicomisos pGblicos, a fin
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de que éstas se adectien a la importancia del encargo fiducia-
rio que deben atender, al ambito geografico en gue actlen, asi

como al tipo de fideicomisarios que atienden.

Un buen ejemplo de cmo se organizan los fideicomisos de
descuento lo constitu&e la estructura organica bajo la cual
operan los Fondos Instituidos en relacidn cop la Agricultura
(FIRA) del Banco de México, la cual se integra en dos niveles;
el primero corresponde a la oficina central en que se concentra
el personal directive, administrativo y técnice a nivel supe-
rior y el segundo, por las oficinas foraneas que se subdividen
en residencias regionales, residencias estatales y agencias a
Qravés de-las cuales se canalizan los recursos crediticios y se

brinda la asistencia técnica.

Buena parte de los fideicomisos piblicos que atienden pro-
gramas a nivel nacional se ha estructurado en forma similar a

la del FIRA.

Por lo gue corresponde al persconal de los fideicomisos,

la Ley General ‘de Instituciones de Crédito y Organizaciones
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Auxiliares en su articulo 45, fraccidn XIV, prevee gue el perso
nal que las instituciones fiduciarias utilicen directa o exclu-
sivamente para la atencidén de los encargos fiduciarios, no for-
mard parte del personal de la institucidn, la cual estd obliga-
da a responder con cargo al patrimonio fiduciario de cualqguier

derecho que conforme a la ley asista a dichas personas.

Por su parte, en lo concerniente al fideicomiso plbilico,
al igual que en el caso de los comités técnicos y de los delega
dos fiduciarios especiales, el Decreto del 27 de febrero de
1879, indica que el personal de los fideicomisos deberd contra-
tarse previa opinidn del comité técnico, estando obligados los
fideicomisos al iniciar sus actividades a presentar al comité
téenico y posteriormente por conducto de la fiduciaria al coor-
dinador del sector y &€ste a su vez a la Secretaria de Programa-
cidn y Presupuesto la estructura organizativa, asi como los re-

. querimientos de personal necesarios para atender el encargo fi-
duciario, en el entendido que s85lo para el nivel gerencial serd
necesario proponer al comité a los candidatos que se haran car-
go de estos puestos, y el resto se contratard y substituira con

base en la autorizacidon del organigrama correspondiente.
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Con lo anterior, se tiende a regular la contratacidn del
personal de los fideicomisos y se evita que éstos contraten per
sonal en forma autdnoma, pues legalmente estdn impedidos de ha-
cerlo al carecer de personalidad juridica propia, ya que ésta

corresponde a la institucidn fiduciaria.

Por otra parte, al crear el Gobierno Federal en las insti-
tuciones nacionales de cxédito mas importantes, tales como Ban-
co de México, Nacional Finaciera, Banco Nacional de Obras y Ser
vicios Piblicos y Banco Nacional de Crédito Rural diversos fi
deicomisos de fomento para las exportaciones, la pequefia y me-
diana industria, péra.atender renglones especificos de la agri-
cultura y ganaderia, vivienda, etc., fue necesario gque las pro-
pias instituciones fiduciarias dedicaran parte de su personal
para éste fin, el cual con el tiempo ha pasado a formar parte
del personal de los fideicomisos. Esto ha dado como resultado
que el personal que desempefia las mismas funciones en un fidei-
comiso, esté en algunos casos sujeto al Reglamenta de Trabajio

.de las Instituciones de Crédito y Organizaciones Auxiliares y
en otros, a la Ley Federal del Trabajo, con los consecuentes )
problemas que provoca esta situacidn. Con el propdsito de darle

solucién, en algunos fideicomisos pliblicos se han establecido
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prestaciones. similares a las de los empleados bancarios, en ren
glones tales como servicios médicos, vacaciones 'y primas de an-

tigliedad.
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CAPITULO CUARTO

EL FONHAFPOQ

4.1 ANTECEDENTES

El hoy Banco Nacional de Obras y Servicios Piblicos, sgciedaa
Nacional de Crédito, Instituicidén de Banca de Desarrcllo, en su
Ley Orgédnica de fecha ocho de febrero de mil novecientos cuaren
ta y nueve, prevela en su capitulo X, la existencia de un Fondo
de Habitaciones Populares cuya finalidad era la realizacidn de

acciones operativas para la construccidn de viviendas populares.

Conforme a los principios de la Reforma Administrativa que
lleva a cabo el Gobierno Federal, se expididé la Ley Organica ge
la Administracidn Pi@blica Federal, propugnindose por una re-
erganizacidn que coadyuve a evitar duplicacidn de funciones y
establecer bases para una eficiente coordinacién, déndose a la
vez a las entidades paraestatales el caracter de auxiliares del
Ejecutivo de la Unidn y previéndose la facultad del Presidente
de la Repiblica de determinar agrupaﬁientos de dichas entidades

por sectores definidos,
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Con base en lo anterior se expidid entre otros, €l Acuerdo
Publicado en el Diario Oficial de la Federacidn el tres de sep-
tiembre de mil novecientos ochenta y dos determindndose que el
Fondo de Habitaciones Populares, gquedaba agrupado en el sector
que coordina la Secretaria de Asentamientos Humanos y Obras Pi-
blicas hoy de Desarrollo Urbano y Ecologia dependencia que ha
realizado diversos estudios respecto de la operacidn de dicha
Entidad, en funcidn de la creciente demanda que existe en el
pais en materia de vivienda, principalmente de la poblacién ceon
menores recursos, asi como de las acciones que realizan otras
entidades paraestatales que inciden en la materia, concluyéndose
que es necesario reorientar los fines del Fondo de Habitaciones
Populares, con el propdsito de encausarlos dentro de un marco
programidtico general aprobade por la Secretaria, a fin de garan
tizar el financiamiento requerido para la ejecucidn de progra-
mas habitacionales y la eficiente coordinacibn y congruencia en
tre las entidades de vivienda del Sector de Obras Piblicas, hoy

pesarrollo Urbano.

En cumplimiento a las disposiciones del Articulo 38 transi

torio de la Ley Orgdnica del entonces Banco Nacional de Obras y
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Servicios Piiblicos, Scciedad Ardnima, aprobado por el Congresa
de la Unidn el veintisiete de diciembre de mil novecientos
ochenta y publicada en el Diario Oficial de la Federacidn el
treinta y uno del mismo mes y afio, que abrogd el capitulo rela-
tivo al Fondo de Habitaciones Populares de l2 anterior Ley Orgé
nica de la Institucidn y a propuesta de la Secretaria de Hacien
da y Crédito Piblico, por conducto de Ja Secretaria de Programa
cién y Presupuesto se autorizd la constitucidn del Fondo de Habj
taciones Populares, para operar como un fideicomiso del Gobierno
Federal, en el que el Banco Nacional de Obras y Servicios Pilbli

cos, Sociedad Andénima actuaria como Fiduciario

En base a lo asentado, por Acuerdo del Ejecutivo Federal de
fecha primero de abril de mil novecientos ochenta y uno, publi-
cado en el Diario 0Oficial de la Federacidn el dia dos del mismo
mes 'y afic, se autorizd a la Secretaria de Hacienda y Crédito PO
blico, en su caricter de Fideicomitente Unico del Gokierno Fedg
rai, proceder a realizar los actos necesarios a efecto de cons-
tituir el Fideicomiso Fondo de Habitaciones Populares, con obje
to de financiar la construccidn y mejoramiento de vivienda y

ccnjuntoé habitacionales, programas de vivienda popular de los
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Organismos del Sector Plbliceo, asi como los formulados por los

Gobizrnos Estatales y Municipales entre otros.

El Contrato Constitutivo de Fideicomiso resultante de este
Acuerdo, se suscribié el trece de mayo de mil novecientos ochen

ta y uno,

Por virtud de las reformas a la Ley Orgénica de la Adminis
tracién Piiblica Federal publicadas en el Diario Oficial de la
Federacidn el veintinueve de diciembre de mil novecientos ochen
ta y dos, el Comité Té&cnico y de Distribucidn de Fondos del Fi-
deicomiso Fondo de Habitaciones Populares, acordd modificar los

fines del citado Fideicomiso.

La Secretaria de Programacidn y Presupuesto, en su caracter
de Fideicomitente Unico de la Administracidn Pidblica Centraliza
da, a propuesta de la Secretaria de Desarrollo Urbanco y Ecolo-
gia como Coordinadora del Sector donde se encuentra ubicado es-
te Fideicomiso, solicitd y obtuvo del Ejecutivo Federal la aut o
rizacién para modificar el Contrato dérFideicomiso de mérito,

lo que se contiene en el Acuerdo de la Secretaria de Programa-

cidn y Presupuesto, de fecha veintiocho de diciembre de mil no-
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vecientos ochenta y cuatro, publicade en el Diario Oficiral de
la Federacién el veintitrés de enero de mil novecientos ochenta

y cinco.

La Ley Federal de las Entidades Paraestatales de fecha 26
de abril de 1986, publicada en el Diarioc Oficial de la Federa-
cién el 14 de mayo de 1986, regula en sus capitulos 1V, V y VI
la organizacidn, funcionamiento y control de los Fideicomisos

Piiblicos.

De conformidad con el Decreto de reformas a la Ley Orgénica
de la Administracidn Piblica Federal, publicada en el Diario
Oficial de la Federacidn el 14 de mayo de 1986 las atribuciones
de la Secretaria de Programacidn y Presupuesto como Fideicomi-
tente Unico de la Administracién POblica Centralizada, funcidn
gue con anterioridad desempefid la Secretaria de Hacienda y Cré-
dito PUOblico, se establecen en el sequndo parrafo del articulo

47 de dicho ordenamiento,

La integracién de los Organos de Gobierno de los Fideicomi
sos de la Administracidn Pliblica Federal, se encuentra contem-

plada en el Capitulo V de la Ley Federal de las Entidades Para
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- estatales.

4.2 ACUERDO DE CREACION

Habiendo sido disuelto en 1982 el Instituto Nacional para el
Desarrollo de la Comunidad Rural y de’ la Vivienda Popular
(INDECO), el gobierno mexicano mediante acuerdo presidencial
del 12 de abril de 1981 y publicade en el Diario Oficial de la
Federacidn el dia 2 del mismo mes y aflo, se cred el Fideicomiso
Fondo de Habitaciones Populares, como una respuesta practica y
nueva para apoyar al pueblo mexicanoc a resolver su problema de

vivienda.

Al ser FONHAPO un Fideicomiso de la administracién piblica
paraestatal debe sujetarse, en su organizacidn y funcionamiento
a los lineamientos del decreto de la Secretaria de Programacién
Y Presupueéto publicado en el Diario Oficial el dia 27 de febreg
ro de 1979 (Ley Federal de las Entidades Paraestatales). Asimis
mo, su base legal la encontramos en: la Ley Orgdnica de la Admi-

nistracién Piblica Federal (Diario Oficial del 2 de gdiciembrec de
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1976. Reformas Diario Oficial del 8 de diciembre de 1978, 31
de diciembre de 1980, 4 de enero y 29 de diciembre de 1982, ar-
ticulos 1°, 3°, 9°, 45, 46 y 49 de la Ley Orgénica del Banco Na
cional de Obras y Servicios Plblicos, §.A., hoy S.N.C., Diario
Oficial del 31 de diciembre de 1980, Articulo 3° transitorio):
Acuerdo por el gque se autoriza la creacidn del Fideicomiso Fon-
do de Habitaciones Populares {(Diario Oficial del 2 de abril de
1981); contrato de Fideicomiso celebrado el 13 de mayo de 1981;
Ley de Planeacién Diario Oficial del 5 de enero de 1983); decre
to por el que las dependencias y entidades procederdn a elabo-
rar un Programa de Descentralizacidn Administrativa que asegure
el avance de dicho proceso {(Diario Oficial del 18 de junio de
1984): Acuerdo por el que se autoriza la modificacién del Con-
trato Constitutivo del Fideicomiso Fondo de Habitaciones Popula
res (Diario Oficial del 23 de enero de 1%85); en general las Le
yes, COdigos, Convenios, Reglamentos, Decretos, Acuerdos, Nor-
mas e Instructivos vigentes que resulten aplicables para el cum
plimiento de los fines que tiene encomendados el Fideicomiso

Fondo Nacional de Habitaciones Populares.
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La magnitud del problema de la vivienda en México reviste
caracteristicas que demandan acciones vigentes, concertadas y
miltiples. Por eso es propdsito del FONHAPO contribuir, dentro
de las disposiciones que sefiala el Plan Nacional de Desarrollo
1982-1988 en materia de vivienda, a generar un proceso gue rom-
pa la inercia histdrica de la brecha deficitaria de la vivienda

en el pais.

