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INTRODUCCION

Uno de loe temas sociolégicos esenciales de la vida mo
derna, lo constituye el de 1a "Vivienda", toda vez que es -

parte presminente de 1a problemftica social en general,

Haciendo referencia a 1a afirmacién del maestro Recaséns
Siches, en el sentido de que corresponde a la Sociologia me
jorar, tanto las comunidades urbanas como las rurales y pla
near la fundacién de nuevas comunidades que ofrezcan a sus
miembros colaboracién mutua para 1a solucidn de sus proble-
mas, proporcionando oportunidades educativas y de recreo, -
viviendas decorosas, servicios higiénicos adecuados, etc.,-
as{ como ponsr en préctica medidas que afronten los graves
problemas suscitados por el enorme y répido crscimiento de
muchas ciudades, por la inmigracién a ellas de gentes de --
origen rural, que aftuyen a los grandes centros urbanos y -

que hallan serias dificultades para adaptaree al tipo de vi
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da de éstos, se eligib al Seminario de Sociologfa de nues--
tra H. Facultad de Derecho para desarrollar este trabajo de
investigacibn que aborda la problemftica de 1a vivienda del

pafs.

En el Capftulo I, se enmarca la problemfitica de la vi-
vienda en la Sociologfa, espec{ficamente en la Sociologfa -
Urbana y de 1a Vivienda, partisndo del supuesto de que 1a -
Sociologfa trata de épltcar los métodos de la ciencia al es
tudio del hombre y 1a sociedad y contribuir a nuestra com--
prensibn del carficter del hombre, sus actos y sus institu--
ciones, as{ como a 13 solucibn de sus problemas précticos a

que se enfrentan en sus vidas colectivas.

Posteriormente, realizamos un anflisis de la evolucibn
de los asentamientos humanos en América Latina, desde 1a an
tigiiedad hasta abordar 1a etapa de urbanizacibn y su poco -
favorecido proceso de industrializacibén, siendo el factor -
econ6ilco una poderosa variable que viene a determinar el -
nacimiento, desarrollo y decadencia de las ciudades, trans-
formando a 1as sociedades latincamericanas en sociedades de
tipo urbano, la mayor de 1as veces centralizadas, y no en -
sociedades industrislizadas que era lo que se pretendf{a, --
provocando con ello un desorden y un caos demogrffico, eco-

némico, polftico y social.



111
Otro aspecto que se inciuye en este Capftulo, el cuval
11amé nuestra atencibn come factor determinante en el pro-
ceso de ia vivienda, es la marginalidad y la pobreza que -
existen en esta regibn y que estf iigada a factores estrug
turales, entre los que destacan 1a distribucién muy desi--
gual de los efectos de las crisis econbmicas que a través
de las polfticas de sjuste ortodoxo han recaf{do espacial--~
mente en 10s sectores mis deafavorecidos, las estructuras
extremadamente asimétricas de distribucién del ingreso, y

las debilidades de la polftica social, entre otros.

En el Capftulo 1I, se elabora un diagnéstico de 1a vi
vivienda en el pals. Se presenta el proceso de evolucibn -
de 1a vivienda desde 1a Revolucifn haets nuestros dfas, su
vinculacién con el proceso de desarrollo econbmico y polf-
tico, los resultantes movimientos migratorios y la partici
pacién del Estado en 1os procesos de generacién de vivien-
da, particulsrmente para los sectores de menores recursos
econbmicoe a través de los distintos organismos pGblicos -
de vivienda. Se presenta también el déficit y carencias de

viviendas as{ como la demanda existente.

Se dedica el Capftulo III, exclusivamente al estudio
de la Zona Metropolitana de la Ciudad de México, por cons-
tituir la més importante concentracién econémica-demogrffi

ca del pafs y por ser considerada un fenbmeno urbano de su
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mo interés para la teorfa y la planeacién metropolitanas, -
pues es una de las mis grandes metrbpolis del planeta. Se -
pretende dar una visibén general de la Zona Metropolitana, -
poniendo &nfasis en su crecimiento poblacional y ffsico, y
en las carencias que se destacan en materia de vivienda y -
servicios urbanos, en 1a forma como se ha ido estructurando
el espacio de la Ciudad y en algunae caracter{sticas en la
rslacién centro-periferia. Se muestra como se ha ido confor
mando la urbanizactén y el acceso al suelo de los sectores
populares, 1la contormacién y consolidacibn de las colonias
irregulares y la dimensién ambjental. Se tratan aspectos co
mo 1a produccién habitacional con apoyo estatal o generada
por los mismos usuarios de 1os estratos populares y un as-

pecto de suma importancia como es la cuestibn inquilinaria,

En el Capftulo IV, se presentan 108 aspectos mfs rele-
vantes que se incorporan a la polftica de vivienda durante
1a pasada administracién, tales como ia modernizacibn de --
los organismos encargados del financiamiento de la vivienda
al volverlos mis eficaces, aplicando criterios de especiali
zacibn y ventajas competitivas, concentrando su potencial -
de accibn en s! financiamiento, sin distraer tiempo y recur
sos en actividades que no les eran propias y que otros po-
dr{an 1levar a cabo. La nueva polftica del Estado en mate--
ria de vivienda, tuvo como finalidad, entre otras, la de --

convertir al Estado en promotor y financiero y no en cons--

tructor, y de promover la participacifén de la sociedad con
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mayor iniciativa en la generaciébn de vivienda, destacando -
en este aspecto el Programa Nacional de Solidaridad, basado
en 1a iniclativa comunitaria. En las innovaciones financie-
ras destaca el Sistema de Ahorro para el Retiro con amplias
repercusiones para el financiamiento hipotecario y para 1a

capitalizacién de1l fondo de ahorro de 1os trabajadores.

El Capftulo V, eatf dedicado a presentar el marco jurf{
dico que norma y sustenta la polftica de vivienda. Se pre--
gentan algunos art{culos y fragmentos de leyes, reglamentos
y acuerdos y convenios relacionados con el marco jurf{dico -
de la vivienda. Se hacen algunas referencias de las (ltimags

reformas realizadas durante la pasada administracién.

Finalmsnte, en el Capftulo VI, presentamos nuestra Hi-
pbtesis de Trabajo, en la cual, afirmamos que a través de -
1a figura jurfdica de 1a Asociacibn Civil, es posible 10---
grar satisfacer la necesidad de una vivienda digna, pues --
los grupos popularss solicitantes de la mfsma, al organizar
se por medio de una Asociacibn Civil, obtienen ventajas le-
gales, de organizacién y representacién, que les permite --

con mayor rapidez 1a obtencibn de su morada.

Para sustentar y apoyar nuestra Hipbtesis, se elaborb
una propuesta para un Programa de Financiamiento para la po

blacibn de bajos recursos, con capacidad de organizarse me-
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vi

diante una Asociacibn Civil para vivienda, a través de 13 -
Autoconstruccibn, que pueda realizarse tanto en la Zona Me-
tropolitana de la ciudad de México, como al interior del --

pafs.

£1 Programa constituir{a un eiemento de ordenamiento de los
agentamientos humanos, evitando cracimientos anfrquicos. Al
interior del pa{s contribuirfs a retener a la poblacibn ---
arrsigéndola a sus lugares de origen, contrarrestando las -
migraciones a ciudades sobrepobladas. lLa propuesta que se -
desarrolla considers 1a participacibn del Estado, del sec--
tor privado y los sectores populares con posidbilidades e --
iniciativs de organizacibn, pero intenta modificar las for-
mas de participacibn qﬁo caracterizan a cada sector, plan--
teando una estrategia parcialmente diferente de la que se -

ha plasmado en 1os planes oficialea hagta el momento.

Es importante considerar que en las condicionas de cri
sis econbmica, por la que atraviesa actuaimente el pafs ---
(1995) dif{cilmente podr§ realizarse cualquier tipo de pro-
grama de vivienda, sin embargo, una vez que 1a econom{a su-
pere esta situacibn, consideramos que esta Propuesta serf -
viable porque a través de 1a Autoconstruccibn y la orienta-
cién del Estado, podrén optimizarse muchos recursos, tanto

humanos, como materiales.



CAPITULO 1

EL PROBLEMA SOCIOLOGICO DE LA VIVIENDA

1.1, Ciencia y Soctologfa

i Para el autor Ely Chinoy,_l / la Soclologfa trata de -
aplicar los métodos de la ciencia ai estudio del hombre y -
1a socisdad, basfndose an el supuesto, comfn a todas las --
ciencias sociales, de que el método client{fico puede contri .
buir grandemsnte 8 nuestra comprensién del carfcter del hom

bre, eus actos y las instituciones, asf como a la solucibn

de 108 problemas précticos a que se enfrentan en sus vidas
colectivas. Es quizds inevitable, -asegura el autor-, que -

108 hombres dirijan hacia ellos mismos los instrumentos ---

1/ Chinoy, Ely.La Sociedad. Una introduccién a la socio-
togfa. FCE. 17a. Reimpresidn, México, 1994, p.13.



intelectuales cuya eficacia y fecundidad han sido totalmente
demostradas por la teorfa de 1a evolucién, la tabla periéai
ca en la quimica y las maravillas contemporéneas en la in--

vestigacién atémica y la exploracién del espacio.
1.1.1. Sociologfa Urbana y Sociologfa de la vivienda

El maestro Recaséns Siches, en su obra intitulada: "Sg
ciologfa",_2 / al abordar el tema "La Sociologfa y los lla-
mados problemas sociales de nuestro tiempo", afirma que: --
"1a funcién préctica de 10s conocimientos sociolégicos, se
extiende a un sinndmero de cuestiones particulares y de de-
talle, pertenecientes a todos los aspectos de la vida so---
cial; y cubre todos los llamados 'problemas sociales', o ~--
eea, los problemas planteados por el hecho de desajustes o

fracasos individuales o colectivos respecto de las pautas o

de los propésitos de varios grupos".

Més adelante, noe dice el masetro Recaeéns que: "se pj
ds {lustracién al sociflogo para mejorar, tanto lae comuni-
dades urbanas como las rurales; y para planear 1a fundacién
de nuevas comunidades o vecindades que ofrezcan a sus miem-
bros colaboracién mutua en 1a eolucién de problemas varios,

oportunidades educativas y de recreo y diversién, viviendas

_2_/ Recaséns Siches, Luis."Sociolog{a". Ed. porrfa. México,
1993, p.25.



decorosas, servicios higiénicos adecuados, ayuda en caso de

necesidad urgente y otras facilidades"._ 3 /

Se busca el consejo del sociblogo, -continua el maes--
tro Recaséns-, para poner en préctica medidas que afronten
los graves problemas suscitados por el enorme y répido cre-
cimiento de muchas ciudades, por 1a inmigracién a ellas de
gentes de origen rural, que afluyen a los grandes centros -
urbanoe y que hallan serias dificultades para adaptarse al
tipo de vida de &stos, el cual les resulta no sélo extrafio,
sino incluso, contrario a 10s modos de existencia aldea----

na._4 /

"Se pide ilustracifn al sociélogo para desarrollar me-
didas que sean conducentes para tratar 108 problemas socia-
les de muy variada fndole, que se suscitan por las grandes

aglomeraciones de poblacién en los centros industriales._ 5_/

Este profundo pensamiento del maestro Recaséns Siches,
contiene en realidad, una definicién en extensién de las ma
terias denominadas Sociologfa Urbana y Sociologfa de la Vi-
vienda, motivo por el cual, las consideramos como el marco

tedrico de referencia de este trabajo de investigacién.




A partir de estas premisas, se planteb el propbsito de
abordar la problemftica de la vivienda, apuntando las causas
del fenbmeno y presentando un recuento de aquellos aspectos
de la Sociologfa Urbana que resultaran relevantes y que per-
mitieran entender l1a dinfmica habitacional en México. Por lo
mismo, se incluyeron entre otros factores de anflisis, los -
movimientos de migracibén interna, la tasa de crecimiento na-
tural de las ciudades, as{ como el proceso de industrializa-
cibn y su incidencia en el crecimiento de las ciudades as{ -

como sus repercusiones en la dinfmica habitacional,

1.2, Industrializacién, desarrollo urbano y vivienda
en América Latina

En la antigiiedad, los asentamientos humanos se genera--
ron a partir de ser centros religiosos, militares, cultura--
1es, ceremoniales o bien, comerciales. Sin embargo, las ciu-
dades modernas son hijas bfsicamente de 1a industria. Es de-
cir, existe nhoralotra poderosa variable que viene a dotornil
nar el nacimiento y desarrollio de las ciudades y de la vi---
vienda. Por etlo, advertimos que en general, el factor econd
mico resulta determinante en el surgimiento, desarrollo y de
cadencia de las ciudades y por ende, en el desarrollo o ca--

rencia de vivienda,

El proceso de urbanizacibén y el del desarrolio de vi---

vienda en Amfrica Latina, a diferencia de Europa, no estuvo



acompafiado por la industrializacién. Las primeras ciudades
latinoamericanas se remontan al periodo prehispnico. Las -
grandes culturas azteca e inca las erigieron conforme a un
criterio de dominacidn y no como ocurrié con las ciudades -
suropeas, para llevar a cabo las primeras actividades fabri

las y comerciales,

Una vez culminada la conquista, los europeos aprovecha
ron los .antiguos assntamientos prehispinicos para implantar
un sistema polftico y econdmico de dominacién. E1 objetivo
central del mfsmo era obtener recursos comercializables en

favor de la métropoli. Asf{, durante los primeros tiempoe de

1a dominacién colonial el sistema econdmico de América Lat} '

na se dividié en dos sectores principales: a) agr{cola, de~
dicado a generar el producto necesario para mantener a los

agricultores y gensrar un excedenta que se transferfa a lae
ciudades para la subsistencia del resto de la sociedad colo
nial y sus aparatos militaryburocrftico; b) exportador, ex
tremadamente espacializado en ciertos productos como el oro,
1a plata y el azdcar. La mayor{a de las actividades econémi
cas se efactuaban en sl campo, mientras que las ciudadee se
dedicaban a mantener el orden y administrar el procaso de -
extraccién de excedentes del campo en favor suyo y de la ne
trépoli. Su papel consistid esencialmente en concentrar de

esta manera la fuerza de persuasién (Iglesia) y la fuerza -

de cosrcién (Ejército y Burocracia Civil) de 1a metrépoii -



en et cuerpo de 1a sociedad cotonial._6 / Este carfcter "pa-
rasitario" de las cjudades, permanecif intacto hasta el fin

de la Colonia.

No obstante, que la Independencia de América Latina creb

un nuevo modelo de pafses grandes, medianos y pequeflos y de

que los grupoa se liberaron de las restricciones comercijales

{mpuestas por l1a metrbpoii (Espafia y Portugat), la ciudad sji
guid desempeilando uui antiguas funciones de sustento del or-
den y canal de intermediacién comercial y financiera. Las fre
cuentes luchas intestinas desmembraron las escasas organiza-

ciones fabriles y artesanales y 1os grupos urbanos aumenta--

- ron su deseo de consumir productos manufacturados en Europa.

Como reaultado, las economfas latinocamericanas se hicleron -
exportadorae de materias primas e importadoras de bienes de
consumo 16 que acarred efectos negativos y desventajas. Asf,
hscia finales del siglo XIX se encontraban en una situacién

desfavorable frente a Europa y Estados Unidos.

Grupos de inmigrantes europeos liegaron a pafses de Su-
dampérica, especialmente Argentina, Uruguay y Brasil durante
las décadas de 1890, 1900 y 1910. Ademfe de habitar regiones
poco habitadas, como las llanuras argentinas, los inmigran--

tes trajeron importantes innovaciones en los campos de la -~

_6 / Singer,Paul, "Campo y ciudad en el contexto latinoamerji
cano" en Unikel, Luis y Necochea, Andrés, Desarrollo Ur
bano y Regional en América Latina, F.C.E., México, 1975
p.27.



agricultura, la industria y la prestacién de servicios espe-
clalizados como el comerclo,-el transporte y el almacenamien
to de productos agrf{colas. En algunos casos establecleron su
residencia en los puertos o ciudades més importantes, que --
mds tarde serfan los canales de palida de loa productos de -
exportacién. Las nuevas actividades comerciales, financieras
y de servicios que los inmigrantes comenzaron a desarrollar,
transformaron el rostro mismo de 1as ciudades que habitaron.
Lss normss sanitarias ge ampliaron y los niveles de vida que
1as ciudades ofracfan motivaron los primeros flujos migrato-
rios campo-ciudad. De esta manera, algunos pafses como Argsp
tina, Chile y Uruguay iniciaron sus procesos de urbanizacién
varios decenios antes de que se llevaran a cabo los primeraos
intentos de industrializacién. Aunque no existen datos ante-
riores a 1950, algunos pafses como Uruguay ya tenfan en los

asflos treinta y cuarenta altas proporciones de su poblacién -

en ciudades de 20 mil habitantes o mis.

La urbanizacién y el desarrollo de vivienda no aparecie
ron en forma simulténea en todos 1os palses de América lati-
na. En sus inicios se dio en Argentina, Uruguay y Brasil y -~
poco deapués las inmigraclones alcanzaron a Chile y Cuba y ~
nfs tarde a Veneruela, Colombia y México. Esas décadas coin-
cidieron por 10 menos en 108 pafses m8s favorecidos, con 1a
apertura de nuevas tierras, el desarrollo y aplicacién de --
tecnologfa sgrfcola, la creacién de nuevas industrias urba--

nas, la construccién de vias férreas, puertos y caminos y 1a



aparicién de una nueva clase profesional no conocida hasta -

entonces.

Estas condiciones del proceso de urbanizacién y vivien-
da, permanecieron mfs o menos estables hasta los afios cin---
cuenta. A partir de esa década, los patrones del desarrollo
urbano y 1a vivienda se transformaron a velocidades sin pre-
cedentes. Antes de 1950, la urbanizacién de los pafses de -~
América latina, se caracterizd por: 1) la existencia de un -
conjunto de ciudades muy reducido, cuya particularidad més -
notable fue la concentracién nacional o regional de la pobla
cién y los recursos; 2) la excesiva gravitacién de la ciudad
capital en todos los pafses, excepto Brasil y Colombia; ----
3) la conformacién de redes de comunicacién y transporte de-
pendientes de la ciudad capital y de su papel de intermsdia-
ria, con 1la atrofia y sl aislamiento consecuentes de las zo-
nas alejadae y 4) la existencia de un sinnfmero de pequefios

poblados dispersos carentes de servicios de todo tipo.

Con las primeras etapas de industrializacién, se pensd
que estas condiciones podrfan superarse y que las economfas
dejarfan su atraso para convertirse en pujantes aparatos in-
dustriales capaces de promover desarrollos regicnalmente mis
equilibrados. Sin embargo, hacia el afio de 1960 las antiguas
capitales latinoamericanas iniciaron un deaproporcionado cre
cimiento acompafiado de asentamientos irregulares que alberga

ron a la poblacién marginal que no encontrd ocupacién en las



actividades de ciudad o se subempleb, esto es, las cludades
absorbieron la casi totalidad del crecimiento demogrifico.
Mientras la poblacibn rural se ha mantenido estable en térmi
nos absolutos, las ciudades aumentaron su volumen de pobla--
cibn en términos absolutos y relativos debido a dos causas -
principales: 1) las altas tasas de fecundidad urbana y la re
duccibn de 1a mortalidad gracias a los mejores servicios de
salud; y 2) las migraciones campo-ciudad que segln la mayor
parte de»loa estudjosos del tema significan cerca de 12 mi-.-

tad del crecimiento de 1a poblacién urbana.

El tratadista en la materia G.H. Beyer 7 / opina que:
“las migraciones suelen acarrear 2 los miembros mfs dinfmi--
cos ds las poblaciones rurales, en busca de medios que am---
plfen sus expectativas. Desgraciadamente, este potencial de
talento y trabajo ee desperdicia en ocupaciones poco remune-
rativae... por tanto, este gran botcncia! se esti perdiendo

tanto en las frese rurales como en las urbanas",

Desde que comenzaron a divulgarse las distintas polfti-
cas de industriaiizacibn despertaron un gran optimismo y tu-
vieron el apoyo de la mayorfa de los grupos soclales de la -
regifn. Se pensbé que constituirfa el medio idéneo para dis--

minuir de forma significativa 1a diferencia externa de 1as ¢

_1_/ Beyer, G.H., The Urban Explotion in Latin America, Cor-
nell University, Nueva York, 1967, p.61, en Sosa Lépez,
José de Jssis, "Desarrollo econbmico y concentracién Ur
bana en América Latina", Revista Comercio Exterior, vol.
39, nfim.9, México, septiembre de 1989,pp.743-750.
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conomfas y promover un desarrollo social y regional més equi
1ibrado. Por desgracia, 1a realizacién préctica de esta idea
encontrarfa serios obstfculos. La industrializacién de Amér}
ca Latina se vio fuertemente condicionada por una serie de -
factores que, desde sus principios, inhibieron algunas ds -~

las orientaciones que se propusieron originalments.

Las primaras industrias aparecieron en los pafses que -
gozaron de periodos de auge exportador con sus consecuentes
aumentos del ingreso y de la demanda de bienes manufactura--
dos. Esto ocurrié en Argentina, Brasil, Chile, México y Co--
lombia. Beta situacién no caracterizé a todas las naciones,
pero sf dio clerta ventaja a los pafses que 1a vivieron., Bl
tenémeno de 1a industrializacién aparece en forma generaliza
da en América Latina en los afios 1940 y 1950, Las causas que
10 expiican son blsicamente las siguientes: a) el efecto com
binado de 1a acumulacién de divisas (por 1a exportacién), la
elevacién del ingreso durante los afios previos a 1929 y el -
consecuente aumento en 1a demanda de bienes manufacturados;
b) las eerias restricciones a la importacién de bienes de --
consumo que las dos Grandes Guerras y la Depresién de 1929 -
{mpueieron a las economfas latinocamericanas y c) las venta--
jas que 10s ajustes inflacionarios ofrecieron para la insta-
1acién de industrias nuevas y para la explotacién en mayor es

cala de las exietentes.



11

De 1929 a 1957, los pa{ses que mis se beneficiaron fue-
ron aquéllos que con anterioridad experimentaron procesos in
cipientes de industrializacibn. Esta ventaja fue determinan-
te en la configuracién posterior de las diferencias en el de
sarrollo de los paf{ses como Argentina, Brasil, México, Chile
y Colombia. Algunos otros pa{ses frenaron sus procesos de in
dustrializacién dsbido a qus se recuperaron los mercados in-
ternacionales de los productos que exportaban. En el caio de

pPerG, Venezuela y los paf{ses centrosmericanoa.

Las nacientes industrias y las existentes se concentra-
ban en 1as ramas de bienes de consumo. Este hecho transformb

a fondo el perfil ds los mercados de bienes de importacién.

. Con 1a sustitucién de importaciones 1as nuevas industrias --

exigieron a loe gobiornél una proteccién ms efectiva y facj
1idades para importar maquinaria, equipo y materias primas.

Se establecieron modelos arancelarios, aduaneros, fiscales y
monetarios que protegieron a las nuevas industrias de consu-
mo, pero que a mediano y largo plazo inhibieron, junto con -
otros factores el desarrollo de las etapas de industrializa--

cibn sustitutiva de bianes de capital y de consumo duradero.

Por su parte 1a sustitucién de importaciones en América
Latina se distinguié de cualquier otro tipo de industrializa
cibn por dos rasgos muy claros: a) una elevada dependencia -
de 1a tecnologfa y 10s equipos del exterior y b) una partici

pacibn preponderante de los gobiernos y de los grupos polfti
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camente hegembnicos.

En 1a mayorfa de los casoe, la adquisicién de 1la tecng
log{a y la maquinaria ee dio sin ningfn proceso parsielo de
experimentacidn, aprendizaje y adaptacién. Ademfe, la tecno-
logf{a importada fue intensiva en capital, lo que de entrada
significd el deeaprovechamiento y la faltas de capacitacién -
de loe recureos humanos en toda la regién. Uno de lom ras---
goe también caracter{sticos de 1a industriaslizacién de Mméri
ca Latina es que fue promovida por los propios grupos en el -

poder polftico.

Como reeultado de estoe factoree, 1a induetrializacién
transformé s lae sociedades latinoamericanse en sociedadss -
de tipo urbano y no sn sociedades industrializadas que era -
lo que se pretendfs, provocando con ello un caos demogréfico,
sconémico, polftico y social en América Latina. Aunque hubo
algunos esfuerzoe para establecer induetrias con criterioe -
de localizacién (polos de desarrollo), 1a asccién plbirica mse
concentrd en las ciudades més antiguas, que se industrializa
ron y no en los poeibles centros con verdaders vocacién para
1s planeacién urbana, por 1o que la poblacién, por eeas mis-
mas razones permanecid y crecid acumulativamente en lae ciu-
dadse nés antiguae que han eido objeto de una urbanizacién -
centralieta. Adicionaimente, lae limitaciones tecnolégicae y
1a propia exteneién de loe aparatos industrialee obligaron a

ls abundante mano de obra dieponible a que se empleara en -
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sectores terciarios de la econom{a.

Por consecuencia, el desarrollo de 1a vivienda en Lati-
noamérica eufrié 10s efectos negativos de 1a urbanizacién --
centralista, con una industrializacién incompleta y 108 més

altos costos sociales y de servicioe urbanos.

1¢3. Marginalidad, Pobreza y Vivienda en América Latina

£n su trabajo de compilacién Bernard Klikeberg, 8 / ---

apunta al tocar el tepa de la eascalada de la pobreza en Amé-

rica Latina, que dicho fenfmeno afectaba en 1980 a aproxima-

‘damente el 38% de loe latinoamericance. Casi 4 de cada 10 ha

bitantes de 1a regién estaban por debajo de 1a linsa de 1a -
pobreza; sn 1990, segén 1a 6itima Conferencia Regional de los
Pafses de América Latina sobrs 1a Pobreza, que me llevd a ca
bo en Quito, Ecuador, (septiembre de 1990), el Proyecto Re--
gional ONU de Superacién di 1a Pobresza, estimé que habfan en
situacién de pobreza 270 millones dollaelnoallrlcun01. 10 ==

que quiere decir, cerca del 62X de la poblacién.

Esto quiere decir que, la década ds 1960 a 1990 ha sido
una década de avance casi arrollador de la pobreza en Améri-

ca Latina. Por tanto, tocar el tema de la pobreza en esta --

_8 / Kiiksberg, B.,, Pobreza, un tema impostergable, auspicia-
do por el Programa de las Naciones Unidas para el Desa-
rrollo, el Centro Latinoamericano de Administracién para
el Desarrollo (CLAD) y el FCE, Venezuela,1993,p.7.
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§rea del mundo es estar hablando de una situacién que afecta
a 1 de cada 2 latinoamericanos. Y es estar encarando un pro-
blema que estf creciendo y que va agudizindose. Y que por --
otra parte, la calidad m{sma de l1a pobreza se ha degradado.
Entre los pobres, el sector que mis ha crecido es el de los
"pobres extremos", l1as familias que aunque destinaran todos
sus ingresos oxclugivanonto a comprar alimentos (hipbtesis -
irreal dada 1a imprescindibilidad de gastar en vivienda, ves
tido, transporte, etc.), no alcanzan s comprar el minimo de
protefnas y calor{as necesarias para vivir. Los pobres extre

mos son ahora casi la mitad de todos los pobres.