En primera instancia, se plantea el apoyo masivo a la pro-
duccidn de vivienda popular. Sdlo de esta manera puede hacerse
frente, tanto a los rezagos existentes como al aumento poblacio
.nal y a. la migracidn campo-ciudad. Por otro lado, las vivien-
das se insertan dentro de espacios territoriales definidos; por

es50 no puede divorciarse del desarrollo urbano.

El problemé de construir o adquirir una vivienda es bésica-
mente financiero. La mayor inversidn que las familias mexicanas
‘hacen a lo largo de la vida es, en la mayoria de los casos, la
construccidn de su vivienda. Su costo no puede distribuirse a
1o largo de la vida, como el alimento. De ahi la necesidad de
ofrecer mejores esquemas financieros al alcance de las mayorfas

del pais. ' . i
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El acuerdo de creacibén del FONHAPO marcaba como fines del

Fideicomiso los siguientes:

l1.- Financiar la construccién y mejoramiento de viviendas y
conjuntos habitacionales populares; 2.~ Financiar los programas
de vivienda popular de los organismos del sector piblico, asi
caome leos formulados por los gobiernos estatales y municipales;
3.~ Financiar la construccidn o adquisicidn de viviendas o con-
juntos habitacionales populares, para que sean dados en arrenda
miento; 4.- Financiar los programas de vivienda de las socieda-
des cooperativas; 5.- Otorgar créditos para la urbanizacibn de
fraccionamientos populares; 6.~ Otorgar cré&ditos inmobiliarios
para adguisicién de viviendas populares:; 7.- Financiar progra-
mas de regeneracidn urbana en sus modalidades de: renovacidn,
remodelacidn, rehabilitacién, restauracidn, remozamiento, mejo-
ramiento, sustitucidn y saturacidn urbana, que conlleva al con-
cepto de vivienda popular; 8.- Otorgar financiamiento a progra-
mas de parques de materiales gque se integren como apoyo al mejo
ramiento de la vivienda popular; 9.- Descontar, redescontar o
dar en redescuento ti&ulos de crédito derivados de préstamos

otorgados- en operaciones que tengan relacidn con los fines del
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.Fideicomiso; 10.- Garantizar la amortizacidn y el pago de inte-
reses de documentos o valores que, con intervencidén de institu-
ciones‘de crédito, se emitan para destinar l1os recursos proce-
dentes de ellos al cumplimiento de los fines de} propio figdeico
miso; ll.- Previo cumplimiento de las disposiciones legales
aplicables, obtener créditos de cualquier fuente interna de fi-
nanciamiento, en moneda nacional, cuidando que las tasas de in-
terés y demds servicios de las operaciones activas permitan el
debido pago de las operaciones pasivas; 12.- Fomentar y partici
par en actividades cientificas, técnicas o de cualquier otro or
den relacionadas con el servicio de habitaciones populares; y
13.- Apoyar otras medidas de fomento, sostenimiento, consulta,

estudio y propaganda del servicio de habitaciones populares.

En general, promover el mejoramiento de las condiciones de

habitacidn de los sectores de poblacidn econdmicamente débiles,
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4.3 ACUERDO QUE LO MODIFICA:

El patrimonio del Fideicomiso Fondo de Habitaciones Populares,
quedd constituido por los recursos que a la fecha tenia el en-
cargo fiduciario del mismo nombre que operaba el BANOBRAS, con-
sistente en aproximadamente 80 mil inmuebles, mas el presupues-
to asignado por la Federacidén para el desarrollo de sus progra-
mas. Dadas sus caracteristicas se determind gue el Fondo de
Habitaciones Populares quedara agrupado en el sector gue coordi
naba la Secretarja de Asentamientos Humanos y Obras pilblicas,
por lo que actualmente se encuentra agrupado en el Sector De-
sarrollo Urbanc y Ecologia, el Comité Técnico y de Distribucidn
de Fondos acordd realizar los tramites necesarios con el objeto
de modificar los fines del Fideicomiso, con los propdésitos fun-
damentales de apoyar el compromiso del Estado de dar acceso al
suelo para vivienda a la poblacidn de escasos recursos, asi co-
mo desarrollar sistemas de produccién y distribucidn de materia
les bdsicos de construccidén que permitan abaratar los costos y
adecuar las tecnologias y sistemas constructivos de vivienda po-

pular. .

- Por tal motivo, en el Diario Oficial de la Federacidn del
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23 de enero de 1985, se publicd el Acuerdo que autoriza la modi
ficacidén del contrato constitutivo del Fideicomiso, para denom)
narlo en lo sucesivo "Fideicomiso Fondo Nacional de Habitacio-

nes Populares". (FONHAPO).

Este acuerdo modificateorio marca como fines del fideicomiso

los siguientes:

1.~ Financiar el desarrollo de programas de vivienda popu-

lar en las siguientes modalidades:

a} Reserva Territorial
b) Lotes y Servicios
c} Vivienda Progresiva
a) Vivienda Mejorada
e) Vivienda Terminada

£) ApOyo a la Produccidn y Distribucidn de Materiales

'Estos programas se llevardn a cabo mediante el estableci

miento de las lineas de crédito.

a) Promocidn, Estudios y Proyectos
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b) Adquisicién de suelo
c) Urbanizacidn
a) Edificacidn

e) Apoyo a la Autoconstruccidn

Financiar los programas de vivienda de los organismos
del Sector Piblico Federal, Estatal y Municipal, socie~
dades cooperativas y todas aquéllas organizaciones le~-
galmente constituidas que tengan como finalidad la cons

trueccidn de vivienda popular.

Financiar la adquisicién y construccién de vivienda o
conjuntos habitacionales populares para gque sean dados

en arrendamiento.

Solicitar, recibir y adquirir suelo de cualquier régimen
de tenencia y comercializar tierra con el f£in de obte-
ner recursos para la vivienda popular y constituir sus
reservas territoriales para el cumplimiento de los pro-

gramas.

Fomentar, -apoyar y desarrollar mecanismos que permitan

el abaratamiento de insumos para la vivienda.
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otorgar créditos hipotecarios para la adquisicién de vi

viendas populares.

Otorgar financiamiento a programas de parques de mate-

riales que se integren como apoyo a la vivienda popular.

Descontar, redescontar, o dar en redescuento titulos de
erédito derivados de préstamos otorgados en operaciones

que tengan relacién con los fines del Fideicomiso.

Garantizar la amortizacidn y el pago de intereses de do
cumentos o valores que con intervencidn de institucio-
nes de crédito, se emitan para destinar los recursos pro
cedentés de ellos al cumplimiento de los fines del pro-

pio Fideicomiso.

Previo el cumplimiento de las disposiciones legales
aplicables, obtener créditos de cualguier fuente interna
de financiamiento, en moneda nacional, cuidando que las
tasas de interés y demids servicios de las operaciones ac
tivas permitan el debido pago de las operaciones pasi-

vas. En ningfin caso se podran obtener créditos de fuen

tes externas de financiamiento.
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11.  Fomentar y participar en actividades cientificas, técni
cas o de cualquier otro orden relacionadas con el servi

cio de habitaciones populares,

~12. Apoyar otras medidas de fomento, sostenimiento, consul-
ta, estudio y propaganda del servicio de habitacicnes

populares.

13. En general promover el mejoramiento de las condiciones

de habitacidn de los sectores de poblacién econdémicamen

te débiles.

Mis del 60 por ciento de la vivienda que se construye en el
pais se hace al mérgen de cualquier esquema financiero de apoyo
guBefnamental por eso no debe minimizarse la capacidad y el pode
rioc del pueble para construir vivienda. Uniendo -fuerzas, apo-
yando la organizacidn social provocando que sea. mas eficiente y
"eficaz, el FONHAPO ha encontrado al gestor mas poderoso y mas
comprometido para llevar a cabo la supervisidn efectiva de la
caréncia de vivienda, a través de observar el funcionamiento de
los procesos espontaneos de construccidn de la vivienda popular,

asi como de la participacibn constante de la comunidad. Se ha
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conétatado que, mds que un producto, la vivienda es un proceso
que poco a poco madura y que se va adaptando a las necesidades
‘de sus habitantes, a sus hdbitos y a sus costumbres., Por eso la
accidén del FONHAPO involucra desde el principio de la construc-
cibén a quienes habitaron las casas; es decir, la Institucién pro
cura ajustarse en lo posible, a las necesidades de quienes las

estén demandando.

Porgque nadie conoce mejor el problema habitacional del pais
que quien lo vive. Por eso uno de los pilares bdsicos de la ac
cidn del FONHAPO, es el mismo pueblo, que organizado construye
su vivienda. De hecho el apoyo a la organizacidn social consti

tuye uno de los factores primordiales del organismo.

Dentro de esta participacidn plural a la gue convoca FONHAPO,
también tienen un lugar los promotores privados de vivienda con
vocacidn social. Ha apoyado la integracidn de grupos profesio-
nales que prestan asesoria integral a la comunidad organizada,

a la vez que se estimula a los constructores privados a que
ofrezcan su capacidad, organizacidn y conocimientos técnicos

a los grupos de beneficiarios de los créditos que otorga.
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La clave para lograr efectivamente la participacién privada
es quitarle su caracter de intermediaria y convertirla en co-ges

tora de los procesos constructivos del pueblo

4.4 PARTES:

Partiendo de la publicacidn del Acuerdo Presidencial que modifi
¢d 'al Fideicomiso Fondo Nacional de Habitaciones Populares de
fecha 23 de enero de 1985, las partes que intervienen en &1

son:

Fideicomitente: El Gobierno a través de la Secretaria de

Programacidén y Presupuesto.

Fiduciario: El Banco Nacional de Obras y Servicios PGbli=-

cos S.N.C.

Fideicomisario (s): Todos aquellos gue cumplen con el si-
guiente perfil: ser persona fisica, preferentemente no asalaria

da y mayor de edad; tener un ingreso .total no mayor de 2,5 ve-
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ces el salario minimo regional diario; no poseer propiedad inmo
biliaria en la localidad en cuestidn, excepto en el caso de pro
gramas. de vivienda mejorada y tener dependiehtes econdmicos; ©
bien los adquirentes de los inmuebles que resultan benpeficiados

con los financiamientos preferenciales que les concede FONHAPO.

El Fideicomitente para el mejor logro de los fines del Fi-
deicomiso Fondo Nacional de Habitaciones Populares, c¢rea un Co-
mité Técnico y de Distribucidn de Fondos como el érgano supremo
del FONHAPO, integrado por el titular de la Secretaria de
Desarrollo Urbano y Ecologia, quien lo preside en su caricter
de Coordinador del Sector y por representantes de la Secretaria
.de Programacidn y Presupuesto, la Secretaria de Hacienda y Cré-
dito PGblico, del Banco de México (por conducto del Fondo de
Operacidn y Descuento Bancario a la Vivienda) de la Contraloria
General de la Federacidn, (como comisarie) y del Banceo Racional
de Obras y Servicios Piblicos (como fiduciario), S.N.C.; quien
concurrird a las sesiones con voz pero sin voto. El1 Presidente
del Comité& Técnico tendrd voto de calidad para el caso de empa-

te.

Asimismo, se contara con un 6rgano de vigilancia integrado
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por un Comisario, designado por la Secretaria de la Contraloria

General de la Federacidn, con voz pero sin voto.

cuando el Comité Técnico lo determine, en funcidén de los
asuntos a tratar en cada reunidn, podrd invitar a representantes
de otras dependencias o Entidades de la Administracidn Piblica
Federal, de Gobiernos Estatales o Municipales, de Instituciocnes

o Empresas de cualquier otra naturaleza.

Las sesiones del Comité Técnico o de Distribucidn de Fondos
se efectuaran por lo menos una vez al mes, previa convocatoeria

en la que deberd incluirse el correspondiente Orden del Dia.

Las decisiones deberdn ser tomadas por mayoeria de votos.
El Comité Técnico contard con un Secretario y un Prosecretario,
designados, por el Fideicomitente, procurando que uno de ellos

sea personal de la Fiduciaria.