La pobreza no es un mal menor. Segfin las investigacio--
nes de Peter Tovnsed, 9 / que dice: "quien es pobre se muere
antes...pues la pobreza mata. No se trata de un comentario -
polftico o social, sino de un hecho clent{fico". Ello puede
corroborarse en América Latina. La pobreza se ha constituido
en la principal causa de muerte atribuyéndosele alrededor de
1 500 000 defunciones anuales. Los mfs atectados son en pri-
mer lugar, los mfs débiles, 1os nifics, 2 mil de ellos pere--
cen al dfa por pobreza. Por otra parte, se observa una clars
tendencia a la reduccibén del peso de los nifios al nacer. Tap
bién ataca principalmente a las mujeres, un 40% de los hoga-
res tiene hoy a la cabeza una mujer en divereos pafses de 1a

zona, Millones de mujeres estfn encerradas en 1o que la Popu

_9 / Townsed, P., El Universal, 7/1/88, Caracas, en Klikxs---
berg, B., Pohreza, un tema... op. cit.,p.e,
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lation Crisis Commitee en Washington describe como una situa-

cién de pobreza, impotencia y hambre".i0 /

Las defensas tradicionales ds contencién de la pobreza,
se estfin derrumbando en América Latina. Entre otros efectos -
de su cafda se haya la multiplicacién en muchas de las gran--
des ciudades de "los nifios de la calle", nifics abandonados, -
carentes de techo y alimentacién entregados a 1a peor suerte,
incluso al exterminio. Declaraba al respecto el entonces Pre-
sidente de Brasil, Collor de Mello, ante la denuncia de que 3
nifios por dfa son asssinados en ese pals, por bandas de crimi
nales contratados por comerciantes para que "no afeen las ca-

lles", y "que pesan sn nuestra conciencia registros de 13 ---

l préctica de exterminio de nifios...la sociedad brasilefia y la

opinién pGblica mundial estén indignadas".11 /(8 millones de

nifios viven en 1as calles de Brasil).

La explosién de 1a pobreza estf ligada a factores estrug
turales, entre elios destacan la distribucibn muy desigual de
108 efectos de las crisis econbmicas que a través de las polf
ticas de ajuste ortodoxo han recafdo especialmente en los sec
tores mis desfavorecidos, las sstructuras asimétricas de dis-
tribucién del ingreso, las debilidades de 1a polftica social,
1os ataques permanentes de ciertos sectores influyentes a la

mnisma legitimidad del gasto social.

10_/ Naciones Unidas, IV/90, en Kliksberg, B., Pobreza, un te-
ma...0p. cit.,p.8,

11 / collor de Mello, F., Declaraciones, Reuter, 5/V/91. en
Kiiksberg, B., Pobreza, un tema...op.cit.,p.8.
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El Director de la Organizacién Mundial de 1a Salud, Hi-
roshi Nakajima, adjudica al ajuste ortodoxo la responsabili-
dad central en la instalacién en 1a regién, de una epidemia
de otros eiglos, propia ds situaciones de gran pobreza, el -
cblera. Destaca que entre loe efectos de las drfsticas polf-
ticas de ajuste se hallan: "el descuido de las obras de sa--
neamisnto ambiental, el estado lamentable de la infraestruc-
tura ds salud y el deeabastecimiento de agua que puede con--

vertir la epidemia en endemia en un futuro inmediato"._12/

Un amplio trabajo presentado por 1a ONU a nivel mundial
"Desarrollo Humano", aporta agudos anflisis sobre aepectoe -
claves del problema.l3 / Destaca, que no se pueden pretextar
problsmas de recursoe escasos para justificar la situacibn.
Resalta: "1a aueencia de compromiso polftico y no la falta -
de recursos financieros es con frecuencia la cauea verdadera
del abandono en que se encuentra el hombre". Pafses con re--
cursos muy modestos logran reeultados humanoe mucho mejores
que otros pafses mfe présperos, en baee a un mejor manejo y
distribucibn dei crocinionco econbmico. Por ejemplo, las ta-
sas de esperanza de vida y alfabetiracibn de Costa Rica, son
muy superiores a las de Kuwait, a pesar de que su ingreso --

per clpita es 4 veces menor.

12 7 Nakajima, H., Declaraciones, Lima, 4/4/91, en Kliksberg,
B., Pobrera, un tema...op.cit.,p.9,

13 / Naciones Unidas, Programa de 1as Naciones Unidas para -
el Desarrollo, "Desarrollo Humano', Informe, mayo, 1990,
en Kliksherg, B., Pobreza, un tema...op.cit.,p.9.
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El informe ONU presenta amplias evidencias sobre una --
cuestién estratégica. Indica que siendo el crecimiento econd
mico central para enfrentar @l problema social, segin los he
chos, de ningfn modo lleva autométicamente al progreso so---
cial, La "teorfa del derrame" fuertemente difundida en Améri
ca Latina, es radicalmente objetada por los datos del infor-
me, Puede haber crecimiento, pero las desigualdades y polfti
cas sociales débiles, llevan a que no se difunda, y el pro--
blera social siga agravéndose. El informe cuestiona también
los métodos muy esquemfticos con que se mide el desarrollo.
En su opinién, "muchos diseRadores de polfticas suelen con--
centrarse en una sola dimensién, la del ingreso; esto en el
mejor de los casos es una simplificacién extrema, y en el --
peor una enorme distorsién de 1a realidsd'. El objetivo final
del desarrollo es que 1a gente viva més afios y mejore su ca-
1idad de vida. Por lo qus es necesario -apuntan- superar las
mediciones en base al mero ingreso per chpita y pasar a medir
el desarrollo, integrando indicadores como espsranza de vida,
slimentacién, salud, vivienda, educacién, empleo y participa
cién social. Indicadores que la ONU denomina de Desarrollo -

Humano.

Mejorar el desarrollo humano requjere de una polftics -
econdmica de crecimiento con sensibilidad social, uns fuerte
poiftica social, estrecha articulacién entre ambas y refor--
mas en la distribucién del ingreso. Se podrfa argumentar que

l1os ajustes requieren fuertes sufrimientos sociales. El infor
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me ONU sugiere que la situacién es diferente: "Los costos hu-
manos del ajuste sueien ser oﬁeruttvoa y no coercitivos",
Los criterios de reasignacién de recursos deberf{an proteger -

1os gastos sociales bisicaos en 1os ajustes.

1.4. La pobreza en México y 1la Vivienda

En el astudio "El combate a la pobreza" slaborado en -
1990 por el Consejo Consultivo del Programa Nacional de Soli-
daridad_14/, los especialistas en 1la materia reconocen que -
pese a los lagros en el crecimiento scondmico del psfs y las
decisiones poifticas para la creacién de instituciones y pro-
gramas gubernamsntales con una clara orientacién social, no -
se ha logrado sacar de l1a pobreza extrema a muchos millonee -
de mexicance, tampoco se ha logrado reducir 1a desigualdad en
13 distribucién del ingreso, ni atempersr la desigual distri-
bucién regional de los beneficios del progreso; ni detener el
grave deterioro en la base material del desarrollo: 1la natura
leza. Para apoyar esta afirmacién, se presenta en dicho estu-
dio el siguiente Cuadro que contempla el periodo 1960-1987, -
del cual se dispone informacién de la poblacién que no ha po-
dido satisfacer sus ndcolldndcu bsicss, as{ como 1a pertene-

ciente a otros sstratos.

_14/ Consejo Consultivo del Programa Nacional de Solidaridad,
Pl Combate a la Pobreza (Lineamientos Programfticos),
E1 Nacional, 1990, p.20.
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Cuadro 1
aci tra
1960 1970 1977 1981 1987
{millonss ds personas) !
PORLACION TOTAL 3.0 50.7 63.3 7.4 81.2
Grupos de poblacibn:

- Pobreza extrems (1) 20.4 19.9 18.8 13,7 17.3
- Fobreza (2) 7.1 11.3 15.5 18.4 24.0
- (1‘2)= 27.5 31.2 34'3 2.1 41.3
- Estratos medios (3) 4.1 14.1 21,9 3.3 30.8

ratos altos (4) 4.4 5.4 2.1 8.0 9.1

Fuente: Consejo Consultivo del Programa ...op. cit., p.20.

Durante el periodo 1960-1981, la poblacibén en condicio-
nes de pobreza (1a qui no satisface las necesidades que le -
podrfan dar un bisnsstar minimo), y de pobreza extrsma (1a -
que no satisface ni siquiera al 60X ds esas necesidades) se

redujo en términos relativos, pero se mantuve fluctuando en

.torno a los 30 millonss.

Al final ds sste periodo ds crecimisnto el 10% de las -
familias mfs pobrss dsl pafs apenas recibfa sl 1.3% del in--
greso generado, proporcién muy similar a 1a de 1968. En sl o
tro extremo, el 20% ds las fanilias mfs ricas se lleva, des-
de hace mfs de 30 afios, la mitad del ingrsso nacional dispo-
nibls, 10 que da una idea precisa de la desigualdad en la --

distribucién del ingrsso en el pafe.l5 /

No s6lo €1 ingrsso estf mfs concentrado en México que -
en otroe pafees sino, ademfs, en nuestro caso el gnqrclo por

persona ds los mis pobres es notablemente inferior al del res-

15_/ 1bid.,p. 21,
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to de la poblacién, 10 que se refleja en las aignificativas
diferencias entre el promedio total y el ingreso del 40% de

1a poblacibén mia pobre.

Los afios de crisis, ademfs de ser inequitativos también
han sido empobrecedores, no 86lo el nlimero de pobres aumentd
sino qus crecib en términos relativos. Durantes estos afios -
el producto por persona disminuy§ 14% y la cafda en e} ingre
80 fue muy dssigual. En tanto que la poblacibn total del ---
pals pasb de 71.4 millones en 1961 a 81.2 en 1967, 108 poO=--
bres 10 hicieron de 32.1 a 41.3 millones. En eate breve lap-
80, nueve de cada diez mexicanos que se afladieron a la pohla
cién pasaron a formar parte de los pobres. En estos afos de
crisis, -sin considerar la que actualmente estf atravesando
el pafs (1995)-, el desempleo crecibd y bajé el salario real.
Eata reduccién en el empleo y en los ingresos de los trabajj
dores del campo y la ciudad estuvo acompafiada de una cafda -
eignificativa en el gasto piblico, particularmente en los --

renglones de gasto social._l6/

En resumsn, en Mﬂxlcb viven 41 millones de personas que
no satisfacen sus necesidades m{nimas o esenciales. De este
total, 17 millones se encuentran en condiciones de pobreza ex
trema. Estos mexicanos, en su mayor parte son habitantee del
campo, en zonas fridas y semifiridas y en comunidades ind{ge-
nas. Sus condicionee ds vida son precarias debido a que sus

16_7 1bid.
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ingresos, sea por salarios o por produccién, apenas son sufi
cientes para adquirir por grupo familiar, el 60% de lo8 bie-
nes y servicios indispensables., En estas familias, compues--
tas regularmente por cinco personas o mis, se da el analfabe
tismo o cuando mfs s6lo los primeros afios de 1a primaria. Pa
decen enfermedades que no sufre el resto de la poblacién y -
la mortalidad infanti{l es mayor que en otras regiones del --
pafs, as{ como 1a esperanza de vida es menor. Sus viviendas
son insuficientes en tamafio y en general carecen de 108 ser-
vicios de energfa eléctrica, agua potable y drenaje. Su ali-
mentaci6n es insuficiente en cantidad y en calidad, por lo -
que la desnutricibn es insuficiente en cantidad y en calidad,
por 1o que 1a desnutricibén es un fenémeno constante. La fal-
ta de higiene de la vivienda sumada a la desnutricibn y a un
medio amhiente insalubre aumentan de manera sensible 108 ---
riesgos de salud y dificultan las posibilidades de desarro--
1lo._17/

Los otros 24 millones de pobres constituyen familias --
que, s{ bien no viven en condiciones tan graves, de todas --
formas carecen de 108 satisfactores esencialss. En esas fami
1ias, que habitan fundamentalmente en zonas urbanas y rura--
les deprimidas, también se encuentra analfabetismo o educa--
cibn primaria no conciuida. En el caso de que alguno de los
integrantes de la familia cuente con empleo regular y esta--
bie, su salud y seguridad social estén garantizadas, pero no
siempre es el caso, por 1o que muchas de ellas deben efec---

1771514, p.54.
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tuar gastos médicoe, En los Gitimos afios, por el alza de pre
cios y la baja en el poder adquisitivo de 1os salarios, su -
alimentacibén ha disminuido en cantidad y en calidad. A este

rengibn destinan 1a mayor parte de sus ingreeos, lo que les

inmpide satiefacer otras necesidades, Su vivienda es, en gene
ral, insuficiente en espacio para el nimero de miembros de -
la fanitia. En algunos casos cuentan con los servicios bfsi-
cos de energfa eléctrica, agua potable y drenaje, pero no to
dos. La falta de estos servicioe es particularmente critica

en 1as zonas rurales. Sus viviendas estfn deterioradas, tan-
to por 1la falta de recursos econbmicos como por la incerti--
dusbre en la situacibén jurfdica, ya sea, vivienda propia o -

alquilada.

1.5. pefinicién conceptual y operativa del "Mnimo de Vivien
da" como factor de bienestar social

Desde un punto de vista conceptual, el minimo en mate--
ria de vivienda eerfa el 1{mite inferior al que se pueden re
ducir las caracter{sticas de la vivienda sin sacrificar eu -
eficacia como satisfactor de las necesidades hahitacionales
de sus ocupantes. Se trata de un l{mite genérico que tiende
a cubrir lae necesidades bfeicas -no sungulrlal- de 1a pobla
cibn, 1o que se refleja en un conjunto de criterios normati-
vos convencionales. Es importante destacar el carficter provi

sional y potencialmente cambiante de los criterios usados pa
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ra definir tal 1{mite.

La condicién necesaria y suficiente para definir una ca
1idad minima de vivienda es que cumpla -en forma satisfacto-
ria y permanente-, con las funciones de proteccibn, higiene,
privacidad y comodidad a sus ocupantes., No obstante, el enfo
que genérico, debe entenderse que, para cumplir adecuadamen-
te dichas funciones, 1a vivienda debe aufrir cambios, segln
1as caracter{sticas del medio fsico y social en el que se -
ubigue, .Debs ademfs, estar adeéuadanente localizada y encon-

trarse en una situacién saneada de tenencia jurfdica.