Facultades: Del Comit& Técnico y de Distribucién de Fondos:
l.- Revisar y aprobar, en su caso, los presupuestos y los progra
mas anuales del Fideicomiso; 2.~ Establecer las politicas y li-

neamientos conforme a las cuales el Fideicomiso podrd otorgar
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financiamiento; 3.~ Autorizar en cada caso el financiamiento que
se solicite con cargo a las disponibilidades del Fideicomiso;
4.- Autorizar se gestionen los créditos necesarios para el cum-
plimiento de los fines del Fideicomiso; autorizando a la vez el
otorgamiento de las garantias que en cada caso Se requieran:

S.~ Autorizar la contratacidn de los servicios gue requiera el
Fideicomiso, asi como la del personal que preste sus servicios
en forma directa y exclusiva al propio Fideicomiso; 6.~ Aprobar,
en su caso, las reqlas de operacidén del Fideicomiso, mismas que
se someterdn a la consideracidn del Coordinador del Sector y
posteriormente a la autorizacidn de la Secretaria de Hacienda y
Crédito Plblico; 7.- Determinar en lo general las caracteristi-
cas de las viviendas para que puedan ser consideradas como habi
tacidn popular, tomando en consideracién 1los criterios fijados
para el FOVI: FOGA en la definicidén de la vivienda de interés
social, asi como el valor de la vivienda popular a su termina-
cidén, no deberd exceder de la suma que resulte de multiplicar
por 8 el salario minimo de un afio, vigente en la localidad en
que se ubigue la vivienda. A propuesta del Comité Técnico el
ptocediﬁiento para determinar el valor de la vivienda popular

podrd ser modificado por el Fideicomitente.
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Estas caracteristicas podran ser revisadas en cualquier
tiempo, pero por lo menos deberdn revisarse anualmente para con
firmarlas o modificarlas; 8.~ Cuidar que el financiamiento que
se otorgue con cargo a las disponibilidades del Fideicomiso, ten
ga tasas adecuadas a las caracteristicas de los beneficiarios:
9.~ Vigilar que los financiamientos gue se otorguen cCen cargo a
las disponibilidades del Fideicomiso tengan el cardcter de recu
perables; 10.- Las demds que expresamente le indique el Fideico
mitente y las que se desprendan del contenido del contrato de

Fideicomisos.

Por su parte la parte fiduciaria, ademads de las facultades
y obligaciones que le imponen los ordenamientos legales aplica-
bles tendrd las siguientes: l.- Otorgar Créditos para la construc
cién y mejoramiento de viviendas y conjuntos habitacionales po-
pulares, para ser vendidos o dados en arrendamiento, asi como pa
ra la urbanizacifén de fraccionamientos populares, previa aproba
cién en cada caso del Comit& Técnico y de Distribucidén de Fon-
dos; 2.- Otorgar, en }a forma, t&rminos y condiciones que deter
mine el Comité Té&cnico y de Distribucién de Fondos, créditos pa
ra la adgquisicién de viviendas populares; 3.- bescontar, redes-
contar o dar en redescuento titulos de crédito, derivados de pre

tamos otorgados en operaciones que tengan relacidn con los fi-
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nes del PFideicomiso, en la forma, términos y condicienes que
previamente determinen el Comité Técnico y de Distribucidn de
Fondos; 4.- Garantizar la amortizacidn y pago de intereses de
documentos o valores que se emitan para destinar los recursos
de ellos a los fines del Fideicomiso, en la forma, términos y
condiciones‘que determine previamente el Comité& Técnico y de
Distribucién de Fondos; 5.~ Contratar los créditos que para la
consecucidén de los fines del Fideicomiso autorice el Comité Téc
nico y de Distribucidn de Fondos y oteorgar las garantias gque,
en cada caso, autorice el Comité, previo cumplimiento de las
disposiciones legales aplicables; 6.~ Invertir, con la aproba-
cidn del Comité, en valores emitidos por Instituciones Naciona-
les de Crédito, de f4acil realizacidn y que produzcan el mazimo
rendimiento, los recursos pendientes de aplicacidén a los fines
del Fideicomiso; 7.- Rendir mensualmente al Fideicomitente, asi
como al Coordinador del Sector, un informe de la situacidn fi-
nanciera que guarda el Fideicomiso; y 8.- Las demds que expresa

mente le sean encomendadas por el Fideicomitente.
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4.5 FINES: '

El Fideicomiso Fondo Nacional de Habitaciones Populares como se
sabe, es una Institucidn de Crédito de reciente creacifn que
tiene por objeto atender la necesidad del suelo y vivienda de

la poblacidn de més escasos recursos del pals, en tal virtud y
para ‘el logro de su objeto, realizard los siquientes fines: 1l.-
Financiar el desarrollo de programas de vivienda popular en las
siguientes modalidades: a) Reserva Territorial; b) Lotes y servi
cios; c¢) Vivienda progresiva; d) Vivienda mejorada; e) Vivienda
Terminada; f) Apoyo a la produccidn y distribucidn de materia-

les:

A) Reserva Territorial.- Créditos otorgados a organismos
del Sector Piblico con el objeto de constituir reservas
territoriales para vivienda al alcance de pobladores de

-bajos ingresos econdmicos.

B

Lotes y Servicios. - Financiamiento de un lote por fami-
lia, con dotacidn de infraestructura individual o comu=-

nal y dentro de fraccionamientos populares.
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D

E

F)
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vivienda Progresiva.- Créditos para la edificacidn de
una vivienda de desarrollo gradual, a partir de una
unidad bisica de servicios o un espacio habitable de

usos mitltiples,

Vivienda Mejorada.- Financiamiento para emprender accio
nes de: ampliacidn, mejoramientc en las condiciones sa-
nitarias y renovacidn de vivienda existente, asi como
la proteccidn juridica de los pobladores del asentamien
to o inmueble existente, mediante la regularizacidn de

su tenencia o la compra del inmueble habitado.

Vivienda Terminada.- Financiamiento para la edificacidn
de vivienda que, en proceso nico de construccidn, cum-
ple con necesidades preestablecidas de drea construida,

privacidad y servicios.

Apoyo a la Produccién y bistribucibn de Materiales: Cr&
ditos refaccionarios y de habilitacién 'y avio, que apo-
yan la instalacidén o habilitacidén de unidades de produc
cidn, distribucidn de materiales y/o componentes basi-

cos para la construccidén de vivienda popular,
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EStos programas se operan con la combinacién de una o varias
de las cinco lineas de cré&dito de que dispone la institucidn pa
ra: 1l.- Promocidén, Estudios y Proyectos; 2.- Adquisicidn de
Suelo; 3.- Urbanizacién; d4.- Edificacidn; y 5.- Apoyo a la Auto

construccidn.

2.~ Financiar los programas de vivienda de los organismos
del Sector Piblico Federal, Estatal y Municipal; sociedades coo
perativas y todas aquellas organizaciones legalmente constitui-
das que tengan como finalidad la construccidn de vivienda popu-
lar; 3.~ Financiar la adquisicidén y construccidn de vivienda o
conjuntos habitacionales populares, para que Sean dados en arren
damiento; 4.- Solicitar, recibir y adgquirir suelo de cualguier
régimen de tenencia y comercializar tierra con el fin de obtener
recursos para la vivienda popular y constituir sus reservas
territoriales para el cumplimiento de los programas; 5.- Fomen-
tar, apoyar y desarrollar mecanismos que permitan el abarata-
miento para la vivienda; 6.- Otorgar créditos hipotecarios para
la adquisicidn de viv%endas populares; 7,- Otorgar financiamien
to a programas de paiques de materiales que se integra como apo

yo a la vivienda popular; 8.- Descontar, redescontar © dar en
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redescuento titulos de crédito derivados de préstamos otorgados
en operaciones gque tengan relacidn con los fines del fideicomi-~
so;. 9.~ Garantizar la amoxtizacidn y el pago de intereses de .do
cumentos o valores que, con intervencidén de instituciones de
érédito, se emitan para destinar 10s recursos procedentes de
ellos al cumplimiento de los fines del propio fideicomiso; 10.-
Previo el cumplimiento de las disposiciones legales aplicables,
obtener créditos de cualquier fuente interna de financiamiento
en moneda nacional, cuidando gue las tasas de interés y demas
servicios de las operaciones activas que permitan el debide pa-
go de las operaciones pasivas. En ningin caso se podrén obte-
ner créditos de fuentes externas de financiamiento; 1ll.- Fomen-
tar y participar en actividades cientificas, técnicas o de cual
gquier otro orden, relacionadas con el servicio de habitaciones
populares; 12.- Apoyar otras medidas de fomento, sostenimiento;
consulta, estudio y propaganda del servicio de habitaciones po-
pulares; y 13.- En general promover el mejoramiento de las con-
diciones de habitacidn de los sectores de poblacidn econdmicamen

te aéblles.
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Por otro lado los Sujetos de Crédito del Fideicomiso Fondo
Nacional de Habitaciones Populares son: Los Organismos de la Ad
ministracidn Plblica Centralizada; los Gobiernos de los Estados
Municipales y Organismes de la Administracidén PGblica Paraesta-
tal, Instituciones Nacionales de Crédito auvtorizadas, que operan
de acuerdo a la Ley Reglamentaria del Scrvicio de Banca y Crédi
to; las Sociedades Cooperatlvas; y las organizaciones sociales
y mercantiles, que legalmente constituidas realizan programas

de vivienda.

Es importante resaltar gque, a diferencia de los demds orga-
nismos que otorgan cr@ditos para vivienda en el pals, el FONHAPO
no concede créditos individuales a personas fisicas, sino gue
los canaliza a los beneficiarios finales a través de: las depen
dencias oficiales, las instituciones nacionales de crédito, las
sociedades cooperativas, © bien las organizaciones sociales o
mercantiles. Son por tanto personas morales, gue agrupan a per
sonas fisicas, guienes reciben los.créditos y los canalizan
hacia los beneficiari9s finales con su participacidn activa,

corresponsable y constante.
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Como organismo financiero, el FONHAPO tiene el objetivo de
hacer llegar de la manera mds equitativa y eficiente los recur-
sos que destina a la vivienda popular. Estos se captan de re-
cursos fiscales del gobierno federal; de créditos nacionales o
extranjeros, estos Gltimos negociados y obtenidos por med:io del

fiduciario y de recursos propios.

Renovacidn Habitacional

Como resultado del reto que afrontd la sociedad afectada por los
sismos de 1985, el programa de Renovacidén Habitacional Popular
es un ejemplo sin precedentes, no sdlo en este pais; sino en el
mundo entero. Este programa representa con mucho las posibili-
dades que tiene el pueblo mexicano cuando, uniendo voluntades vy

capacidad Qe organizacidn, persigue un determinado fin.

Esta fuerza solidaria, este afdn de colaboracidn, de parti-
cipacidn conjunta en la biisqueda de soluciones a los problemas
de los sismos, tuve su ejemplo mds clareo al firmarse el Convenio
de Concertacidén Democratica para la Reconstruccién de Vivienda
del Programa de Renovacidén Habitacional Popular, que concilidé

intereses y sumd esfuerzos de todos los niveles sociales y téc-
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nicos; gque permitid en un esquema democridtico establecer res-
ponsabilidades y capacidades con un sdlo objetivo: brindar to-
do el apoyo necesario para que uno de los sectores mas despro-
tegidos de nuestra sociedad capitalina tuviera acceso a una vi-

vienda digna.

La destruccidn ocasionada en México por los sismos menciona
dos fue motivo de una amplia gama de acciones oficiales de re=-
construccidén en las areas afectadas del pais. En la ciudad ca-
pital, donde se registrd el mayor volimen de dafios, el Gobierno
Federal puso en marcha diversos programas especificos dirigidos
a la reparacidn de las pérdidas sufridas en todos los sectores

de la vida urbana.

En el aspecto de la vivienda se instrumentd una politica
sectorial de restitucidn de la misma que, inscrita dentro de un
genérico Programa Emergente de Vivienda, se puso en ejecucidn a
través de cuatro estrategias principales, en correspondencia
con las caracteristicas propias de los grupos sociales afecta-

dos; estas estrategias fueron:
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- La fase I del Programa, mediante la cual se entrega-
ron 15,421 viviendas construidas dentro de los pro-
gramas normales del Infonavit, Fovissste, Fovi=Banca,

Auris y diversas fundaciones.

- Un programa especifico disefiado para la reconstruc-
cién del conjunto urbano Nonoalco~Tlateloleco, que se

encuentra a la fecha en proceso de ejecucidn.

~ La creacidn y ejecucidn del Programa de Renovacidn
Habitacional Popular, que atendid a la rehabilitacién
y restitucidn de la vivienda colectiva ocupada por
las clases populares en los predios de las delegacio-
‘hes Cuauvhtémoc, Gustavo A. Madero y Venustiano Carran
za que fueron expropiados segiin decreto definitivo pu

blicado los dias 21, 22 y 23 de octubre de ese afio.

- ?ina]mente, el Programa Emergente de Vivienda Fase
1X, que se encuentra en proceso de ejecucidn y que
atiende a las necesidades de las clases medias y popu
lares que ocupaban vivienda colectiva bajo la modali- v

dad de arrendamiento al momento de los sismos en colo
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nias y predios no incluidos en el decreto expropiato

rio de referencia

Para la realizacidn del Programa de Renovacidn Habitacional
Populaé se cred el 14 de octubre de 1985, un organismo pibliceo
descentralizado con ese mismo nombre, cuya duracidn tecmporal
quedd limitada al plazo de ejecucién del programa. Este orga-
nismo, bajo la coordinacidén del Departamento del Distrito Fede-~
ral y de la Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia, satisfi
20 sSus metas y objetivos el pasado 31 de marzo de 1987 y se en-

cuentra ya en proceso de liguidacion. La experiencia de su ac-
tuacibén, los aspectos sociales, econdmicos, té&cnicos y operati-
vos que conformaron la misma, y el alcance y caracteristicas de
sus resultados, justifican su registro como el de uno de los
mds sobresalientes procesos de la dindmica urbana de la Ciudad

de México.

Respondiendo a su complejidad, el desarrcllo del programa
requirid de la intervencion conjunta de un amplio espectro de
especialistas en diversas disciplinas sociales, técnicas, admi~
nistrativas y financieras, asi como de la participacidn activa,

interesada, enriquecedora y permanente de la poblacién benefi-
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ciaria del mismo., Su propia dindmica y la necesidad de su plena
adecuacidn al entorno territorial y social de su ambito de ejer
cicio, generaron también un sinnimero de transformaciones estra
tégicas a lo largo del proceso de implementacidn gue se han in-

tentado registrar en este documento.

Por estas razones, y dada la gran cantidad de persohas que
intervinieron en las diversas dreas y fases del programa, las
experiencias individuales presentan también una gran multiplici
dad. En el curso de la investigacidn desarrollada se ha consta
tado esta realidad; sin embargo, el patrdn resultante de esta
acumulacidén de verdades personales resulta en una suma coheren-
te gue conforma la experiencia colectiva del programa y explica
.sus resultados; mismos gue, en justicia, corresponden a un lo-

gro también colectivo.

El producto visible del programa es la vivienda que ha reto
mado laﬁ caracteristicas y necesidades de un modo de vida pro-
pio de un amplio estrato de la poblacidén capitalina:; pero tanto
© mas importante que este producto final han sido el desarrollo
no visible del proceso de trabajo y la experiencia real acumula

da en diecisiete meses de una labor que expresa la capacidad in
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dividual y social de respuesta del mexicano.

En lo que se refiere al producto arquitectdnico, la labor
desarrollada durante su andlisis, concepcidn y definicién care-
ce de precedentes, tanto por la diversidad de profesionistas in
dividuales gue participaron en ella, como por el nivel de deta-
lle y definicidén alcanzado. Adicionalmente, tratindose de una
vivienda disefiada para las clases populares de esta ciudad, el
resultado incorpord en gran medida una serie de caracteristicas
formales, funcionales y de uso que corresponden a, y estin pre-
sentes en las costumbres, necesidades y sensibilidad de sus mo-
radores; el producto es una vivienda de cardcter verdaderamente
popular y, en mucho, esto se debe a la intervencidn directa de

la poblacidn en su definicién final.

Por otra parte, un nimero significativo de obras, si bien
reducido dentro del total de logros del programa, correspondid
a las realizadas en la adecuacién de espacios y rehabilitacién
arquitectdnica de edificios existentes, la mayor parte de ellos
con un valor histdrico patrimonial propio. En estos casos, el
constructor del pasado y el arquitecto del presente resultaron,

con éxito, colaboradores atemporales en la creacidn y recreacidn
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de una vivienda popular digna en la actual y culturalmente rica

en lo tradicional.

Por todas estas razones la suma arquitectdnica resultante
del Programa de Renovacidn Habitacional Popular, y ain cada obra
especifica del mismo en lo particular, debe considerarse como
producto de una labor colectiva y su autoria como patrimonio

honroso de una sociedad en su conjunto.

Dicho Programa es de observancia obligatoria para las depen
dencias de la Administracidn Piblica Federal en el aAmbito de
sus respectivas atribuciones y conforme a las disposiciones le-
gales aplicables. Serd iqualmente obligatorio para las entida-

des de la Administracibn Piblica Federal.

Los objetivos del Programa son; entre otros: Reconstruir y
reorganizar las zonas marginadas que fueron afectadas por los
sismos en el Distrito Federal, con base en principios de reor-

denamiento urbano y desarrollo social;

Establecer una politica de desarrollo social que considere
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la vecindad y el arraigo, y tienda a garantizar la propiedad y
el disfrute de una vivienda digna y decorosa, ordenar el uso
andrguico del suelo, dotar los servicios de equipamiento urbano
complementario, tales como de salud, de educacidn, de recreacién,

de agua potable y de otros bédsicos;

Combatir la especulacidn del! suelo urbanoc y promover el

adecuado uso y destino del suelo:

Dar congruencia a las acciones, financiamientos e inversio-
nes que para el cumplimiento de las metas prioritarias del Pro-
grama realicen las dependencias y entidades de la Administra-

cidén POGblica Federal y las de éstas con las de los sectores so-
cial y privado gque participen, a través de instrumentos concer-

tados, en el cumplimiento de los propdsitos sefialados.

Para el cumplimiento de su objeto el organismo realizard

las siguientes funciones:

r.,~ Promover y ejecutar, por cuenta propia o de terceros,
programas de vivienda y de fraccionamientos urbanos de

inter@s social, para clases populares de bajos ingresos,
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observando lo previsto en los programas de desarrollo

urbano y vivienda aplicables;

Construiy, reconstruir y conservar obras de infraestruc
tura y equipamiento urbanos, por cuenta propia o de tef

ceros, de conformidad con las disposiciones aplicables;

Adquirir, enajenar, fraccionar, urbanizar, permutar y
construir sobre los inmuebles urbanos, por cuenta pro-
pia o de terceros, en las zonas afectadas gue determine

el Programa;

Gestionar, obtener y otorgar créditos cumpliendo las
digposicones legales existentes, asi como promover. el
establecimiento de sistemas y lineas de crédito para fa
cilitar la adgquisicidn de viviendas a los beneficiarios,

ceonsiderando su capacidad de pago:

.Las demds acciones que se requieran para la ejecucidn

del Programa Emergente de Renovacidn Habitacional Popu-

lar del Distrito Federal.
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Dichas funciones y todas las actividades que lleve a cabo
el Organismo para la ejecucidén del Programa, deberdn sujetarse
a las prioridades y lineamientos que establezca la Comisidn Na~-
cional de Reconstruccidn, asi como a las politicas que en mate-
ria de asentamientos humanos, ordenacidn del territorio, desarro
llo urbano, vivienda y urbanismo determinen la Secretaria de
Desarrollo Urbano y Ecologia y el Departamento del Distrito Fe-

deral.

Son G6rganos de Direccidén y Administracidn del Organismo:

a) La Junta de Gobiernc

b) El! Director General

La Junta de Gobierno estara integrada por los titulares del
Departamento del Distrito Federal, quien la presidird y de la
Secretaria de Desarrolle Urbano y Ecologia que tendrd el carac-
ter de Vicepresidente; por el Subsecretario de Desarrolle Regig
nal de la Secretaria de Programacidn y Presupuesto; por el Sub-
secretario de la Banca de la Secretaria de Hacienda y Crédito
PﬁbliCOE por el Subsecretario que designe el Secretario de Go-

bernacidn, por el Director General del Banco Nacional de Obras
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y Servicios Pilblicos S.N.C., por el Banco de México a través del
Director General del Fondo de Operacidn y Financiamiento Banca-
rio a la vivienda y por el Subsecretario de Vivienda de la Se~
cretaria de Desarrollo Urbano y fcologia, guien fungird como Sg
cretario Técnico. Por cada representante propietario se desig-
narad un suplente, La Secretarfa de la Contraloria General de

la Federacidn, degignarid un comisario.

La que tendrd entre otras, las siguientes funciones:

Proponer a las autoridades competentes los tramites de exprg
piacidén de los bienes que se requieran para llevar a cabo las a¢
ciones de regularizacidn y titulacidn de la tenencia de la tie-
rra, de reconstruccidén de vivienda, de fraccionamientos popula-
res y, en general, de regeneracidn urbana, previstas en el Pro-
grama, determinando en su caso el uso, destino y titulacidn espe
cifica de los bienes inmuebles provenientes de expropiaciones en
su favor, y las demds gque sean necesarias para el eficaz cumpli

miento de su objeto.

Por filtimo, el Patrimonio de este Organismo estard integra-

do por las aportaciones de las dependencias o entidades de la




Administracidén Piblica Federal y de las personas
que deseen colaborar con los Programas del mismo
los recursos provenientes de los financiamientos
y los demds que se originen de las operaciones o

que realice.

La experiencia de Renovacifén Habitacional ab

solucidn a problemas de tenencia y deterioro urb

en si vigentes y a los que los sismos de 1985 no
que aflorar a la conciencia piliblica. Los logros
como sociales del Programa son impresionantes en
deben significar el inicio de una politica socia
la regeneracidn, conservacién y

manente para

nuestras c¢iudades.

Con el propdsito de dar feliz término, lo qu|
Renovacidn Habitacional Popular iniciara, se lle
de junic de 1986 en la Ciudad de México, la cele
acuerdo de coordinacidn para la realizacidon de 1
del Programa Emergente de Vivienda, entre la Sec
Desaérollo Urbano y Ecologia y el Departamento g

deral, cuya finalidad primordial fué, asesorar Yy

168

particulares

1 asi como, de

que contrate,

actividades

prdd y did una
Inos gue eran
hic¢ieron més
tanto fisicos
sus alcances y
1 y urbana per~

nejoramiento de

e el Organismo

vé a cabo el 27

bracién de un
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retaria de
el Distrito Fe-

promover la
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constitucidén de grupos organizadoes legalmente, apoyar el finan-
ciamiento para la rehabilitacidn, reconstruccidn o construccidn
de las viviendas dafladas y a apoyar la adquisicién de inmuebles

afectados por los sismos mencionados.

Teniendo una duracién de 12 meses a partir de la firma del
convenio respectivo, plazo dentro del cual se atenderdn las so-
licitudes de apoyo de los damnificados organizados preferentemen
te y que cumplan los requisitos que para dicho programa se eosta

blezcan.

En dicho acuerde se coincidid en la creacidén de una Comisién
Coordinadora integrada por el Secretario de Gobierno, el Direc-
tor General de Reordenamiento Urbano y Preservacidn Ecoldgica y
el Vocal Ejecutivo del Fideicomiso de Vivienda y Desarrollo Ur-
bano (FIVIDESU) del Departamento del Distrito Federal; por el
Subsecretario de Vivienda y el Director General de Politica y
Coordinacidn de Programas de Vivienda de la Secretaria de Desa-
rrollo Urbano y Ecologia; y por el Director General del Fideicg

miso Fondo Nacional de Habitaciones Populares (FONHAPO) .
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Esta Comisidn Coordinadora, serd precedida conjuntamente por
el €. Secretario de Gobierno del Departamento del Distrito Fede
ral y por el C. Subsecretario de vivienda, funcionard como &6rga

" no colegiado y sus atribuciones se tomardn de comin acuerdo en-
tre los representantes acreditados. Tendrd ademds un Secretario
Ejecutivo que serd el coordinador especial del FONHAPO para la

segunda fase del Programa Emergente de Vivienda.

Las funciones de la Comisidn Coordinadera serdn, orientar
la politica del Programa Emergente y en el 3mbito de competen-
cia por cada uno de sus miembros, instrumentar aquellas acciones
que se estimen necesarias, para darle agilidad y eficacia a la
adquisicidn, reconstruccidn, rehabilitacién y construccidn de

viviendas de esta segunda fase.

Dentro de este convenio la Secretaria de Desarrollo Urbano
vy Ecologia en su calidad de entidad coordinadora del Sector del
Fideicomiso Fondc Nacional de Habitaciones Populares (FONHAPO),
se compromete a promover en el seno del Comité Técnico y de Dis
tribucidén de Fondos del Fideicomiso la creacién de una Coordina
cidn Especial de cardcter transitorio, para la Segunda Fase del

Programa Emergente de Vivienda que tendrd a su cargo el enlace
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entre la Comisién Coordinadora y FONHAPO y promoverd las accio-
nes a realizar y el otorgamiento de créditos, en el marco del
programa y bajo los lineamientos de las reglas de operacién y

politicas de administracidn crediticia del FONHAPO.