Por 10 que se refiere a la definicibn operativa del nf-
nimo de vivienda, se conaidera que ésta debe cumplir con los
siguientes requisitos: que la vivienda esté ocupada por una
sola femilia. No tenga mfs de dos ocupantes por cuarto en el
medic urbano y no més de 2.5 en el rural. Que no esté dete--
riorada. Que cuente con agua entubada en su interior, con ~-

drenmaje y energfa eléctrica.l8 /

18 / COPLAMAR, Necesidades essnciales de vivienda, México,
£d. Siglo XXI, México, 1987, pp.17-24,
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CAPITULO II

DIAGNOSTICO DE LA VIVIENDA EN MEXICO

2.1. Antecedentes Histéricos
2.1.1, La Revolucién Mexicana y su impacto en la vivienda
En México, como en todo el mundo, el proceso evolutivo

de 1a vivienda estf {ntimamente vinculado al proceso de de-

sarrollo econémico y polftico y los resultantes desplaza---

mientos de 1a poblacién en busca de trabajo o como sucedid

durante la Revolucién, en busca de una seguridad que nho ---

exist{a en sl campo.

Sin embargo, en México, a diferencia de lo que ha acon
tecido en la mayorfa de los pafses del mundo, el Estado ha
intervenido activamente en 108 procesos generadores de vi--

vienda, particularmente la destinada a los sectoree de amenp

ree recursos econémicos, en absoluta congruencia con las --
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demandas sociales del pueblo mexicano, recogidas y plasmadas

desde 1917, en nuestra Constitucibn pPolf{tica.

De este modo, 1a participacién del Estado en la genera-
cibén de vivienda tiene claros antecedentes de justicia y so-
1idaridad social, asf como profundas rafces hist8ricas, sur-
gidas del triunfo de la Revolucién, 1a cual dio al pueblo me
xicano, 1a posibilidad de avanzar con solidez en el campo de
1as reivindicaciones sociales, dejando atrfe largas décadas

de dictadura.

Lo mfs relevante y que fundamanta la presencia del Esta
do en la vivienda, especialmente para los trabajadores, se -
plasmb en la Constitucibn Polftica da 1917, fraccién XII del
Artfculo 123, an donde l; consignan el derecho de los traba-
jadores a la vivienda, el cual establecfa en su versién ori-
ginal, lo siguiente:

XII.- En toda negoclacién agr{cola, industrial, mi
nera o cualquiera otra clasa de trabajo los patro-
nos estarfn obligados a proporcionar a los trabasja
dores habitaciones cémodas e higiénicas, por las -
que podrén cobrar rentas que no excederfn del me--
dio por ciento mensual del valor catastral de las
fincas. Igualmente debarfn establecer escuelas, e
tfermar{as y demfs servicios necesarios a la comun
dad., Si las negociacionae estuvieren situadas fue-
ra de las poblaciones y ocuparen un nimero de tra-
bajadores mayor de cien, tendrfn la primara de las
obligaciones mencionadas.l9 /

19_/ Remolina, Felipe, El Artfculo 123, Ediciones del V Con-
greso Iberoamericano de Derecho del Trabajo.y Seguridad
Social, México, 1974, en Catalfn Valdés, Rafael, Las --
nuevas polfticas de vivienda, F.C.E., México, 1993,p.15,
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Esta disposicién constitucional, origen y mandato de las
acciones del Eatado en materia de vivienda, que habrf{a de evo
lucionar con el paso del tiempo, recoge y sintetiza plantea--
mientos anteriores como el del Programa del Partido Liberal -
Mexicano, en donde los hermanos Flores Magén consignan en el
afio 1906, la preocupacién de que en determinadas circunstan--
cias, los patrones dieran alojamiento higiénico a los trabaja

dores.20 /

A partir de la década de los afios veinte, es cuando se -
inicia 1a etapa de creacién de instituciones, de consolida---
cibn polftica y de desarrollo econémico, inicifindose también
una serie de reacomodos de la poblacién que habrfan de tener

un poderoso impacto en la vivienda de los mexicanos,.

2.1.2. De la stapa de inestabilidad poiftica a
1a etapa de estabilizacibn (1917-1950)

Al iniciarse el siglo XX, nuestro pafs contaba con 13.6
millones de habitantes, de los cualee 11 millones (81%) vi---
v{an en el campo, y 2.6 millones (19%) vivian en ciudades. En
1a Ciudad Capital vivian menos ds 400 000 personas. 21/ En -
1910 el total de habitantes era de 15.2 millones._22/

20 / Cockfort, James, Pracursores intelectuales de la Revolu-
cibn mexicana, Siglo XXI, México, 1974, en Catalfn Val--
d‘.; R.' op. clt.,p.ls-

21 / INPONAVIT, La vivienda comunitaria en México, INFONAVIT,
México, 1988,p.242.

22 / catalfn valdés, R., op. cit.,p.19,
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De 1910 a 1930 el proceso de urbanizacién estuvo deter
minado por cambios trascendentales en el panorama polftico,
pero sus efectos sobre la estructura demogrifica y econémi-
ca apenas comenzaba a sentirse. El éxodo de grupos de po---
blacién rural, asf{ como de habitantes de ciudades pequefias
a unas pocas capitales estatales, comenzé a provocar una de
manda creciente de suelo urbano y de vivienda, provocando -
una respuesta por parcte de promotores privados. Muchos de -
ellos eran antiguos terratenientes o miembros de la aristo-
cracia bortirista, deseosos de poner a salvo sus capitales
al invertirlos en bienes rafces urbanos, aunque también par
ticiparon algunos nuevos capitales surgidos de las vicisitu

des de la Rovoluéién.

No fue sino hasta 1930, cuando la estructura econémica
del pafs, inicié su transformacidén al irse normalizando la
situacién polftica, aunque en esa década todavfa se dieron
conflictos entre Plutarco Elfas Calles y el presidente L§--
zaro Chrdenas. De 1930 a 1950, es cuando se da el trinsito
del viejo modelo agroexportador al nuevo esquema de sustitu
cién de importaciones. Es aquf, cuando se dan cambios impor
tantes en la estructura demogrifica del pafs como resultado

de este esquema de desarrollo.

Los 16.5 millones de habitantes de 1930 se convirtie--
ron en 19,6 millones en 1940, y 25.8 para 1950. En el mis--

mo lapso, la tasa de crecimiento de la poblacibén urbana -



28

se duplicd (del 5.5% al 11%). La econom{a crecié también y

el Producto Interno Bruto.23 / Las nuevas industrias se cop
centraban en torno a unas pocas ciudades, especialmente en

1a Ciudad de México y ello significé una mayor demanda de -
vivienda, particularmente para la clase trabajadora, que --
108 mecanismos de mercado no fueron capaces de matisfacer.

Se crearon colonias para trahajadores como la "Guerrero", -
1a “Ex-Hipbdromo de Peralvillo" y la "Obrera", pero en tér-
minoe generales la expansibn de la produccibn de vivienda -
estuvo destinada a las clases medias y altas. Los mecanis--~
mos de mercado fueron incapaces de reaponder, -ya sea por -
desinterés comercial o por 1a tnexistencia de una estructu~
ra bancaria y finsnciers idénea-, a la demanda de vivienda

obrers, de vivienda para el segmento social de menores i{n--
greaos. De este modo, ;l Estado se vio en la necesidad de -~
subsanar eaa deficisncia y ea desde 108 afice veinte, que ~-
surgieron los primeros organismos relacionados con 1a vi---

vienda.

2.1.3. Las primeras acciones del Batsdo
en materia de vivienda

En 1925 se creb 1a Direccibn de Peneiones Civiles, en-
tre cuyas atribuciones estaba el otorgar créditos » los tra
bajadores del Estado para 1a construccibn o adquisicibn de

viviendas. En 1932 se expidib 1a Ley General de Institucio-

2—3-—/ Ibid.,pp.20-21.
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nes de Crédito, 1a cual dispuso, entre eus art{culos transi-
torios, la constitucién del Banco Nacional Hipotecario Urba~
no y de Obras Pliblicas (BNHUOP), disposicién que se cumplib

al afio siguiente. Sin smbargo, las primeras operaciones cre-
diticias en matsria de vivienda de ambas instituciones se --
efectuaron hasta la siguisnte década. Finalmente, por decre-
to presidencial emitido en 1934, ae faculté al Departamento

dsl Distrito Federal (DDF) para la construccibn de viviendas

econmicae destinadas a eus trabajadores de ingresos minji---

-o-.gg_)

Durante 1a dﬁclda 1940-1950 fueron decisivos los decre-
toe de congelacibén de rentas de 1942 y 1948, que buecaban --
aliviar el problema de 1a vivienda popular de alquiler ante
presiones inflacionarias y el consscusnte deterioro salarial.
Estos decretos, lograron parcialmsnte su propSsito, pero pro
vocaron un efecto inhibitorio en 1a inversibn inmobiliaria -
por parte del ssctor privsdo y simultfneamente, condujeron -

al daterioro gradual de 1a vivienda existente.

Destaca 1a creacifn del Banco de Fomento de 1a Habita---
cibn en 1943, que cuatro afios después fuera ahsorbido por el
BNHUOP. De 1a misma época son los Reglamentos de Construc---
ciones y Servicios Urbanos y de Fraccionamientos de Terrenos

en el Distrito Federal, que servirfan de modelo para otroe -

24_/ SAHOP, et. al., Desarrollo Urbano: Programa Nacional de
vivienda, SAHOP, México, 1978, p.11,
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similares promulgados posteriormente en toda la Repfiblica. --
Ambos reglamentos tuvieron impacto en la dinfmica de la inver
#8i6n inmobiliaria privada, por contener requerimientos mf{ni--
mos que, si bien buscahan proteger al usuario, frenaron su --

ritmo de crecimiento,.

En el sexenio 1946-52 se actualizb la legislaciédn rela--
cionada con instituciones de crédito y organismos auxiliares.
En 1949 una nueva Ley Orgénica orient§ al BNHUOP hacia las ag
tividades de ahorro y préstamo para la aaqull1c16n de vivien-

das, otorgfndole un papel central en cuanto a vivienda.

2,1.4. La transformacibn econbmica y los movimientos
migratorios y de reacomodo social (1950-1970)

La transformacibén polftica y social de México a rafz de
1a Revolucibn de 1910 y el proceso de crecimiento econémico -
sostenido a partir de 1935, se tradujeron en un desarrollo --
econbmico sin precedentes en 1a historia de nusstro pafs, ya
que ese crecimiento se combin6 con solidez monetaria, solven-

cia crediticia, estabilidad de precios y estabilidad poif{tica.

En 1970, en México, eran muchos y de distinta especie, -
1os smignos de progresoc material que alentaban el optimismo -

econbmico, ya que s6lo en 35 afios, el paf{s habfa sufrido una
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transformacién radical. A partir de la II Guerra Mundial, pe
ro sobre todo durante la década de los afios cincuenta, nues-
tro pafs vio en la industrializacién un camino que al mismo

tiempo que mordenizara al pafs y mejorara las condiciones de
existencia de las grandes mayorfas afirmara la independencia

nacional.

En 1970, México se habfa transformado de una economfa -
predominantemente agrfcola y rural, en una predominantemente
urbana e industrial. Mientras que en 1935, poco mfs del 34%
del total de la poblacién del pafs vivia en localidades de -
2 500 y mfs habitantes, en 1970 el 60% habitaba en ellas. En
ese nismo periodo la poblacibn que vivia en localidades de -
15 000 y més habitantes pasd de constituir el 15X del total
de 1a poblacién al 45%.'55 en este periodo que disminuye de
manera eignificativa tanto la importancia relativa de las ac
tividades primarias, lo mismo como fuente de ocupacibén de la
mano de obra que en su participaciédn en el Producto Interno
Bruto (PIB), pese a que la agricultura registrara un creci--
miento sostenido en ese periodo. De 1935 a 1970, 1la Pobla---
cién Econémicamente Activa (PEA) dedicada a actividades agrf
colas pasd de 67% al 40%, y au contribucibn ail PIB disminuye
de 21% al 11%; en cambio la participacién en actividades in-
dustriales pasd de 24% al 34% como resultado de los cambios
en la estructura de la produccién de 1a industria del petr§-
1eo, la electricidad, 1a minerfa y las manufacturas, en una

economfa cada vez mis diversificada en términos de ocupacibn,
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produccibn y exportaciones.25 /

De este modo, en contraste con las dos décadas anterio-
res a 1950, perfodo en el cual, el modelo de "sustitucibn de
importaciones" encauzaba a 1la industria mexicana hacia la --
produccién de bienes de consumo inmediato, en los veinte ---
affos posteriores pudieron producirse ademés, bienes de coney
mo duradero e intermsdio. Consecuentemsnte, la tasa de creci
misnto anual del sector industrial pasb del 6% al B.1% en el

niswo lspso.26 /

En ese lapso, mientras 1a industria crecfa, crecfa tam-

bién la poblacién, y el desplazamiento de la poblacién rural

Ca las principales ciudades continuaba. De los 25.8 millones

de mexicanos que habfa en 1950 el 43X rssid{a en las urbes

y para 1960 y 1970, la inercia se hahfa inciinado definitiva
mente hacia 1a urbanizaciédn, con el 51% y el 59% de la pobla
cibn viviendo en las ciudades, de un total de 35 y 48 millo-

nes de habitantes respectivamente. En el Distrito Federal --

(DF) habitaban 3 miliones de habitantes en 1950. Para 1960 -

eran 4.6 millones de distritenses, sin embargo, se habfa inji
ciado el proceso de conurbacibn hacia los wmunicipios colin--
dantes del Estado de México. Para 1970 el Area Metropolitana
de la Ciudad de México albergaba a 8 miliones de personss, -

de las cuales 7.2 millones correspondfan al DF.27 /

’

25 / Banco de México, S.A., Informes Anuales; Nacional Finan
ciera, S.A., 50 Afios de Revolucién enCifras, México, 1963,

35_5 Catalfn valdés, R.,op.cit.p.23.