FPideicomiso del Patrimonio Inmobiliario: {FIPAIN).

Los problemas y obstdculos que el FONHAPO ha afrontado para la
liquidacidén del “Fondo viejo" se han cargcterizado, fundamental
mente, por la situacidn juridica en gue se encuentran los inmue
bles; gue forma un sistema en el cual una etapa o fase estd su-
peditada a la ejecucidn de la inmediata anterior, por lo tanto,
la Secretaria de Desarrolle Urbano y Ecologia, en su carécter
de entidad coordinadora del Sector, a través del Organo de Go-
bierno del FONHAPO y con el fin de dar congruencia a las accio-
nes a desarrollar, decidid la desincorporacidn de la Gerencia
de Patrimenio Inmobiliario {antes Desarrecllo Inmobiliario} y de
otras dreas del Fideicomiso, concentrando bajo una sola unidad
de mando todas las decisiones que influyan en la ]iquidacién pa
tfimonial, esto trae como consecuencia la necesidad de upa nue-

va estructura administrativa gue funcione con autonomia.
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Para poder dar cumplimiento a este compromiso, en uso de sus
facultades, el Comité& técnico y de Distribucibén de Fondos del
FONHAPO, constituyd el Fideicomiso para la Liquidacidn del Patri
monio Inmobiliario con las atribuciones necesarias para que la

toma de decisiones sea mids agil y eficiente.

Come consecuencia de lo anterior y de acuerdo a la situa-
cién actual del patrimonio inmobiliario, es necesario que el Fi
deicomiso concentre sus esfuerzos en el proceso de transmisidn
de la propiedad, pues es la titulacién de los inmuebles, en fa-
vor de los adquirentes, el acto con el cual se dard por conclui
da la relacidn Fideicomiso~adquirente, ademis de la seguridad
juridica que representan para ellos los titulos de propiedad.
Por lo tanto, las actividades colaterales o precedentes estarin

encaminadas a apoyar la escrituracidn.

El aestablecimiento de acciones especificas para dar cumpli-
miento a esta actividad, deberad concentrarse en la promocidn
del cambio de ré&gimen, en la designacidén de los notarios y en

la expeditacidén de los trdmites de escrituracién de inmuebles,
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Por otra parte, para el otorgamiento de los servicios de ad
ministracién y mantenimiento de los inmuebles, la Fiduciaria
(BANOBRA@), constituyd 7 empresas de participacidn estatal mayo
ritaria, las cuales, debido al bajo nivel de cuotas de adminis-
tracifbn, ocasionaron que estas entidades se volvieran inoperan-
tes, teniendo el FONHAPO, en su carfcter de socio mayoritario,
gue destinar fuertes y permanentes subsidios para el cumplimien

to de sus objetivos.

De ahi gue, por Acuerdo Presidencial publicado en el Diario
Oficial del 11 de febrexo de 1987, se inicid el procesoc de liqui
dacidn de 4 de ellas, gquedando pendiente la publicacidn de la
disolucidén de 2 mds. La {inica que quedard en operacidn serd la
Administradora Inmobiliaria, S.A., encargada de los servicios
de administracidn y mantenimiento en el, Conjunto Urbano "Presi-

dente Lopez Mateos" en Nonoalco Tlatelolco.

El tipo de inmuebles que componen el patrimonio inmobilia

. rio es heterogéneo, incluye: estacionamientos, viviendas unifa-
miliares, dGplex, lotes de terrenos, érandes prediés sin urbani

‘zar, centros y locales comerciales, redes de gas, centros vaca-

cionales, administradoras jinmobiliarias, etc., asi come una car
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tera con adeudos a la fecha de 1,634.9 miilones de pesos.

Para efectos de esta descripcidn dividiremos el patrimonio
en dos apartados denominados Unidades Habitacionales y Reservas

Territoriales.

Unidades Habitacionales

La mayor parte del patrimonio lo componen los inmuebles integra
dos a las unidades habitacionales, las que, a la fecha, suman

24 gue se ubican en la Ciudad de México y 8u Zonha Metro9olitana,
asi como edificios del programa Sustitucidn de Vecindades con un

total de 14,476 inmuebles.

A ésta cifra hay que agregar un gran nimero de inmuebles
destinados a servicios piblicos, actividades recreativas y de
equipamiento urbano. Con ;elacién a la cartera habitacional,
del total de inmuebles en recuperacidn, a la fecha se tiene un

porcentaje considerablemente alto de créditos liquidados.

Lo anterior nos conduce a pensar que la transmisién de la

propiedad se ha convertido en la actividad en la que se deben
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concentrar los esfuerzos del Fideicomiso.

Reserva Territorial

La reserva territorial se compone en la actualiaad de 38 predios
con una superficie de 2114.1 Has. En la administracién, custo-
dia y enajenacidn de los predios de la reserva territorial se
han tenido mdltiples problemas, tales como invasiones o afecta-
ciones, entre otras diversas circunstancias, que han impedidoc
su comercializacidn ya que, por ejemplo, en los filtimos 18 me-

ses s6lo fueron enajenados dos predios.

En sintesis, podemos sefialar que ademds de los problemas
propios a las caracteristicas de los inmuebles patrimoniales,
las situaciones ajenas al Fideicomiso, en algunas ocasiones han
permitido se presenten problemas come la duplicidad de funcio-
nes, excesiva burocracia y retrasos importantes en la atencidn

de los problemas del "fondo viejo".
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Los objetivos de 1la Liquidacidn Patrimonial

Las circunstancias econdmicas, producto de la crisis que pade-
ce el pais, han obligado al Gobierno Federal a replantear los

esquemas de organizacidn de la administracidn piblica, particu-
larmente, lo referente a las entidades paraestatales. Paralela
mente a la reduccidn del aparato administrativo, se busca ele-’
var el nivel de calidad de los bidnes y servicios que presta el
Gobierno Federal, eliminar ineficiencia y deficiencias, asi co-
mo erradicar los desequilibrios financieros y operativos en ca-

da una de ellas.

Con respecto al FONHAPO, se ha sentido la necesidad de esta
blecer una separacién operativa y administrativa entre el FONHA
PO, entidad financiera y el FONHAPO, administrador del conjunto
de inmuebles que componen el patrimonio transferido por Bano-
bras. Esta separacidn se concreta en la creacidn de un Fideiceo
miso especial donde se encuentran, en una sola entidad adminis-
trativa,“ias facultades y funciones inherentes a la liquidacién
del fondo viejo (veﬁtés de inmuebles, escrituracidn, recupera-

cidn de adeudos, etc.).




177

El esquema de organizacidn que se ﬁa adoptado no puede man-
tenerse ajeno a la politica global del Ejecutivo Federal, por
lo que dentro de un marco de austeridad en el gasto piblico y
eficiencia administrativa, se deberd alcanzar el propdsito fun-
damental de que las tareas de liquidacién del "fonde viejo", no
se distraigan recursos y esfuerzos del FONHAPO, de su objetivo

de otorgar créditos a grupos de bajosg ingresos.

De esta forma, los objetivos especificos del Fideicomiso pa
ra la Liquidacidn del Patrimeonio Inmobiliario serdn:
1.~ Apoyar al FONHAPO en el cumplimiento del objeto para
el cual fue creado, alcanzando una mayor racionalidad

en el uso de los recursos.

2.~ Evitar en gran medida, que el Gobierno Federal tenga
que seqguir destinando recursos para ser invertidos en

la administracién del fondo viejo.

3.~ Elevar el nivel de la calidad y la cantidad de los ser

vicios que el Fideicomiso presta a sus usuarios.
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4.- Mediante una escrituracién expédita y barata se dara
cumplimiento a los compromisos contraidos con nues-
tros adquirentes y se les otorgard la seguridad juri

dica en la tenencia de sus viviendas.

5.- se conseguird que a través de la implementacidn de
un s6lo proceso de comercializacidn-recuperacibn-es-
crituracidn, las estrategias de accibn a seguir propi

ciardn resultados Sptimos e inmediatos.

6.~ La reserva territorial serd enajenada, transferida o
regqularizada, tomando en cuenta los aspectos politi-~

cos y sociales sin soslayar el aspecto financiero,.

Se estima gue con la creacidn del nuevo Fideicomiso, la asig
nacidén de recursos (humanos, financieros y materiales), serd mis
adecuada, ademds, gue la perspectiva apunta a la reduccidén de su

aparato administrativo. .

La experiencia del FONHAPO nos indica que desde su creacidn
los costos financieros, politicos y sociales a los gque se han en

frentado las distintas administraciones obligan implantar una
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racionalizacidn en el uso de los recursos con que se cuenta, ya
gue, en su mayoria, las inversiones o gastos que se hacen son
irrecuperables. Para la economia nacional es gravoso seguir
manteniendo esta situacidén. Por lo tanto, con los avances gue
se tengan en la liquidacidén patrimonial se evitard el seguir

costeando inversiones adicionales.

Desde el punto de vista operativo, la ejecucidn de tareas
bajo un esguema de organizacidn que contemple una éola unidad
de mando, facilitard el establecimiento de procesos uniformes
de ejecucidn, evitard los desfaces entre las aAreas operativas,
la lentitud, el papeleo, la duplicidad de tramites; lo que per-
mitird aumentar la cantidad y mejorar la calidad de los servi-

cios que proporcione el Fideicomiso.

Cabe aclarar que aiin cuando lo que se busca es la ligquida~-
‘cidén anticipada de la relacidn contractual que existe entre la
institucidn y sus adquirentes, &sta se dard en un clima de par-

ticipacifn activa y de negociacién politica.

Como consecuencia de lo mencionado y contando con la autori

zacidn del Comité Técnico y de Distribucidn de Fondos, en su se



180

sidén del dia 12 de marzo de 1987, se suscribié convenio modifica

torio el 31 de marzo de 1987, en el cual se autorizd ampliar los

fines del Fideicomiso Fondo Nacionai de
para incluir el Desarrolle de programas
popular que se le encomienden, mediante
go a su patrimonio, y previa aprobacidn

Distribucién de Fondos, de Fideicomisos

Habitaciones Populares,
especificos de vivienda
la constitucidn, con car
del Comité Técnico y de

que sean necesarios pa-

ra el desarrollo de dichos programas gue con cardcter temporal

le sean encomendados y que por su naturaleza requieran de un ma

nejo independiente, tanto administrativo como financiero.

En tal virtud en la sesidn "LV" del

Comité& Técnico y de Disg

tribucién de Fondos del Fideicomiso Fondo Nacional de Habitacio

nes Populares de fecha 15 de julio de 1987 se tomd el siguien-

te ‘acuerdo:

",.. Se aprueba la constitucidn de un Fideico-
miso especifico y temporal. que operard como en
tidad autdnoma, para la ejecucidn del programa
de Ligquidacidén del Patrimonio Inmobiliario del
FONHAPO. En consecuencia la Secretaria de

Desarrollo Utbano y Ecologia,

el Banco Nacio-

nal de Obras y Servicios Plblicos, y el Fidei-
comiso Fondo Nacional de Habitacicnes Popula-
res deberdn proceder a la firma del Contrato

de Fideicomiso respectivo ..."
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Atento a lo anterior, el Banco Nacional de Obras y Servi-
cios Piblicos, S.N.C., en su cardcter de Fiduciario en el Fidei
comiso Fondo Nacional de Habitaciones Populares y actuande por
cuenta y orden del Gobierno Federal, constituye en la misma ins
titucidn, a través de su area especializada, el Fideicomiso de
nominado "De Liquidacién del Patrimonio Inmobiliario del Fondo
Nacional de Habitaciones Populares", (FIPAIN). Ratificado y
firmado en la ciudad de México, Distrito Federal, el dia 31 de

agosto de 1987.

Es objeto del Fideicomiso: realizar todos los actos necesa
rios tendientes a liquidar el Patrimonio Inmobiliarioc que se
desprende de los activos dictaminados al 31 de diciembre de
1980, que fueron asignados al Fideicomiso Fondo Nacional de
Habitaciones Populares, asi como los inmuebles gue fueron adqui
ridos posteriormente, con excepcidn del Conjunto Urbano "Presi

dente Adolfo Lopez Mateos" en Nonoalco, D.F.