21/ 14.
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En estos veinte afios de desarrollo estabilizador, de -
crecimiento industrial, de importantes migraciones internas
y de acomodos y reacomodos de poblacibn,y de estabilidad po
1f{tica e institucional, México experimenta una gran trans--
formacibn en donde surgen inportantes conglomerados humanos,
con requerimientos y demandas de todo tipo y de compleja so
lucibn, como son: la alimentacibn, 1a educacibn, la salud,
el transporte y demde luego, una gran demanda de vivienda.
Ss dieron profundos cambios sn la estructurs social, la mfs
evidents, fue el acelsrado crecimiento de las ciudades, y -
el de 108 grupos sociales que los habitaban. Junto con los
trabajadores asalariedos de 1la industrias y 10s empresarios,
aumentaron 1os sectores medios, principalmente los emplea--
dos del comercio, de la banca y de los seguros, 108 profe--
sionistas y técnicos libres, los empleados de los modernos
medios de comunicacibn, los empleados del gobierno y con --
sllos debido a las 1nluf1c1encu‘l de la actividad agropecua-

ria y del desarrollo industrial creci6 el grupo de marginados.

La urbanizacibn constituyb bfsicamsnteun reflejode 1a
evolucién econbmica y social, peroa la vez fue uno de los a
gentes mis actlvpa para impulsar el desarrollo nacional. En
un pafs con larga tradicibn centralista, quearranca desde la
época precolombina, los centros urbanoe, -y en especialla ca
pital- se convirtieron en los focos de desarrollo social, cu}l
tural, econbémico y polftico. Pero, 1a peculiar conformacién ur

bana ocurrib en medio de serias desigualdades y generb otras,



4

34

que en conjunto propiciaron una marcada diferencia de nive--
les de bienestar de los habitantes de las zonas urbanas y ru

rales, as{ como entre regiones.

pada 1a creacién de empleos en los centros urbanos y la
provisién progresiva de servicios piblicos, la permanencia de
una familia de un tugurio inhabitable por perfodos muy lar--
gos, o la persistencia del propio tugurio sin que las autori
dades procuraran su mejoramiento, ers poco probable. Este ca
rlcter dinfmico de las grandes urbes, frente al estancamien-
to rural, fue determinante en el fenbmeno migratorio. Era sen
funcién de estas expectativas de mejoramiento, que se promo-
vi6 1a marcha a las ciudades. Se gener6 as{, un cfrculo vi--
cioso: 1a solucién del problema de marginacibn urbana en un
punto y un momento dados, fomenté el surgimiento de otras -
zonas marginadas en la qtudad. El posponer 1a solucibn a una
zona urbana marginada agudizaba el problema a la poetre, a -
un costo econfmico y social mfs alto. Era as{, que la margi-
nacién podfa flcilmente convertirse en un fenbmeno global --
permsnente y aun creciente. Frenar 10s programas en las gran
des metrépolis y canalizar esos recursos a otras zonas a fin
de reducir 1a desigualdad existente, significsba mantener, e
inclusive reducir, los niveles de servicios en los grandes -
centros urbanos; mantener la pobreza en las “ciudades perdi-
das”, sus enfermedades y su desempleo. Pobreza que era refle
jo de 1a poblacibn rural que se trasladaba a la ciudad y se

tornabs aln mfs sbrdida.
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2.1.5., Fortalecimiento de las acciones del Estado
en materia de vivienda

En 1a medida que aumentaba el ritmo de crscimiento de
1a poblacibn, y en la msdida sn que ssa poblacibn se concsn
traba sn las ciudadss, se agravaba sl problsma de la esca--
sez ds vivienda. Ya no era posible satisfacer 1la demanda de
nuevos inmigrantea del campo alejéndolos en el interior ds
los centros urbanos, o crsando a su alrededor nuevas colo--
nias. Loe primeros ya estaban saturados y résultaban incapa
ces 48 alojar mfs gsnte, y aunque las colonias siguisron --
crafndose, no sran suficientes, o no podfan tensr accsso a

sllas las grandas mayor{as desempleadas, subempleadas o de

bajos ingrasos, ya que no tenfan suficiants dinero para com

prar el suelo urbanizado o las casas que vend{an los invar-

sionistas privados.

Los que llegaban a las ciudades se instalaron donde pu
dieron, fus as{ como surgieron nuevos y mayores tipos de zo
nas marginadas. Ya no sran las "ciudades perdidas" de otras
épocas, sino que ahora se trataba de importantes supsrfi---
cies. De este modo, los asentamientos i{rregulares ss multi-
plicaron sn aquellas ciudades que ofrscfan posibilidades de
progreso a los habitantes del campo o de otras ciudades con
menor potencial de crscimiento, por lo que sl problema de -

1a vivienda ss multiplicé también.
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Algo ten{a que hacerse, y rfpidamente, pues 108 proble
mas habitacionales crec{an mfs rfpido que las soluciones. Y
es entonces cuando el Estado mexicano interviene, ante la
incapacidad de los mecanismos de mercado para resolver esos
problemas y lo hizo fortaleciendo su accibn y presencia en
el proceso de generacibdn de viviends destinada a las clases
mis necesitadas y tratando de frenar, sin lograrlo del todo,

el surgimiento de nuevos asentamientos irregulares.

pDurante este periodo que va de 1950 a 1970, se Intensi
fican los esfuerrzos del Estado por influir, directa o indi-
rectamente, sobre la accién habjtacional que requerfa el --
pafs. Al prlnclplo y al final del periodo considerado, el -
Banco Nacionsl Hipotecario Urbsno y de Obras PGblicas, qus
cambié de nombre en 1965 a Banco Nacional de obryl y Servi-
cios (BANOBRAS), psrticipb intenssmente en la conatruccibn
de vivienda. En 1954 se integrd, en la eetructura de la ins
titucién, el Fondo de Habitaciones Populares con el carfic--
ter ds 6rgano que espec{ficamente se encargarfa de promover

vivienda,

En el mismo afio 1954, se creb el Inatituto Nacional de
18 vivienda (INV), orientado a 1a atencibn y anflisis de 1a
demanda y problemas habitacionales de loa estratos socialea
de menores ingresos, y al establecimiento de polfticas na--

cionales en la materia.
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El Departamento del Distrito Federal (DDF) se sumb a -
este esfuerzo y entre 1947 y 1964 construyd en terrenos si-
tuados al Oriente de la Ciudad de México. En 1955 se consti
tuy$ la Direccibn de Pensjones Militares, que al paso del -
tiempo habrfa de cambiar de nombre y aumentar su cobertura
de proteccibn social, y financib recursos para viviendas en
tre 1956 y 1964. En ese tiempo PEMEX se incorpora en la ta-

rea de construir vivienda para sus trabajadores.

Con la reforma 1sgal de 1962 se abrib paso a la crea--
cibn del Programa Financiero de Vivienda y a 1a expansibn -
del crédito hipotecario en general. Ese programa formd par-
te de 1a polftica desarrollada por el Estado mexicano para
establecsr fideicomisos plblicos y fondos para aumentar el
fiujo de crédito hacia 1{nsas de actividad que habfan estado
restringidas, justamante por la falta de financiamiento, co
mo era el caso de 1a vivienda. En general esos fondos eran
empleados para complementar los recursos ds las institucio-
nes privadas de crédito, tanto para la reduccibn de los ---
riesgos del préatamo como para incrementar la liquidez. As{,
se crearon como parte del Programa Financiero de vivienda -
{PFV), el Fondo de Operacibén y Descuento Bancario de la Vi-
vienda (FOVI) y el Fondo de Garantfa y Apoyo a los Créditos
para la Vivisnda (FOGA), fideicomisos del Banco de Méxjco a
través de cuyo control se canalizaban recursos de los depay
tamentos de ahorro de 1os bancos privados a la vivienda de

interés social.



38

El PFV, adquirié un papel relevante en la generacién de
oferta habitacional. En estas décadas aparece la figura del
condominio, la cual habr{a de transformar austancialmente el
mercado inmobiliario nacional. Sin embargo, las neceeidades
crecfan mis de prisa que los satisfactores y lo hecho no bas
taba. La demanda segufa superando a la oferta. Estos veinte
afios eran pr6digos en avances, pero se necesitaba acelerar -
afin mfs el paso, en concrato se requer{a coordinar mejor los

esfuerzos del Estado, del eector social y de los empresarios.

2.1.6. El agotamiento de un modelo de deearrollo
y la crisis (1970-1988)

La polftica de desarrollo vigente dssde los primeros --
afios de 12 posgusrra no pudo prever 1a magnitud d; los dese
quilibrios sociales que generar{s, ni la dinfmica econémica
y demogréfica del pafs. El modelo de suetituciébn de importa-

ciones, de proteccién estatal, de crecimiento con base en el

mercado interno comenz§ a evidenciar claros s{ntomas de ago-

tamiento en la dfcada de los sesenta. El desarrollo estabili
zador y el "milagro mexicano™ como se le 1leg6 a nombrar lle

gaban a su fin.

Hacia el afio 1970, 1a satisfacciébn de las necesidades -
de trabajo, de servicioe de educacibn, médicos, sanitarios,

y de vivienda, se acumulaban de una manera preocupante. Se--~
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gln el Censo de Poblacién en 1970, el nGmero de personas que

no comfan ning@in dfa de la aemana alimentos bisicos era: car
ne, 10 millones de peraonas; huevos, 11.2; leche, 18.4; pes-
cado, 33.9 y pan de trigo, 11.3. Por otro lado, el 69% de -~
las viviendas del pafs tenfan hasta dos cuartos por casa-ha-
bitacién (el 40% solamente tenfa un cuarto); el 39X de las -
viviendas nos disponfa de agua entubada; el 59% no tenfa dre
naje, y el 44% utilizaba lefla o carbbn como combustible para

cocinar.

purante mfs de veinte afios el desarrollo estabilizador
habfa propiciado un progreso material innegable, acompafiado
de un reacomodo de la poblacibn. México habfa dejado de ser
un pafs rural. Las ciudades habfan crecido en forma acelera
da y 1a demanda de guelo urbaao, de servicios y de vivien--
das constitufa un reclamo social que debfa atenderse, espe-

cf{ficamente ¢l de la clase trabajadora.

La econom{a mexicana entr§ en una etapas ds crisis cfcli
cas cada vez mfs graves y de mayor duracibn, alternadae con
periodos de recuperacibn y auge cada vez mfs eff{meros. La -
poblacién segufa en aumento. Los 48 millones de 1970, se --
convirtieron en 70 millones en 1960 y en mfa de 80 millones
en 1988. Bl crecimiento urbano conservbé el ritmo que habfa

registrado entre 1950 y 1970, (5% anual).28 /

28 / 1bid.p.32.
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Esta urbanizacibn acelerada transformb a 1a capital del
pafs en una de las mis grandes urbes del mundo; en 1970 el
Area Metropolitana de la Ciudad de México contaba con 8 mi--
1lones de habitantes; para 1980 vivian en ella 13.7 millones
y 1985, 17,5 millones, de los cuales 42X habitaban en los mu-
nicipios conurbados del Estado de México.29 /

La elocuencia de las cifras es impresionante, pues nos
indican que el 20% de 1a poblacifn del pafs vivia en 1985 en
1a ciuded capital. Pero el reacomodo de la poblacién en o---
tras ciudades del territorio nacional habfa sido también ex-

traordinario, como eran Guadalajsrs, Monterrey, Labn, Puebla,

. Cludad Jufirez y Tijuana.

Todo ello 1levé a 1la creacibén de una nueva conciencia
en relacibn con las caracterfsticas y 1la dinfimica del cada -
vez mfs agudo prohlema de la vivienda. Bo este modo, organis
mos pfiblicos y privados estudiaron con mayor cuidado los as-
pectos relacionados con el tema y se replantearon los crite-

rios y estrategias institucionales.

2,1.7. Acciones del Estado ante la crisis

La respussta del Estado msxicano no se hizo esperar. En

1a década de los afios sesenta se dieron diversas acciones, -

29 / 14,
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tanto a nivel federal como en 108 estados, encaminadas al rg
planteamiento de poif{ticas que coadyuvaran a disminuir el --
problema de la vivienda, reconociendo que dada su dimensibn

y caracterfsticas resultaha indispensable enfocario desde un
punto de vista integral. Ya no era suficiente construir vi--
vienda para determinados demandantes, como se habfa hecho en
afios anteriores, sino que ahora se requerfa contemplar como

un todo, los aspectos de suelo, servicios urhanos, financia-

miento y la construccibn en sf{ de vivienda.

Surgib as{, en el Estado de México, el AURIS (Instituto
de Accifn Urbana e Integracifn Rural) en el aflo 1970, con a-
tribuciones no sblo para construir, sino también, para reali
zar estudios urbanos y atender a la regularizacibdn de 1a te-
nencia de 1a tierra. Eﬁ ese mismo afio, en 1a Ciudad de Méxi-
co, inicié sus actividades la Direccibn de Habitacién Popular
del DDF. Un afio después se transformé en el INDECO (Institu-
to Nacional para el Desarroilo de 1a Comunidad Rural y de la
vivienda), que como AURIS, estaba facultado para tramitar -

expropiaciones de tierra para vivienda.

En 1972 se estimuld de manera considerable 1a construc-
cién de vivienda .y se implementaron acciones importantes y -
trascendentales en 1a futura accién habitacionsl. Primero, -
para crear el marco jurfdico que permitiera avanzar en la ta
rea de resolver la problemftica que se presentaba, se legis-

16 y se reformb el Artfculo 123 Constitucional, derogando 1a
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obligacién que tenfan los patrones de dotar de vivienda a los
trabajadores, por cierto que esta obligacibn nunca fue cumpli
da. Segundo, se reformd y adicionb, la Ley Federal del Traba-
jo, estipulando la creacibn de un Fondo de Vivienda para los
trabajadores, constituido por una aportacién de los patrones

eguivalente al 5% sobre los salarios de sus trabajadores y se

constituyb un Instituto que manejara estas aportaciones. De -

enta mansra, surgib el INFONAVIT, Instituto del Fondo Nacio--

nal de la Vivienda para los Trabajadores.

Se cred también, como un organismo dependiente del ISSS-
TE, el Fondo de 1a Vivienda para Trabajadorss del Estado, ---
cresdo bajo un esquema concsptual parscido sl del INFONAVIT,
salvo que loa recursos financieros habrfan de provenir de la
sportacibn del 5% de los salarios de sus trabajadores. Un afic
despubs, s estableciS el FOVIMI (Fondo de la Vivienda Nili--
tar) para cubrir las necesidadss ds viviends de las fuerzas -

armadas.

Era necssaric actuar en los aepectos de tenencia de la -
tierra, de la promocibn y articular en un instrumento coheren
te @ intsgral las diversas accionee; se constituyb en 1973 el
Fideicomiso de Interés Social para Dssarrollo de la Ciudad de
México (FIDEURBE); y con un $mbito de accibn nacional, en 1974
se crab una comieibn que se encargarfa de la regularizacibn -
de la tenencia de la tierra, CORETT, dada la existencia en M§

xico de amplias y numercsas zonae urbanae ubicadas en tierras
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ejidales, La Direccibén de Habitacibébn Popular del DDF desapa-
rsce en 1977 y deja sus funciones a la Comisibén de Demarrollo

Urbano del DF (CODEUR).

Ls respussta del Estado a las necesidades de vivienda
de los sectores de mis bajos ingresos, no asalariados, fue
configurfndose gradualmente en las décadas de los setenta y
ochenta, a los llamados "pie de cass” y postariormente a di-
versos apoyos para 1la vivienda progresiva. En 1981 se crea -
el FPideicomiso del Fondo Nlclohll para Habitaciones Popula--
res pars atender 8 la poblacibn no asalariada de bajos ingre
808, Yy el 2) da enero de 1985 se modifica el contrato consti
tutivo psra denominarlo Fideicomiso Fondo de Habitaciones Po

pulares (FONHAPO).

Ls stencibn prestada por el Estado a los aspectos de me
joramiento de 1a viviends fue considerable, pues de los 8.4
nillones de viviendas existentes en México sn 1970, caei el
84% estaban sohreocupadas, el 20% estaba altanente deteriora
do y su reedificacibn resultaba urgente, en tanto que el 58%
ten{a deterioros parciales que requerfan reparaciones.30 /
Por 10 que buena parte de los recursos se canalizaron a es--
tos aspsctos. La situscibn de sobreocupacibn y deterioro de-
finida en 1970 apuntabs, que el déficit habitacional era ade
nfs de que 1a gente no tuviera en donde vivir, una situacibn
de grave hacinamiento y de calidad inadecusda de la vivienda.
Ers un problems no s6lo cuantitativo, sino cualitativo,

30_/ SAHOP, PNV,1977-82, en catalfn valdés,op.cit.,pp.37-36.
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2.1.8, Nacimiento de una Polftica Integral de Vivienda y
el Programa Nacional de Vivienda 1978-1982

La nueva administracién federal, reconociendo que el pro
blema de 1a vivienda era de gran magnitud, se planteb la rea-
11dad como un requisito metodolbgico que habrfa de permitir--
les analizar, ordenar, coordinar, jerarquizar prioridades y -
programar soluciones. Para ello se elaborb el Programa Nacio
nal de Vivienda 19768-1982 con base en la Ley General de Asen-
tamientos Humanos de 1976 y derivado del Flan Nacional de De-

earrolio Urbano implementado 1 12 de mayo de 1978,

Eete programa no contenfa un simple diagnstico del défi
cit de viviends, sino que uhicaba por primera vez, al proble-
®ma habitacional dentro de un marco globalizador y dinémico, -
tomando en cuenta su interrelacién con 1a compleja problemfti
ca de 108 asentamientos humanos, con el financiamiento, los -
materiales, lae tecnologfas y con tae caracterfsticae del megp
cado y eu correlacién con ei ingreso, es decir, con 1os diver
soe factores que inciden en el proceso de 1a vivienda. Era el
inetrumento a través del cual se pretendfa adecuar mecanismos
para enfrentar dicha problemftica, estableciendo responsabiii
dades entre el eector pfiblico, el sector social y el sector -
privado, ya que, -segfin 1a filosoff{a de la propia administra-
cibn-, 1a solucibén atafif{a a todos Y proclialonto por su com--
plejidad, debfa anaiizarse de una manera totalizadora dentro
de un marco que 1a vinculara con otros problemae fundamenta--

lee y caueales del pafs.
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Se insistib en que pretender solucionar el problema de
la vivienda fuera del contexto integral del desarrollo urba-
no, era distorsionar 1a reatidad, de {gual manera que era --
inGti) pretender solucionar la problemftica del desarrollo -
urbano fuera del marco del desarrollo socieconbmico. Por lo
que la polftica nacional de vivienda propuso los lineamjen--
tos para crear las condiciones sociales necesarias para que
cada mexicano, con su capacidad de trabajo, pudiera tener --
oportunidad de disponer de una vivienda decorosa, que le ---
brindara no sb1o el espacio vital necesario, sino que, por -
encima de todo, le ofreciera 1os servicios suficlentes para
una vida mejor. Y es en esta accibén de mejoramiento de la ca
1idad de vida, donde la vivienda se vincula sl empleo, 1la sa

1ud y 1a educacibn.

2.1.9. E1 Programa Nacional de Desarrollo Urbano y
vivienda: 1984-1988

La solucibn del problema de 1a escaser de la vivienda -
fue seflalada como prioridad nacional por la administracibn -
federal en turno. Reiterfndose que eu solucibn atafifa corres
ponsablemente al Estado, al sector social y al ssctor priva-

do.

Los datos censales reflejaban 1a magnitud de 1la proble-
mftica habjtacional y revelabsn la necesidad de analizar la

vivienda como una expresibn natural de la estructura socioe-



46

conbmica del pa{s y parte del proceso del desarrollo urbano.
Para 1980, los datos censales reportaban que aproximadamente
el 10% de las familias conviv{an hacinadas al menos con otra
familia en una misma vivienda; el 40% de las viviendas conta
ba con s6lo un cuarto; mfs del 23% ten{a piso de tierra; ca-
s} el 62% ten{a techo y/o muros construidos con materiales -
inapropiados; mis del 50% carec{a del suministro de agua po-
table y del servicio de drenaje al interior domiciliario; --
cerca del 29% no contaba con servicio de agua potable y apro
ximadamente el 25X carec{a de energfa eléctrica; alrededor -
del 62% de 1as viviendas se hab{a edificado en condiciones

estructurales deficientes conalto grado de riesgo; mis del -
65% habf{a sido conatruido con métodos no convencionales por

sus propios usuarios y cerca del 33% se encontraba en situa-

cibén jurfdica irregular.

tn las freas rurales la autoconstruccién espontfnea era
el proceso de produccién mis generalizado de la vivienda. Se
habfa realizado empleando materiales tradicionales como el -
barro, adobe, madera, tabique o ladrillo, con una técnica ru
dimentaria que no siempre reunfa las condiciones de seguri--
dad, E1 50X de 1a vivienda rural se componfa de un solo cuag
to que cumplfa las funciones de dormitorio, comedor, bodega
y lugar de trabajo, reflejando en este sentido la naturaleza
y estructura de la produccifén rural en sus nivelea regional
y local, la forma de la tenencia de la tierra, el nivel de -

ingreso familiar y en general, el grado de desarrollo socioeco
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nbémico y cultural del campo.

En esa época los requerimientos anuales de vivienda se

eetimaban en mfe de 500 mil unidades, que correspondfan al -

incremento demogréfico y las derivadae del deterioro del in-
ventario existente. Para fines de 1982, la situacién general
de vivienda ee habfa agravado como consecuencia de la comple
ja situacibn econémica que ocasioné desajustes sntre eu ofer
ta y demanda, como resultado de! incremento de loe precios -
de los insumos y de la tecnologfa para la construccibn, del

aumsnto en el costo dsl financiamiento y de 1a fuerte especu
1acién manifiesta en el mercado de tierra para vivienda y en

el habitacional.

Se determiné 1a creacibn del Sector Desarrollo Urbano,
vivianda y Ecologfa para 1a realizacién de acciones que die-
ran apoyo e indujeran la racionalidad de estos procesos en -
el marco de una polftica de integraciébn social. Los progra--
mas deteraminaron polfticas y eatrategias que atendieran las
demandas de 1a sociedad y mejoraran los niveles de vida, ra-
tificando los principios polfticos del proyecto nacional ---
plasmados en 1a constitucién en los artfculos 115, 4y 27 --
que consagran los propésitos de descentralizacién de 1a vida
nacional que se traducen en apoyo e impulso de los niveles -
locates de gobierno, el derecho a la vivienda, asf como 1la -
rectorfa del Estado sobre el suelo y 108 recursos naturales

Yy reepondfan a las dieposiciones de 1a Ley General de Vivien
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da y de la Ley Federal de Proteccibn al Ambiente.

2.2, La Etapa Actudl: 19688-1994
2.2.1. Una nueva crisis econfmica y 1a vivienda en México

A partir de la eegunda mitad de la década de los aflos
sstenta, Néxico vivié una época de gran turbulencia econémi-
ca. La crisis econfmica por llAquo atravesé el pafs en 1a aé
cada de 108 ochenta acentu$ la dificultad para matisfacer la
demanda de vivienda. Sus efectos ss manifestaron, eobre todo
s partir de 1982, por el deterioro de los términos de inter-
cambio, por 1a dréstica cafds de los precios del petrfleo y
por el pago del servicio de la deuds, factores que generaron
gran presién sobre la economfs mexicana. El proceso inflacio
nario alcanzé niveles sin precedsntes en 1987, lo que fue --
acompafiado por una situacibn de inestabilidad cambiaria y al
tas tasas de interfs bancsrio. La mayor parte de 1as activi-
dadss econbmicae se estancaron y se entrS en una etapa de re-
cenibn, provocfndose una reduccibn significativa de los sala
rion reales, los cuales disminuyeron en casi 50X. La deuda,
tanto externa como !ntlrnﬁ. impidib destinar mfs recursos a

los programas de desarroilo social.

La pérdida de poder adquisitivo de 1a poblacién difi--

cultf las posibilidades de acceder a 10s cada ver mfs caros
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créditos para una casa, as{ como a lae accionee de vivienda -
progresiva destinadas a los grupos de menos recureos. Los or-
ganiemoe pGblicos de vivienda ee vieron afectados por una cre
ciente deecapitalizacién debido a eus polfticas de recupera--
cién de los créditos, al disminuir significativamente sl va--

lor real de 10s pagos nominalee.

Esta situacibn se vio acompafiada, naturalments, por una
dieminucién en la actividad de la industria de la construce--
cién, lo que ocasion§ 1a subutilizacién de la planta producti
va y el clerre ds empresae conetructorae y productoras de ma-
terialee de conetruccibn, todo 1o cual condujo a que se cons-

truyeran menos Casas, aumentaran las rentae de las ya existen

th. y ee diers una fuerte especulacibn en el mercado inmobj--

liario. Por todae estae razonee, al principio ds la anterior
adminietracibn (1988-94), ee cuantificé la diferencia entre -
1as caeae que deber{an haber y las que rsalmente habfa, eeti-

mindoee un déficit de 6 a 7 millonee de viviendae.3l /

2.2.2. Diagnbstico de 1a Vivienda
2,2.2.1. Demanda de vivienda

Uno de loe factores fundamentales en el aumento de la de

manda ha sido el acelerado crecimiento de la poblacién experj

31/ Coneejo Consultivo del Programa Nacional ds Solidaridad,
Bl combate 8...,0p.cit., p.49.
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mentado desde mediadoe de siglo., Ese aumento y los movimien--
tos migratorios internos han dado lugar a una slta concentra-
cién de 1a poblacién en tres grandes Sreas metropclitanas dei
pafs, en lae ciudadee de la frontera norte y en los polos de
deenarrollo turfstico e industrial. Fese a que la tasa de cre-
cimiento demogrffico ee ha reducido a menos del 2% anual, el
volumen de 18 poblacién ee sigus incrementando significativa-
mente sfio con afio. De 19.6 millones de habitantes en 1940, el

pafs pssb a mfe de 80 millones en 1990, y para fines de eiglo

sarenos aproximadamente 100 millones de mexicanoe, lo cual da

una {dea de la magnitud del problems que representa eeste fsc-

tor para el desarrollo social. 32 /

No 8610 las tres grandes zonas metropolitanas mon las --
que han recibido la mayor cantidad de migrantes, sino también
1as cludades mediae que durante la década de loa ochents re--
gistraron una tasa de cracimiento de mfe de 10%, lo que hace
»fa apremisnte la atencibn a las demandas de vivienda y servi

cios urbanos para estas ciudades.3) /

2.2.2,2. Oferts de Vivienda

Los factores que han inhibido 1a oferts de vivienda, han

sido: 1a escasa disponibiiidad de tierrs con servicios y pre-

32_/ Cstallkn Valdés, R.,op.cit., p.52.
33_/ Secretar{a de Desarrollo Urbano y Ecologfa, La vivienda
en srrendamiento, SEDUE, México, 1990,pp.9-11.
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cio adecuado, lo cual propicia un gran nGmero de asentamien-
tos irregulares en las grandes concentraciones urbanas; la -
limitada capacidad financieras del sector pfiblico para respon
der a la demands de infraestructura, servicios y equipamien-
to urbano y para financiar programae habitacionales para 1a

poblacién de menores recursos; la insdecusda estructura de -
1a bancs o inastituciones financieras privadas; el deterioro

de 1» relacifn entre el ingreso familiar y el costo de la vi
vienda: el apoyo insuficiente a 1os programas de autocons---
truccibn del eector social; los obstfculos pars 1a inversibn
de) eector privado en vivienda para arrendasmiento; los esca-

sos resultados obtenidos en cusnto al desarrollo tecnolégico

en e} frea de materiales y componentes de conatruccibn, y la

complejidad de los trémites requeridos en el proceso habita-
cional, lo cual eleva 108 costos y alargs el tiempo de cons-

truccibn ds viviends.