El patrimonio de este Fideicomiso estard constituido para

el exclusivo cumplimiento de su objeto por:



II.-

IIX.~

V.-
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Los activos y pasivos que tenia el Fideicomiso Fondo

Nacional de Habitaciones Populares al 31 de julic de
1987, derivados de los que recibiera en el momento de
su creacidn, asi como de los inmuebles adquiridos pos

teriormente,

Las aportaciones de cualquier tipo que son efectuadas
por el fideicomitente, el Gobierno Federal, las Enti
dades Federativas, Ios'municipios o entidades pibli=-

cas o privadas.
Los recursos provenientes de la operacidn del propio
Fideicomiso, de conformidad con la autorizacidn del

Comité& Técnico.

Los rendimientos que se obtengan de las inversiones

'de fondos existentes del Patrimonio fideicomitido; y

Cualquiera otras cantidades, bienes muebles e inmue-
bles que por cualquier titulo adguiera el Fideicomi-

so, necesarios para'cumplir con su objeto.
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Son fines del Fideicomiso:

1.~ Administrar el Patrimonio Fiduciario, a efecto de l.qu)

darlo.

2.~ Realizar todos los actos juridicos necesarios para esta
blecer el régimen de propiedad en condominio o de copropiedad
en 1os conjuntos habitacicnales gue conforman el patrimonioc pro
cediendo a su venta o adjudicacidn y en su caso autorizar las
cesiones de derechos o cancelacién de reservas de dominio que

procedan.

3.~ Enajenar todos los bienes inmuebles gue integran la re-
serva territorial de este Fideicomiso, los gue sean recuperados
por Via Judicial o extrajudicial, los hasta ahora disponibles y
los que inicialmente constituyeron instalaciones de apoyo a la
administracidn de conjuntos habitacionales, con excepcidn de
los qué tiené en uso el Fondo Nacional de Habitaciones Popula-~
res, adoptando las medidas técnicas y juridicas que se requin-
ran para reqgularizar adquellos bienes gue por cualgquier circuns-
tancia lo ameriten, de conformidad con las politicas que le se-

flale el Comité Técnico y de distribucidn de Fondos,
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4.- Continuar realizando la cobranza de la cartera derivada
de la venta de inmuebles y/o conjuntos habitacionales gue inte-

gran su patrimonio.

5.~ Concluir con el programa de sustitucién de vecindades,
que a esta fecha se encuentre en proceso y enajenarlas en los

términos. que apruebe el Comité Técnico y de distribucidn de Fon

- dos.

Para el mejor logro de los fines de este Fideicomiso, conta
rd con un Comité Técnico y de Distribucidn de Fondos que serd
su Organo de Gobierno y que funcionard de acuerdo a lo estable-
cido en la Ley Federal de las Entidades Paraestatales, el cual
estarad integrado por un representante de las Secretarias: de
Desarrollo Urbano y Ecologia, quien lo presidird; de Hacienda y
Crédito Pablico; de Programacidn y Presupuesto; del Banco de ME
xico en su calidad de Fiduciario del Fondo de Operacidn y Des-
cuento Bancario a la Vivienda; por el director general y delega
do fiduciario especial del Pideicomiso Fondo Nacicnal de Habiti
- ciones Populares, asi como del Banco Nacional de Obras y Servi=-
cios Piblicos, S.N.C.,, en su cardcter de institucidén fiduciaria

en este Fideicomiso, quien cencurrird a las sesiones con voz,



pero sin voto.

El drgano de vigilancia del
la Secretaria de la Contraloria
tendrid el cardcter de comisario

que asistird a las sesiones con

Serdn facultades del Comité

Fondos las siguientes:
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Fideicomiso seri designado por
General de la Federacidn, quien
COn Su respectivo suplente y

voz pero sin voto.

Técnico y de Distribucibn de

Establecer las politicas y lineamientos conforme a

los cuales el Fideicomiso deberd liquidar su Patrimo-

nio Inmobiliario.

Ir.-

tivo y de liquidacidén: La estructura organica y

Revisar y aprobar el presupuesto;

los programas opera

el

manual de funciones y procedimientos.

I11.-

Decidir sobre las operaciones gue se encuentren

en

tramite y sobre las obras en proceso.
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IV.- DAutorizar los contratos y convenios que impligquen 1la

disposicidn o enajenacidn del Patrimonio Inmobiliario.

V.- Autorizar las politicas de contratacién de los servi-
cios; y adquisicidén de bienes muebles y personal que
prestara sus servicios en forma directa y exclusiva

al Fideicomiso.

Vi.- Sancionar la relacién de los activos y pasivos que in

tegran el Patrimonio inicial del Fideicomiso.

El Fideicomiso atenderd sus funciones a través de un coordji
nador general designado por la Secretaria de Desarrollo Urbano
y Ecologia y la fiduciaria podrad nombrarlo como delegado fidu-

ciario especial el que tendra las siguientes facultades:

a} Manejax los registros, efectuar los gastos e inversio-
nes y, en general, ejercitar los derechos y acciones
que corresponda, con apego a las determinaciones de 1la
fiduciaria y del Comité Técnico y de Distribucidn de

Fondos.
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c)

d}

e)

i)
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Focmular el Programa de Liquidacidn, asi como el presu-
puesto del Fideicomiso, presentarlos para su aprobacidn

al Comité Técnico y de Distribucién de Fondos.

Formular y presentar para su aprobacidn, la propuesta
de organizacidn del Fideicomiso y los manuales respec-

tivos.

Manejar de acuerdo con la fiduciaria los recursos del
Fideicomiso, los titulos de crédito o cualquier otro
documento que contenga una obligacidn o sea necesario

para ejercitax un derecho.

Presentar mensualmente, al Coordinador del Sector y a
la Institucidn fiduciaria, la informacidn contable re-
querida para precisar la situacién financiera del Fidei

comiso, asi como el informe de su avance Programatico-

Presupuestal.

Informar a la fiduciaria acerca de la ejecucidn de acuer
dos emanados del Comité Téc¢cnico y de Distribucién de

Fondos.



188

‘g) Cumplir con los demds requerimientos gque le fije la

Institucidn Fiduciaria.

Por Gltimo, dada la naturaleza del FIPAIN, el fideicomiten-
te releva a la fiduciaria de las obligaciones de dar aviso de
percepciones de rentas, frutos o productos y de la notificacién
.de las operaciones de inversidn, adquisicién o substi;ucién de
bienes; llevando sin embargo el registro especial conforme a de
recho; y todos los gastos gue se causen con motivo del ejercicio

@el FIPAIN, serdn pagados con cargo al patrimonio fiduciario.

Cabe hacerse notar que este Fideicomiso es de carfcter tempo
ral (dos afios) debiendo sujetarse a los términos del Programa
~gue aprueben el Comité& Técnico y de Distribucién de Fondos asi

como las autoridades competentes.

4.6 OPERACION:

Con ,el objeto de asegurar que el financiamiento est& al alcance

de la poblacidn de menores ingresos dentro del estracto socio-
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econdmico atendido por el Fideicomiso Fondo Nacional de Habita-

ciones Populares, el esquema financiero no se presenta en la for
ma tradicional de cajones de financiamiento, sino que se formula
a partir de la capacidad de pago de los beneficiarios, 1a que de
termina el monto del crédito y éste a su vez las condiciones cre

diticias, cuyo plazo de amortizacidén no debe de exceder de 20

afios.

Por otro lado, las condiciones cambiantes de la economia
hacen necesario el disefiar esquemas que mantengan un ajuste aulo
mdtico, lo cual se logra relacionando el crédito con los incre-

mentos al salario minimo.

El FONHAPO otorga créditos bajo las siguientes condiciones:
monte financiero que no exceda de 1,500 veces el salario minime
diario; enganches de un 5 a un 15 por ciento, (dependxehdo del
monto financiado, de tal manera que a menores montos financiados
corresponde un porcentaje menor de enganche). afectacidn sala-
rial calculada sobre un salario minimo, gque puede representar un
porcentaje que va del 7 hasta el 50 por ciento; y finalmente,
tasas de interés de un 9 a un 21 por ciento, con crecimiento

anual del 10 por ciento. En el caso de créditos refaccionarios
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para el Programa de Apoyo a la Produccidn y Distribucidn de Ma-

teriales, la tasa de interés es del 2.5 por ciento.

En resumen uno de los propésites de las condiciones crediti
cias es la flexibilidad. Se procura ofrecer a los beneficiarios
finales las condiciones que correspondan a su capacidad de pago.
Se canaliza un mayor subsidio a los estratos mis desprotegidos
de la poblacidn y se aumentan o disminuyen las tasas de interés

segin el comportamiento de la economia nacional.

Para su operacidn, el Fideicomiso Fondo Nacional de Habita-
ciones Populares ha disefiado reglas de operacidn y politicas de
administracidn c¢rediticia precisas y claras, aprobadas peor su

Comit& Técnico y de Distribucidn de Fondos.

Las Reglas de Operacidn describen la estructura del organis
mo y las condiciones generales a las gque debera sujetarse el
mismo. Las Politicas de. Administracidn Crediticia rigen la re-
lacién entre el Fideitomiso Fondo Nacional de Habitaciones Popu
lares (FONHAPO), sus acreditades y los beneficiarios de los pro

gramas.
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En esta segunda parte se incluyen, el marco de operacidn del
Fideicomiso; las politicas generales de Operacibén y Sistema par
ra el otorgamiento de cré&ditos; las condiciones financieras para
la operacifn y reéuperacién de créditos; las condiciones finan-
qieras para la operacién y recuperacidn de cré&ditos en zonas ru
rales; las politicas para la vivienda en arrendamiento y las que

corresponden al sistema de administracidén del patrimonio.

A. Como resultado de la politica de descentralizacidén emprendi
da por el Gobierno Federal, el FONHAPO se ha estructurado

de la siguiente manera:

~ Un area central con siete unidades administrativas, gue
dependen de la Direccidn General: l.- Coordinacién Juridy
ca; 2.- Coordinacidn de Delegaciones; 3.- Contraloria In-
terna; 4.- Gerencia de Planeacidn; 5.- Gerencia de Crédi-
to; 6.- Gerencia de Finanzas y Administracidn; y 7.- Geren

cia de Patrimonio Inmobiliario.

Sus funciones generales son las actividades de direccidn,
coordinacidén y normatividad, asi como las de planeacidn, su
pervisidén y control del ejercicio presupuestal y del patrs-

monio inmobiliario.
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- Existen ademas, -9 Delegaciones Regionales en las sigulen-

tes ciudades sede, cuyos titulares dependen de la Direc-

cién Generxal:

II.

III.

Iv.

VI.

VII.

Hermosillo, Son., para atender los estados de:Baja

California, Baja California Sur, Sinaloa y Sonora.

Durango, Dgo., para atender los estados de:Chihua-

hua, Durango y Zacatecas.

Monterrey, N.L,, para atender log estados de: Coa

huila, Nuevo Ledn y Tamaulipas.

Guadalajara, Jal., para atender los estados de: Co

lima, Jalisco, Michoacln y Nayarit.

Ledn, Gto., para atender los estados de: Aguasca-

lientes, Guanajuato, Querétaro 'y San Luis Potosi.

México,.D.F., para atender el Distrito Federal y

.los estados de: Hidalgo, México y Morelos.

Puebla, Pue., para atender los estados de: Puebla,



193

Tlaxcala y Veracruz.

VIII. Oaxaca, Oax., para atender los estados de: Chiapas,

Guerrero y Oaxaca.

1X. Mérida, Yuc., para atender los estados de: Campe-

che, Quintana Roo, Tabasco y Yucatén.

Las Delegaciones estfn a cargo de toda la funcidn operativa
del crédito que consiste en su factibilidad crediticia y
aprobacién, desarrolle del proyecto y contratacidn, ejerci-

cio y recuperacidn.

Para el cumplimiento de sus objetivos el FONHAPO tiene dos
sistemas operativos: el de otorgamiento de créditos y el de

administracién del patrimonio.

El sistema de otorgamiento de créditos se divide en las si~-
guientes fases gue cumplen el orden de la tramitacidn y apli
cacién de créditéshfactibilidad crediticia y aprobacidn:
Desarrollo del proyecto y contratacién; ejercicio; recupera

cidn.

La aprobacidén del fananciamiento solicitade y las modifica-



194

ciones gue pudieran presentarse son materia de awtorizacién
por parte del Comité Técnico y de Distribucidn de Fondos, el

que se reilne mensualmente.