La cantidad de créditos otorgadoe por 1os organismos pg
blicos y la inveraibn ioullzadu por eilos durante el periodo

1983-1392, puede observaree en los Cuadros 2 y 3.



Cuadro 2. Cantidad de créditos otorgados por los organismos pfiblicos
(némero de créditos)

Froga - Detita

No Toml? VI MO\ INOA- FVITB- KNRO meX FE IERWFIVIO  FIVLENINS m de R s Bt (tzos
e ~ oot talas
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85 20 2613 6720 MTT TS D55 42 18% X 3882 138
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88 2440 2903 8D S75¢ M3 6108 3147 19 11W 319 930 2087 a9%
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80 ZBTH 17121 Bew T WS 1988 @4 51 1912 451 B2 3081 BaG 6106
90 FI6® D7D M157 95% 209 V06 133 1104 S8 BX3 280 & BB 140
9P ZDeB DT BOH S5/TB V1B VF5 4B 198 7 100 S5IB 13 0 BEB 135
92¢ 3528 430 SACD TIO0D KB 5179 650 134 342 348 4509 124 SH OO0 4160
T+ 1200 119916 16649 20579 127780 18763 B89 6363 508 453 10670 15277 3XB 168911 13 103
« Tpal

1 Se consideran los créditos para viviendas f{sicamente concluidas a través de los progra
mas: vivienda terminada, vivienda progresiva, lotes con servicios, mejoramiento de vi--
vivienda y otros créditos (adquisicién a terceros, construccibén en terreno propio, pago
de pasivos y cofinanciamiento).

2 Las cifras del periodo 1983-1987 y el afic 1992, fueron revisadas y modificadas por FO--
VISSSTE.

p Cifras preliminares.

e cifras estimadas.

FUENTE: Secretarfa de Desarrollo Social, Cuarto Informe de Gobiermo.
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Cuadro 3. Inversifn en vivienda de 10s organismos pGblicosl
(miles de millones de pesos)

B g g 2 B ERELEE
g 3 B g g8 23
= & E 2 g 8 g 2 E E £ z 8 8
&3 161.9 65.5 10.6 63.6 8.8 5.2 ‘3.8 25 0.5 0.2 1.2
84 35.7 129.5 k-] .6 0.1 17.2 13. 4.6 1.6 2.2 0.2 2.3
- 3 666.4 . ) sl 2%.7 0.8 I M8 58 3.2 6.7 3.4
8 125.3 ¥56.6 = 978 Q.9 8 L <X M.7 6.1 5.3 4.6 154 2.4
8 3235 5.3 2125 147 | 172.1 1zZ7.1 199 91 22 6.4 3.1 4.3
8 617 17517 47 2 790.7 .2 20.7 104.1 18 3.7 53.2 28.3 6.2 9.2
™ 1738 3326 609 S094 n7 43.10 3IBS £H 6.3 73.1 7.4 6.6 2.8
® 7182 2 78.8 2 89.7 505 3 4.5 B8 N1 51 185 WB.7 7.1
90 9638 3326 04 3304 737.2 4.8 20 2.7 86.6 215.9 2.8 30.8 193.8 5.8
9P 1I091.6 3884.7 1061.3 298B.5 1 3.8 4.8 446.5 S8.1 258 .49 9BS5 V.8 B4 265 3.8
9 13N39 556.1 1868 2087 0.7 40 ®1.8 126 % 18.7 4.8 M43 M 104.1
™ 4005 150004 4637.3 12056 33I5.7 1683.6 1417.8 18.6 S527.3 117.4 S06.1 ¥34 237 aM4.5 153.8

1 Se refiere a 1la inversifn Qurante un afio calendario en 108 programas: vivienda termi-

nada, vivienda progresiva, lotes con servicios, mejoramiento de vivienda y otros crédi-

tos (adquisicién a terceros, construccién en terreno propio., pago de pasivos y cofinan-

ciamiento). Considera los recursos para la terminacién o continuacifn de obras en proce-

so de afios anteriores, as{ como el inicio de obra en el afic de referencia.

2 Las cifras de los afios 1983-1984, 1986 y 1989-1992, fueron revisadas y modificadas por

el FOVISSSTE, y por el INFONAVIT para el afio de 1992.

3 Incluye: Programas SEDUE, FIDEACA, FIDELAC e INCOBUSA. FUENTE: SEDESOL,IV Informe Gobierno.
: : 53




54

2.2.2.3, Déficit de vivienda

Al inicio de 1a pasada administracibén, la brecha entre
necesidades y existencia de vivienda: déficit, se estimb en-
tre 6 y 7 millones de viviendas, sobre todo en ¢l medio ru--
ral y en asentamientos irregulares de 1os grandes centro ur-
banos.34 / Su carfcter tenfa fuertes tintes cualitativos, al
tnclutrse en 81 a aquellas viviendas que requerf{an de la in-
troduccién de servicios, a las que estin conetruidas con ma-
tariales y técnica inadecuada y a las que por su espaclio pro

pician el hacinamiento.

Para lograr esas metas cuantitativas resultaba indiepen
sable hacer cambios, en lo cualitativo. Dichos camblos, te--
nfan que incidir en un.!unclonaniento coordinado de todas --
las instancias participantes én el sector, limitando tanto -
1ae responsabilidades de cada institucifn como las ventajas
que trasrfa 1a aplicacién de criterios de especiaiizacibn y
de ventajas conpotitivaa.'iupullando reformas jurfdicas, ins

titucionales y acuerdoe concertados entre los sectores.

34 / Coneejo Consultivo de Programa..,El Combate 3 la...op.
cit., p.49.
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CAPITULO III

EL PROBLEMA DE LA VIVIENDA EN LA ZONA METROPOLITANA
- DE LA CIUDAD DE MEXICO

3.1, Crecimiento de la Ciudad de México

La Ciudad de México constituye, la més importante con--
centracién econbmico-demogréfica del paf{s. A partir de la --
consolidacién en el poder de los grupos surgidos de 1a Revo-
lucién, la Ciudad de México fungié como centro territorial -
de una importante transformacién econémica promovida por el
Estado mexicano. Durante este proceso, la Ciudad rebasb el -
Qo ni116n de habitantes en 1930, e inicié un acelerado creci---

niento econémico-demogréfico que 1a 11evé a alcanzar 3.1 mi-

{ 1lonss de habitantss en 1950) 5.3 en 1960) 9.2 en 1970; 12.7
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en 1980 y en alredador de 14,9 millones en 1990.35 /

En sus 1400 km? de mancha urbana se produce alrededor del
45% del PIB nacional, y en 1980 albergaban al 37% de la pobla
cibn urbana del pafs.36 / Adicionalmente, es el principal cen
tro cultural y sede del poder polftico. Sin eebargo, la Ciu--
dad de México constituye un freno para el desarrollo econémi-
co, pues directa o indirectamente, el grueso de la inversién
plblica federal se orienta a satisfacer lae necesidades de la
urbe, 10 que genera un desequilibrio y una inadecuada asigna-

cién de 108 recureos financieros pGbdlicoe.

A pesar de lo grave de esta situacibn para el desarrollo

" aconbeico nacional, es efs comn referirse a los aspectos in-

trasetropolitanos, como son: 1a contaminacién de su ecosiete-
ma, la marginmlidad urbana, el desemplec y subespleo, el 1143
cit de vivienda, el déficit en 1a vialidad y el transporte, -
1a inseguridad phlica y en particular, la inadecuada dota---

cién de infrasatructura y servicios p6blicos necesarios para

su funcionamiento.

Como ya 10 dijimos antsriormente, el desarrollo econémi-
co y el proceso de urbanizacién en Néxico durante el periodo

1940-1980 transtormb el Sistsma de Ciudades, y en particular,

35 / Garza G. y Damifn A., “Ciudad ds México. Etapas de creci
eisnto, infrasetructura y equipamiento” en Schteingart,
N., Eespacio y Vivienda en la Ciudad de México, I Asam---
blea de Repregentantes del DF,p.30.

36 / 14
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tuvo un fuerte impacto en la Ciudad de México. Eeta se convip
ti6 en una de las mfe grandes metrbpolis del planeta y consti
tuye un fenbmeno urbano, pues, al traneformarse en la Zona Me
tropolitana de 1a Ciudad de México (2MCM), incluye a todo el

conjunto de unidades polftico-administrativas que presentan -
interrelaciones socioeconémicas directas, constantee y de mag
nitud coneiderable con el frea urbana central, y cubre lae 16
Delegaciones en lanlquu se divids polfticamente el DF y 26 mu

nicipios del Estado de México.37 /

De 1900 a 1930, el frea comsrcial aumsntd su poblacién -
reeidente, as{ como la fuerza de trabajo que diariaments se -
airig{a al "centro®, Hasta 1921, las 12 divisiones centrales
(cuartsles) concsntraron al 100% de 1a poblacién de la Cludad
de México, psro sn 1930 se inici§ un proceso de expansibn ha-
cia las delegacionee de Coyoachin y Azcapotzalco. A partir de
sss momento comenzd las expansibn hacia algunas zonas de lae -
delegacionss que rodeaban a 1a ciudad central, como serfa el
caso de Tacubaya, La Villa, San Angel, donde se inicia un capm
bio en el patrén de usos del suelo, de habitacional a comer--

cial.38 /

La stapa siguisnte de expansibn, ee remonta de 1930 a --
1950, y se caracteriz6 por el crecimiento mfs acelerado de --

1as delegacionee del DF, que rodeaban a la ciudad centrasl. --

377 1oid.,p.25.
38/ 1d.
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Aef, mientras la ciudad central crecfa en 1930-1940 al 3,4% -
anual, 6 delegaciones del DF y un municipio del Estado de Mé-
xico, que conformaban un primer anillo de unidades administra
tivas, 1o hacfan al 5.4% anual. Para 1940-1950; eata diferen-
cia se acentul en forma significativa y ambas tasas fueron del
4,3% y 10.3% respectivamente., Lo anterior denota un proceeo -
de expulsibn de poblacién del centro a 1a periferia de 1a ciy

dad.39 /

En esta etapa se localizan por prisera ver el comercio y
los servicios fuera del centro, hacia 1ss unidades adminietra

tivas periféricas, lo que podrf{a denominarse como el primer -

fenémeno de descentralizacibn de 1a actividad econémica intrs

metropolitana. Esta expansién ocurre caei exclusivamente den-
tro del territorio del DF, alcanzando los 1{mites de su super

ficie al norte en 1950.

otra etapa de expansifn territorial se obeerva en el pe-
riodo que va de 1950 a 1980, en donde 1a ZNCM rebasb los 1{mj
tes del DF por el norte y ee extendid hacia 10s municipios --
del Estado de México. En 1950, Tilalnepantla se incorpor$ a 1a
ZMCM y en 1960 1o hicieron Naucalpan, Chimalhuacan y Ecatepec.
Estoe municipios registraron uns expansién demogrffica impor-
tante, promovida por la construccién de grandes obras de in--
fraeetructura, conoﬁll conetruccifn del Periférico, que incor
poré a Naucalpan y Tlalnepantla, y 1a realizacién de importapn
tes obrae de drsnaje y agua potable, Sin embargo, en esoe wmo-

397 14,
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mentos el factor relevante fue la localizacibén en su territo
rioc de gran parte de las nuevas empresas industriales, que -
segufan un patrén de desconcentracién industrial del centro

de la Ciudad de México, hacia su periferia norte. De esta --
forma, entre 1950-60 la metr8poli aument$ su poblacién en --

10,3% anual, mientras que el DF crecif en un 2.4%.40 /

De 1960-70 se agregaron a la 2NCM, otros 7 municipios,
que expsrimentaron un. crecimiento de 14.3% anual, con lo que
se consolidé el proceso metropolitano en la parte del Estado
de México. En este periodo se registraron loa mayores vollme
nes de migracibn hacia 1a Ciudad de México y proliferaron los
trlcclonallqntoa {legales en 13 periferia, sobre territorio

>noxtquonlo.gl_/ El crecimiento metropolitano en el Estado de
México continub, al lgrégarce, en 1960, 6 municipios de esa

entidad en la zona metropolitana.

La siguiente etapa de expanaibn se considera a partir -

de 1980-90, que es cuando se integran 9 municipios més a la

ZMCM, y se observa una disminucibén en la tasa de crecimiento

anual con respscto a ia década anterior, del 3.3% en 1970-80
al 1.6% en 1980-90, En esta Giltima década se pasa de una po-
blacién total de 12.7 a 14.9 millones de habjtantes. Esta re
duccibn de la tasa de crecimiento poblacional es caracterfs-
tica de un complejo metropolitano, donde 1a ciudad presminen

0 /7 1d.,p.26.
i 1




g
“

60

te pierde importancia econfmica y demogrifica y donde las zg
nas metropolitanas a ella van ganando terreno aunque hay que
considerar, que la preponderancia de la Ciudad de México se

mantendrf a lo largo de varias décadas, y 1os procesos de uy

banizacién metropolitanos serfn cada vez més complejos.42 /

3.2, El accesc al suelo a través de procesos de
urbanizacién popular irregular

3.2.1. xhcorporact6n a usom urbanos de tierras
de propiedad ejidal y comunal

En 1a Ciudad de México, a pesar del indudable impacto -
de 1a accibn desarrollada por l1os organismos de vivienda del
Sector PGblico, 1a solucibn habitacionsl masiva al alcance -
de 10m mectores populares ha consistido, en las Gltimas déca
dan, en el accemo al euelo a través de 108 procesos de urba-
nizacibn irregular y 1a autoproduccibn de 1a vivienda, esto

ee, 1a llamada urbanizacibn popular.

De acuerdo con la investigadora Priecilia Connolly, 43/
no resulta arriesgado afirmar que la formacibn y crecimiento

de lam coloniae populares, definidas como asentamientos irre

437 1d.,p.28.