Sistema de Administracidn del patrimonio.- Este sistema esté
integrado per los programas de unidades habitacionales, re-
servas térritoriales y vivienda individual, cuya adquisicidn
o construccién fue realizada por el BANOBRAS, S.A. (Hoy
5.8.C.}); hasta el 31 de diciembre de 1980 y cuya administra-
cibn se lleva a cabo mediante la aplicacién de los recursos

del Fideicomiso, a través de:

- La administracidén comercializacién y aprovechamiento
del patrimonio inmobiliario con el fin de generar re-
cursos propios para financiar el sistema de otorgamien
to de créditos; 1la promocién paulatina de la desvin-
culacidn de las unidades habitacicnales, mediante el
cambio de régimen de propiedad y la autocadministracién

- de las mismas; el mantenimiento mediante prodramas de
adminiscrac&én, reacondicionamiento y obras de edifica --

cidn cuando sean necesarias.
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Dentro del Marco de Operacién del Fideicomiso Fondo Nacio-
nal de Habitaciones Populares, se contemplan los programas

financiados en las siguientes modalidades:

- Lotes y servicios, vivienda progresiva, vivienda me-
jorada, vivienda terminada, apoyo a la produccidn y
distribucidén de materiales, dichos programas fueron
o gquedaron definidos en el punto referehte a fines

del FONHAPO,

4.7 OTORGAMIENTO DE CREDITOS:

por lo que se refiere a las Politicas Generales de Operacidn y
Sistema para el otorgamiento de Cré&ditos, se puede decir que es
un proceso clasificado en varias fases, cuya secuencia facilita
al acreditado la tramitacidn de un financiamiento. Este siste-
ma considera de manera integral los aspectos financieros, sociy
les, técnicos y juridicos que se expresan en las siguientes po-

* liticas de operacién:
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FINANCIERAS.- Para destinar los recursos propios, fiscales y

SOCIALES.~

crediticios que reciba y capte el FONHAPO, al
otorgamiento de créditos para la vivienda de la
poblacién preferentemente no asalariada, y con

ingresos hasta 2.5 veces el salario minimo.

Para obtener niveles de recuperacidn, gue permi-
tan al} organismo financiar la construccidn de una
vivienda con lo que se recupere de los créditos

concedidos para la edificacidn de dos viviendas.

El esguema financiero debera adecuarse a la capa-

cidad de pago de los beneficiarios.

Por otro lado el subsidio se orientari a la pobla
cién de menoxes ingresos dentro del estrato socio-

econdmico atendido por 1 FONHAPO,

Para asegurar que los recursos subsidiados con que
se financian los programas de vivienda, lleguen
efectivamente a su poblacién objetivo y garantizar

el acceso de los beneficiarios a los programas de
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vivienda de acuerdo a su capacidad socio~econdmi-

ca y de ahorro..

Para su aplicacidn, deben de encuadrarse en los
siguientes criterios.- En todo financiamiento
otorgado se debe garantizar el cumplimiento del

perfil de beneficiarios definido por el FONHAPO:

Toda solicitud de crédito debe derivarse de una
demanda de vivienda real y manifiesta, expresada
por la poblacidn objetivo; y tode crédito debe
contar con la participacidn de la poblacidn en ca
da una de sus fases, con el objeto de compartir
los derechos y obligaciones que se dezivén de ob-

tener un financiamiento.

Para lograr la eficiencia en la aplicacidn de los
recursos del FONHAPO, mediante acciones de vivien
da de- bajo costoAy buena calidad e impulsa; la ge
neracidn de alternativas de oferta de vivienda que,
ademds de responder a la diversidad de la demanda,

se adeclen a las condiciones fisicas y climiticas
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-y cumplan con las normas de construccidn y desarro

1lo urbano locales.

Su aplicacidn estd.avocada a todo programa que de

be desarrollar proyectos enfocados a satisfacer
las necesidades prioritarias de habitabilidad y
éropiciax 1a progresividad de’'la vivienda; asegu-
rando la dotacidn de servicios y propiciar la pro
duccidn de unidades habitacionales que permitan
a los beneficiarios ccupar de inmediato los inmue

bles financiados.

Para lograr gue los financiamientos del FONHAPO
se ajusten a las normas legales vigentes corres-
pondientés para .que los beneficiarios finales ob-
tengan seguridad juridica, ademas aplicadas a los
recursos que otorga el FONHAPO para quedar debida

mente garantizados y ser recuperables.

El proceso de otorgamiento de créditos estd compuesto por

las siguientes fases:
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Factibilidad Crediticia y Aprobacidn.- En esta fase se de-
fine la factibilidad del financiamiento sclicitado, se comprue-
ba que los elementos que constituyen la solicitud esté&n presen-~

. tes y cuenten con las siguientes caracteristicas:

Tierra apta para el desarrollo del programa;

a

b) Garantia del crédito;

c) Personalidad juridica del solicitante; y

d) Identificacidén de la demanda con éumplimiento del

perfil socio-econdmico establecido por el FONHAPO.

Definida la factibilidad crediticia, se integra la solici-
tud de financiamiento qe acuerdo a los requisitos establecidos
para cada uno de los prégramas y Iineas de crédito. Una vez
integrada, el Director General y Delegado Fiduciario Especial
somete la solicitud de crédito a la consideracibn del H. Comitd

Técnico y de Distribucidén de Fondos,

El monto maximo a. financiar el programa, para efectos de
su aprobacidn estard expresado en veces salario minimo regional i

diario.
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Desarrolleo del Proyecto y Contratacidn:

El objetivo de esta fase es lograr que la contratacibn de los
créditos aprobados por el Comité Técnico, esté@ respaldada por
un proyecto ejecutivo integral, cengruente con los montos apro-~
badds y la capacidad de pago de los beneficiarios, Para este
fin y de resultar necesario, se establece la pasibilidad de con
tratar el crédito por etapas, correspondientes a las diferentes

lineas de cr2dito que se requieran para consolidar el programa,

Las obras gue financie el FONHAPO seran asignadas mediante
licitacidn piiblica a guienes resulten ganadores de los concur-
sos convocados para tal efecto por el acreditado, los que se pu

blicaran por tres dias consecutivos en diarios de amplia circu-

lacidn nacional .

integracidn de la Demanda:

"En.lo que corresponde al proceso de integraciéh de la demanda
su verificacidn sé inicia en la fase de factibilidad crediticia
en términos del cumplimiento del perfil socio-econdmiceo, la de
50 capacidad de pago en relacidén al monto del financiamiento so

licitado y de la aceptacidn del producto de vivienda que se
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ofertara.

Cabe séﬁalar que, para la contratacidn existen difereﬁc1as
en el grado requerido de consolidacidén de la demanda, dependien
do del tipo de acreditado: Si el acreditado pertenece a organig
‘mos del Sector Plblico y Privado, deberd presentar el padrdn de
los beneficiarios del programa, integrado cuando menos.al 50%

en relacidén al nimeroc de acciones.

Si pertenece a grupos sociales, el acreditado deberd demos-
trar documentalmente su membresia, el cumplimiento del perfil
socio-econdmico y la estructura organizativa que administrara y
asegurard la recuperacidn del crédito, que estari conformada

por beneficiarios del financiamiento.

De acuerdo con los lineamientos establecidos en las politi-
cas financieras, los créditos que otorgue el Fideicomisoc opera-
rdn con un esquema crediticic en el que el préstamo, el subsi-
dio, los pagos y las condiciones crediticias estan relacionadas
con el sélario minimo, que es el indicador mis cercano a la ca-
pacidad de page de la poblacidn beneficiaria. Por lo tanto el

financiamiento y su recuperacién, al mismo tiempo que se ajus-~
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tan a los cambios macro econdmicos, se adeclan a las posibilida
des de pago de los beneficiarios, para lo cual se considerara
que el beneficiario no podrd aplicar al pago de los préstamos
recibidos, mids del 25% de su ingreso registrado al momento de

la contratacién del crédito.

para fines de concertacidn, divulgacidn y comprensidén, tanto
el préstamo como la recuperacidn se expresan en salarios mini-
mos. No obstante, para fines legales y contables el préstamo

se expresa en pesos,

El sistema crediticio opera de la siguiente forma:

a) Los montos prestados al acreditado se expresan en un
nﬁherovequivalente de salarios minimos. El Gobierno Federal,
per conducto del FONHAPQ, ctorga en subsidio un porcentaje de
los salarios minimos prestados. Dicho subsidio es proporcional
mente mayor para las acciones de mas bajo costo a las cuales

accederd la poblacifén de menores ingresos.

b) Una parte del subsidio se concede al iniciar 1la recu

peracién del crédito y el resto al final de esta etapa como es~-
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timulo al buen pago.

c) El saldo expresado en veces el salario minimo debera
ser pagado por el acreditado en un plazo fijo. Para tal efecto,
‘ademds del enganche se pagarin cada mes al Fideicomisoc montos

equivalentes a un porcentaje del salario minimo mensual.

d) Puesto que el subsidio se otorga al descontar un por
centaje del préstamo concedido, no existe una tasa de interés

preferencial.

La tasa de interés mensual serd igual a la del incremento
en.el salario minimo que reconozca el Fideicomiso en el mes de
pago. En los meses en que no exista un incremento al salario
ﬁinimo aplicable, la tasa de interés serd del cero por ciento.
La capitalizacidn seéé mensual. En los casos en que el acredji
‘tado no pueda cubrir la totalidad de intereses, se le concede-

r3d un crédito adicional.

El FONHAPO podra financiar hasta el 100% del costo de la
obra civil de los programas de vivienda, y el de lotes y servy

cios, En los casos en que el acreditado no cuente con tierra y
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estudios y proyectos, y en los créditos para adquisicidén de in-
muebles, el Pideicomiso dard cré&ditos hasta por el 95% del cos-

to de estos conceptos.

Al autorizarse el crédito en veces el salario minimo se fi-
jan las siguientes condiciones financieras: porcentaje de prés-
tamo a recuperar; porcentaje de enganche; y tasa de afectacidn
inicial. Asimismo, se hace una estimacidn preliminar del plazo

en que se recuperard el crédito otorgado.

Estas condiciones se ajustaradn, excepto 1la tasa de afecta-
cién y el enganche que se mantendrédn siempre y cuando el présta
mo otorgado en veces el salario minimo diario, sea inferior al
escalado en veces el salario minimo diario al memento de ia con
tratacién., Una vez fijadas las condiciones de pago, se calcula
ri en forma definitiva el tiempo en que se pagard el crédito,
el cual se mantendrd inalterable, independientemente de los di-

ferentes incrementos al salario minimo gque se autoricen.

Si un crédito se contratase por etapas, las condiciones de
crédito se fijardn con base al monto total de financiamiento en

veces el salario minimo.
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Asi pues, tenemos que el pago de los beneficiarios se compg

ne de:

-Enganche, mensualidad del pré&stamo, seguro de vida y da-
fios, cuando corresponda, cuota de administracidn y cobran-

za del 1% del monto del crédito.

Por otro lado, para contratar cualquier tipo de crédito se
deberian ofrecer garantias a satisfaccién del FONHAPO. Estas po

drén ser ademds de la quirdgrafa, cualquiera de las siguientes:

Garantia hipotecaria; Aval del Gobierno del Estado; Garan-
tias Fiduciarias; Garantfa de Afectacidén de Participantes Fisca
les de la Federacidn para los Gobiernos de los Estados y Munici
pios. Cualguier tipo de garantia distinta a las anteriores, de
berid someterse a la aprobacién del H, Comité& Técnico y de Dis-

tribucidn de Fondos.

En cuanto al acreditado, éste tiene la obligacidn de contra
tar un seguro de vida colectivo para cada beneficiaric con el
objeto de poder cubrir el monto de los saldos insolutos de falle

cimiento. Las primas del seguro deberdn ser cubiertas por el
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beneficiario.

A fin de que la poblacidn rura)l pueda acceder a los crédi-
tos para vivienda, se aplicard un sistema crediticio en el que
el préstamo, el subsidio, los pagos y las condiciones crediti-
cias estén relaéionadas con €l precio de garantia de su princi-
pal producto, y en el cual las amortizaciones de los créditos
se realizarin de acuerdo con la periodicidad de los ingresos de

la poblacidn campesina.

Como una opcidn alternativa y a solicitud del acreditado,
se podrd aplicar el esquema financiero ligado a los salarios mi
nimos, ajustando la periodiclidad de pago . a la de los ingresos
de los beneficiarios. De %sta forma el financiamiento y la re-
cuperacidn se adeciian a la capacidad de pago de los beneficia-

rios y 'se ajustan a las cambiantes condiciones macro econdmicas.
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CONCLUSIONTES

Qué es una Vivienda.- Es el espacio mi{nimo requerido
por el ser humano para su habitad, una necesidad vital,

social y humana.

Como es sabido, una de las preccupaciones fundamentales
del Estado mexicano es gue sus habitantes cuenten con
un lugar digno donde vivir, por lo cual instrumenta po-
liticas sociales, econdmicas, juridicas, mediante orga-
nismos de indole piblico o privado que den solucién a

este fendémeno, para 1o cual se toma en cuenta el com-

pbrtamien:o de la sociedad mediante el andlisis de las

diferentes zonas urbanas o rurales,

En base a los diferentes niveles sociales se instrumen-

ta la vivienda de interés social en diversos tipos, que

pueden ser de uso en propiedad (en cuatro cajones), o

de vivienda en renta (Alquiler accesible) con posibili~
dad de compra, como lo regula "El decreto presidencial

publicado el primero de septiembre de 1980, en el bia-



rio Oficial de la Federacidn®, que sefala en su articu-
lo segundo fracciédn I, Estimulos fiscales para fomen-
tar la construccién de vivienda de interés social, al
definirla como aquélla cuyo'valot al momento de su ter-—
minacién no exceda de la suma que resulte de multipli-
car por diez el salario minimo general elevado al afho

de la zona econdémica que corresponda al D.F,

En nuestro pais la vivienda tiene el grado de Garantia
Constitucional, como se establece en el artfculo 27 Cong"
titucional que sefiala en su parrafo tercero: "Lograr ...
... el mejoramiento de‘las condiciones de vida dé la po
blacién rural y urbapa", y 123 apartado A fraccién XII

y apartadc B fraccidén XI inclso f.

Sin embargo, fue hasta el mes de diciembre de 1981
cuando se reconocié, expresamente el derecho a la vivien
da de 165 mexicanos, puésto que en ese aflo se aprobdé en
la Cdmara de Diputados primeramente el proyecto Fel de~-
creto que adiciona un parrafo al articulo 4? Constitucio

nal.



Dicho pirrafo establece: "Toda familia tiene derecho
a disfrutar de vivienda digna y decorosa”. En tal vir-
tud, podemos afirmar que si existe el derecho a la vi-
vienda de los mexicanos encuadrada como garantia consti

tucional en nuestro ordenamiento juridico.

La Cimara de Diputados en su Comisidn de Gobernacién y
puntos Constitucionales senala que la vivienda es una
condicidén y presupuesto para el desarrollo moral y mate
rial de la familia, o sea una auténtica Garantia Social,
en la misma Declaracién Universal de los Derechos Huma-
nos se establece que toda persona tiene derecho a un nivel
de vida adecuado que le asequre junto con su familia sa
lud, bienestar, alimentacidn, vivienda, etc. Por 1lo
cual nuestro pais es un auténtico protector de la vivien

da.

En los términos del articulo Cuarto Constitucional de
la Constitucidn de 1812 se establece que la propiedad es
un derecho legitimo de todos los individuos y la consi-

dera como una gatantfa individual,
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En nuestra legislacidn se establecen diversas formas de
ténencia de la tierra que pueden ser, la propiedad, la
copropiedad, la propiedad en condominio, y la posesidn
gue se encuentran reguladas por nuestro C8digo Civil,
nuestra Constitucién Politica, una ley reglamentaria del
artfculo Cuarto Constitucional (Ley Federal de Vivien-

da), etc. y demds reglamentos.

Dentro de los Organismos Piblicos y Privados creados pa
ra regular el fenémeno de la vivienda encontramos inser
tos los Fideicomisos, previstos por nuestrasgs Leyes y cu
ya funcidn, es la realizacidén de un negocio juridice
por medio del cual el fideicomitente constituye un pa-
trimonio fiduciario autdénomo cuya titularidad se conce-
de.a la Institucidn Fiduciaria, para la realizacidn de
un fin determinado: pero al expresarse que es un patri-
monio fiduciario autdnomo, con ello se serala particular
mente que es diverso de los patrimonios propios de las
partes que interyienen en‘el fideicomiso, o sea, es dis
tinto a los patrimonios del fideicomitente, del fiducia

rio y del fideicomisaric. Es un patrimonio auténomo
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afectado, a un cierto fin, bajo la titularidad y ejecu-~
cién del fiduciario, quien se halla provisto de todos
los derechos y acciones conducentes al cumplimiento del
fideicomiso, naturalmente de acuerde con sus reglas cong
titutivas y normativas. Los bienes entregados en fidei-
comiso, salen, por ténto, del patrimonio del fideicomi-
tente, para quedar como patrimonio autdénomo o séparado
de afectacién, bajo la titularidad del fiduciarioc, en la
ﬁedida necesaria para la cumplimentacidn de los fine§ de
la susodicha afectacién; fines de acuerdo con los cuales
¥ de conformidad con lo pactado, podrd presentarse di-
cho titular, a juicio como actor, o demandado, asi como

vender, alquilar, ceder, etc.

El fideicomiso piblico, por su parte, puede definir-
se como "un contrato por medio del cual el Gobierno Fe-
deral, a través de sus dependencias y en su cardcter de-
fideicbmitente, transmite la titularidad de biepes del
dominio piblizo o del dominio privado de la federacién,
o afecta fondos piblicos en una institucidn fiduciaria

{por lo general Instituciones Nacionales de Crédito) pa
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ra realizar un £in licito de interés piblico",

Fideicomise Privado.- Es un negocio Juridico que adquie

‘re el caracter de plblico y privado, dependiendo de la

naturaleza del fideicomitente. Serd piblico cuando en
su constitucidn intervenga el Gobierno Federal como fi-

deicomitente, puesto que éste es el elemento constituti

vo bdsico para que se configure éste tipo de fideicomi-

BO, ya gue es guien transmite al fiduciario los bienes
objeto del mismo. Y serd privadc cuando no intervenga

el Gobierno Federal o sea que se realice el mencionado

negocio entre particulares, por la expresa voluntad del

fideicomitente en un acto contractual como por ejempleo

por testamento.

Siendo el fideicomiso piblico un instrumento del Gobier
no Federal utilizado para atender propdsitos bésicos
prioritarios en cuanto a su especialidad, rango de opera
ciones, régimen especial, tempcralidad y operaciones re
servadas a las Instituciones Nacionales de Crédito, nues

tra legislacidén a creado entre otros, para resolver el
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problema de la vivienda; al FOVI, el FOVISSSTE, el IN-

FONAVIT, el FOVIMI, el FONHAPO, etc.

La funcidn primordial del FOVI.- "Es implantar un meca-

nismo financiero muy conveniente para los beneficiarios

a quienes va dirigido partiendo del principio en que es
ti basado el Programa Financiero de Vivienda, de que és
tos costeardn sus viviendas, mediante créditos banca-

rios".

Ea decir, se adeclan los costos y las condiciones f£i
nancieras para la adquisicidén de viviendas por parte -
de las personas de escasos recursos; se establecen pla-
z08 de los financiamientos y las tasas de interés a gue
deberdn sujetarse las instituciones que otorguen los cré

ditos.,

La funcidn del INFONAVIT,- Es Administrar los recur-
sos del Fondo Nacional de vivienda, estableciendo y ope
rande un sistema de financiamiento que permita a los
ttabajadﬁres obtener crédito barato y suficiente para
la adquisicidn en propiedad de habitaciones cémodgs e

higiénicas.
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La funcidén del FOVISSSTE.- Es administrar los recur-
sos del Fondo Nacional de vivienda, estableciendo y ope
rando un sistema de financiamiento que permita a los
trabajadores al servicio del Estado obtener crédito ba-
rato y suficiente para la adguisicidn enpropiedad de

habitaciones cémodas e higiénicas,

La funcidn de estos dos Fondos es similar, sdlo que
el INFONAVIT atiende la demanda de créditos, de todos
"los trabajadores en general contemplados en el apartado
"A" del articulo 123 Constitucional y el FOVISSSTE atien
de a los trabajadores del Estado o al servicio del Esta
do sujetos al régimen del apartado "B" del artficulo men

cionado, siendo ésta su principal diferencia.

La funcidén del FOVIMI.- Es administrar los recursos
del Fondo de la vivienda, destinado a satisfacer las nge
cesidades de habitacidn de los militares en activo. En
términos generales, su funcién corresponde a la que tie
nen tanto el INPONAVIT como el FOVISSSTE, sélo gue ade-
més de ésas, tiene la de construir unidades habitaciona

les para ser rentadas, en determinadas circunstancias,
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a sus derechohabientes.

Por lo cual en los términos del decreto de creacidn de
fecha 2 de abril de 1981‘se crea un Organismo Descentra
lizado denominado Fondo Nacional de Habitaciones Popula
res cuyo fin es dar financiamiento para vivienda de in-
terés social a personas no asalariadas, debidamente cong
tituidas en personas morales éomo son sociedades coopera
tivas, sociedades civiles, unién de sindicatos, Institu-
tos de vivienda estatales; y todas aquéllas organizacio-
nes legalmente constituidas gue tengan como finalidad 1la

construccidn de vivienda popular.,

Que es el FONHAPO.- Es un organismo puiblico descentrali
zado que cuenta con la siquiente estructura: Un drea
central con siete unidades administrativas, que dependen
de. la Direccién General: 1.~ Coordinacién Juridica; 2.-
Coordinacidén de Delegaciones; 3.- Contraloria Interna;
4.~ Gerencia de Planeacién; 5.- Gerencia de Crédito: 6.-
gerencia de Finanzas y Administracidén; y 7.- Gerencia

del Patrimonio Inmobiliario.
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El Fideicomiso Fondo Nacional de Habitaciones Populares
se encuentra regulado por la Constitucién Politica, Ley
Orgédnica de la Aaministracidn Pdblica, Ley General de
Instituciones de Crédito y Organizaciones Auxiliares,

Ley General de Titulos y Operaciones de Crédito, etc,

El FONHAPQ maneja las siguientes modalidades de progra-

mas de vivienda:

a).- Reserva Territorial
b).- Lotes y Servicios

c).- Vivienda Progresiva
d).- vivienda Mejorada

e).- Vivienda Terminada

f).~ Apoyo a la Produccién y

Distribucidén de Materiales,
Con las siguientes lineas de crédito:

1.~ Promocién, Estudios y Proyectos,.
2.- Adguisicidn de Suelo
3.- Edificacién

4.- Apoyo a la autoconstruccidn
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Las condiciones crediticias para el otorgamiento de cré

ditos son las siguientes:

Monto financiero que no exceda de 1,500 veces el sa-
lario minimo diario; enganches de un 5 a un 15 por cien
to, {(dependiendo del monto financiado, de tal manera
que a menores montos financiados corresponde un porcen-
taje menor de enganche). Afectacidn salarial calculada
sobre un salario minimo, gque puede representar un por-
centaje que va del 7 hasta el 50 por clento; y finalmen
te, tasas de interés de un 9 a un 21 por ciento, con

crecimiento anual del 10 por ciento,

Que se dividen en las siguientes fases.- cuya secuehn
cia permite la integracién de aspectos financieros, so-
ciales, técnicos y juridicos, expresados en las siguien
ies politicas de operacidn: Financieras.- Para destinar
los recursos propios, fiscales y crediticios para la vi
vienda de la poblacién preferentemente no asalariada, y
con ingresos hasta 2.5 veces el salario minimo, dentro

del contrato sociocecondmico atendido por el FONHAPO,

Sociales para lograr y asegurar que los recursos sub
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sidiadoes con que se financf{an los programas de vivienda,
llequen efectivamente a su poblacidn objetivo y garanti
zar el acceso de los beneficiarios a lcs programas de

vivienda de acuerdo a su capacidad socio-econémica y de

ahorro.

Técnicas.- Para lograr la eficacia en la aplicacién
de los recursos del FONHAPO, mediante acciones de vivien
da'de Bajo costo Yy buena calidad e impulsar la genera~
cidén de alternativas de oferta de vivienda que ademds de
responder a la diversidad de la demanda, se adecien a
lés céndiclonea ffgicas ¥y climdticas y cumplan con las

normas de construccidn y desarrollo urbano locales.

Juridicas.- Para lograr que los financiamientos del
FONHAPO se ajusten a las normas legales vigentes corresg
.pondientes para que los beneficiarios finales obtengan
seguridad juridica, ademds aplicadas a 108 recursos que
béorga el FONHAPO para quedar debidamente garantizados

y ser recuperables.



17.-

219

En base a la experiencia, el FONHAPC, es un organismo
cuya funcidn social es beneficiar a las familias de més
bajos recursos en nuestro pafs, para la consecucién de

una vivienda digna para ellos.
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