_43/ Connolly, "Houming and the State in Mexico", Departamen
to de Sociologfa, UAM-A, México,1989, sn Duhau, Emilio,
Urbanizacién Popular y Pol{ticas de suelo en 1a Ciudad
de México, Coord. Schteingart, Martha, Espacio y Vivien
da en 1a Ciudad de México, E1 Colegio de México, México
1991, I Asamblea de Repreaentantes, p.14!.
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gulares, comprendidos los correspondientes a tierras ejida--

les y comunales, praveen por lo menos el 50% de la vivienda

urbana en México actualmente, Una estimacién amplia para la
Ciudad de México es que alrededor del 60% de la produccién -
de vivienda durante las Gltimas d6cadas es atribuible al sec
tor "popular", fundamentalmente en asentamientos irregulares
de autoconatruccibn. En un estudio de la Ciudad de México, -
basado en fotogratias alreas y cartogratfa, la autora estimb
que en 1976 o1 64% del &rea conatruida habvfa sido urbanizada
a través de asentamientos irregulares. Actualmente, en 1a --
ZMCH, més de 10 millones de psraonaa habitan sn lo que son,

o alguna verz fusron, aasntamientos irregulares._44/

De acusrdo con eetimaciones manejadas por la Direccibn
de Desarrolio Urbano y Proteccién Ecolégica del DDF, para --
1969, los asentamientos irregulares en la ZMCM abarcaban ~..
16 500 hectéreae (6 mil en ! DF y 10 500 en los municipios
conurbados del Estado de México),_45/ para un frea urbana es
timads en 1 250 xnZ,_48/ ‘

En este procsso, 1a participacibn de las tierras ejida-
les y comunalea ha sido determinante. La formacibn de colo--
nisa popularss sn 1a Ciudad de México ha aido dividida en --
dos psriodos: el primero, abarca desde mediados de los afios

cuarenta hasta principios de la década de 1970. Pl segundo,
44 / 1bia,

45 / La delimitacifn oficial de 1a ZMCM comprends 16 Delega-
ciones Polfticaa del DF y 17 Municipios del E.de México.

46_/ pbuhsu, E., op.cit., p.l4l.
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abarcaba desde 1a creacién de 1a Comisibén para 1a Regulariza-

cibn de la Tenencia de la Tierra (CORETT), en 1973, hasta la

actualidad.

Durante el primer periodo, los nficleos agrarios recurrie
ron a 1a figura jurf{dica de "zonas de urbanizacibn ejidal” pa
ra legitimar las ventas de lotes. El régimen legal de los eji
dos y comunidades permite el "desmembramiento" de una porcibén
de 1a tierra dei nficleo para ser utilizada como zona de urba-
nizacibn ejidal, que sirve conoyluan de asshtamientos para -
1a pobiacibn del ejido; se acepta que a algunos "avecindadosg"
se les vendan lotes, siempre que sean personas “Gtiles a 1a -

comunidad", aunque no sean miembros del nficleo agrario._47/

A pasar de la prohibicibn expresa de 1a ley de crear ro-
nas de urbanizacibén que satisfagan la necesidad de terrenos,
no de 1o0s propios nGcleos agrarios sino ds ciudades vecinas,
1a creacién de dichas zonas fue utilizada, entre 1950 y 1970,
como un mecanismo para formsr colonias populares en tierras
ejidales. Para 1970, el 91% de los ejidos del DF habfan {ini-

ciado, al menos, el trfmite para la constitucién de una zona

urbana._48/

La legisiscibn agrsria consideraba hasta 1971, dos for-

mae para @i cambioc de usos y propiedad de las tierras de los

_42/ Azuels, Antonio, “La Ciudad, 1a propiedad privada y el
Dsrecho”, Ei Culegio de México, México, 1989, p.20.

_48/ puhau, E., op. cit., p.l42.
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nQcleos agrarios. Una es la Expropiacibn por causa de inte-
rés piblico. Este procedimiento requiere del pago de la co-
rrespondiente indemnizacibn, cuyo monto se fija de forma -~-
que varfa segln 1a causa de interés pGblico invocada., E1 se
gundo procedimiento es 1a Permuta, que posibilita que el nfi
cleo agrario permute sus tierras por otras de calidad equi-
valente. Estoe dos procedimientoe fueron utilizados por el

gobierno hasta finee de los afios sesenta en la Ciudad de Mé-

xico.49_/

De acuerdo con el deetino de las expropiaciones de tie--
rras de propiedad ejidal y comunal, resulta que hasta ia dé-
cada de 1960 dichas tierras fueron utilizadas, principalmen-
te por el Estado, como una reserva para el desarrollo de pro
yectoe gubernamentalee. Pero ya durante el periodo 1970-76,
1as expropiacionee para regularizacién de asentamientoe popu
laree equiparan en nfimero a las correspondientes a otros fi-

nee, y a partir de 1976-82, 1legan a predominar ampliamente.

Las coloniae populares nacieron en 1a Ciudad de México,
en la década de 1930. En ese entonces fueron observadas por
el Estado como un fenbmeno nuevo cuya significacién no resi-
dfa en el fmbito de la organizacibn del empacio urbano, sino
en el alojamiento de lae nuevas masas urbanas. En el émbito

del DF, desde 1940 hasta comienzos de la dfcada de 1970, la

.49/ Schteingart, M., Los productores del eepacio habitable.
gstado, empresa y sociedad en la Ciudad de México. El
Colegio de México, México, 1989, p.40.
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problemftica de las colonias populares fue atendida por el

gobierno de 1a ciudad a través de un organismo espec{fico -
llamado "Oficina de Cooperacibn", y después, "Oftcina de Cg
lonias" y transformado entre 1970 y 1976 en “Procuradurfa -
de Colonias Proletarias”. Durante esta etapa la condicién -
fundamental para atender las demandas y para el reconoci---
miento de las colonias era ia aceptacibn de los colonos, --
pues no pasaba por su eatatuto jurfdico en términos de rela

ciones de propiedad ni de normas urbanfsticae.50 /

purante el periodo 1940-46, el gobierno del DF proce--
di6 a regularizar colonias ya constituidas. En 1953 y 1966
adopt8 una polftica claramente restrictiva respecto a la --
conformacibn de nuevas colonias populares (legales o ilega-
les), ain embargo, no pudo impedir el poblamiento de freas
cuya ocupacibn habfa sido autorizada previamente, nt las ip
vasjones promovidas por los miamos propietarios como forma
simulada de loteo, ni la continuacibn del fraccionamiento -
de tierras ejidales legitimado a través de 1a invocacibn de

1a conformacibén de "zonas urbanas ejidales".

Por otro lado, las restricciones en el DF tuvieron co-
mo vlvula de escape una actitud menos restrictiva por par-
te de las autoridades del Estado de México hacia las lotifi

caciones {rregulares Bn tierras de propiedsd privada en la

50 / Aruela, A, y Cruz, M.S., "La institucionalizacibn de -
1as colonias populares y 1a polftica urbana en la Ciu-
dad de Mbxico (1940-1946), Sociologf{a, nfm.9, México,
1989, pp.125-127.
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porcién de la ZMCM correspondiente a dicho Estado (vaso del -
ex-lago de Texcoco, en el municipio de Ecatepec y el munici-

plo de Netzahualcédyotl),

La "irregularidad fue asumida por el Estado como un pro
blema, y 1a poiftica de "regularizaciébn" fue incorporada a -
1a agenda oficial de la polf{tica urbana. Al respecto, es ne-
cesario subrayar dos aspectos de la intervencién del Estado
en 1a urbanizacibn popular que siguen en gran medida vigen--
tes hasta la fecha. Uno, la legitimacién estatal de la pose-
8i6n de un lote urbano no se ha basado en el reconocimiento
de derechos derivados de la posesifn de 1a mfsma, a través,
por ejemplo, del procedimiento de prescripcién, el cual no -
ha sido virtuaimente utilizado; ni tampoco en reconocer 1a -
exietencia de una operacién de compra-venta. En su lugar, --
1os procedimientos han implicado siempre el reconocimientode
10s derechos de un propietario original, independientemente -
de que éste haya de hecho vendido irregularmente el lote que
se regulariza. Dos, 1la regularizacibn, entendida como regula
rizacién de 1a propiedad, no otorga derechoe sobre la provi-
8i6n de servicios y equipamientos, sino que, en todo caso, -
como ocurre en 1a actualidad conatituye una condicibn para -

1a introduccibn de los m{amos._51/

Actualmente, para los asentamientos en tierras agrarias
1a expropiacibn del nficleo agrario y la subsiguiente revesnta

a los ocupantes constituye dominio incuestionable y exclusi-

2_1_/ Duhau; E. pop.Cltv' 9.148-
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vo de 1a Comisién para 1a Regularizacién de la Tenencia de la
Tierra (CORETT), un organismo dependiente de la Secretarfa de
1a Reforma Agraria. Quedan excluidas las autoridades locales

y federales de 1a competencia en materia de desarrollo urbano
de los procesos a través de los cuales las tierras urbaniza--
das, pero que se encuentran bajo el régimen agrario, son for-

maimente incorporadas a las §reas urbanas,

Hasta la sancién en 1376 de 1a Ley General de Asentamien
tos Humanos (LGAH), la regulacién y control del desarrollo ur
bano habfa sido una cuestién manejada por los gobiernos loca-
1es (estatales y del DDF), fundamentalmente a través de leyes
de fraccionamientos y planos reguladorea. Estos G(itimos pose-
fan un estatuto jurfdico ambiguo y en los casos del DF y del
Estado de México constitufan mucho més un referente utilizado
discrecionalmente por las autoridades que un 1nseruneﬁto pl--
biico de regulacibn del desarrollio urbano. La sancién de la -
LGAN implict 1a definicibén de un Sistema Nacional de Planea--
ci6n Urbana que definié competencias a los difersntes Srdenes
de gobierno { establecib 1a obligatoriedad de los planes de -

desarrollo urbano como referente de la toma de decisiones.

La institucionalizscién de los planes de desarrollc urba
no fue convergsnte desde 1977 con una polftica de control sig
nificativamente acrecentado sobre los procesos de provisién -
de suelo para 108 aectores populares. Por primera vez el go--

bierno comenzb a actuar con severidad en relacidén con los pro
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motores privados de fraccionamientos y ya no se toleraron --

més invasiones.

Como consecuencia del fraccionamiento irregular de tie-
rrae de propiedad privada, la fuente principal de ofsrta de
suelo barato para los sectores populares son ahora 1as tie--
rras de propiedad ejidal y comunal. As{ como en la décads de
1970 1a formacibén de colonias populares resultd orientada en
gran medida hacia el frea del ex-lago de Texcoco, durante 13
Gitima década 1a urbanizacién popular resultd orientada ha--
cia el suroriente del DF en tierras de propiedad ejidal, ng
tablemente en la Delegacibén de Iztapalapa y los municipios -

de Chalco, Ixtapaluca y Chicoloapan.

Las expropiaciones pars regularizacién realizsdas por -
el CORETT durante el periodo 1983-88 muestran una tendencia
semejante. De 1as 1 432 hectfreas expropiadas en el DF, 1 148
correponden & la Dslsgaciédn Iztapalapa; y de lae 1 891.7 ex--
propiadas en 10s municipios conurbados del Estado de México,
1 100 corresponden a los municipios de Ixtapalucs, Chalco y

Chicoloapan.52 /

La ingtitucionalizacibn de los procedimientos de regula-
rizacién de 1a propiedad, via la expropiacibn de las tierras

agrarias, ha operado como un est{mulo para su fraccionsmien-

52 / Ward, P., Wslfare Politics in Mexico. Papering over the
Cracks, Allen and Unwvin, Londres 1986, en Duhau, E.,op.
cit., 9.152.
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to ilegal. La expectativa de que el lote adquirido a un nG--
cleo agrario tarde o temprano serf regularizado, ha renovado
la legitimidad de la operacibn de compra-venta frente a la -

poblacién compradora.

El acceso al suelo por parte de los sectores populares
en la ZMCM, que fue durante varias décadas el punto de parti
da a través del cual mayoritariamente dichos sectores resol-
vieron sus necesidades habitacionales, ha venido enfrentando
durante los (ltimos afios obstfculos cada vez més diffciles -
de superar, como: 1a mayor eficacla del Estado para impedir
108 procesos de urbaiiizacibn irregular, confinindolos funda-
mentaleente a zonae de propiedad ejidal en los municipios co
nurbados del oriente de la ZMCM; el costo notoriamente acre-
centado de la urbanizacibn del suelo dentro de los requisi--
tos fijados por las leyes de fraccionamientos y de hacienda
vigentes en el Estado de México, 1o cual ha tenido como con-
secuencia que los organismos pfiblicos de vivienda que reali-
zan proyectos de vivienda terminada sean los Gnicos solici--
tantes de autorizaciones de fraccionamientos populares; y la
inexistencia en el DF de suelo clasificado como reserva urba

nizable disponible para vivienda popular,

Bajo la instrumentacibn del Programa Nacional de Soli--
daridad, se estf procediendo, como en otras ocasiones, a la

regularizacién masiva de predios, sin embargo, esta prfcti--
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ca sin duda indispensable y que supone el reconocimiento a -
posteriorl de la legitimidad social de los procesos de urba-
nizacién popular, no pueden reemplazar una inexistente polf-
tica de suelo para urhanizacién popular, que deber{a incorpg
rar formalmente, tal como 1o hace el Programa Nacional de Re

servas Territoriales, suelo para los sectores populares.

Por otro 1a8do, a pesar de que uno de los objetivos ac--
tuslmente vigentes para la planeacibn del desarrollo urbano
del DF es la densificacibn del uso habitacional, el primer -
obstficulo que suelen enfrentar los proyectos de vivienda po-
pular es la existencia de una definicién de densidades de --
uso de suelo muy por debajo de la requerida para tales pro--

yectos.

3,3. La produccibn de vivienda en la ZMCM generada
por el Sector PGblico

El Estado ha creado diferentes organismos y programas -
de vivienda, tomando en cuenta los distintos tipos de dcnan;
dantes que la solicitan. Los programas que hoy se aplican en
el DF son los del INFONAVIT, FOVISSSTE, FOVI, FIVIDESU y FON
HAPO, sin contar los eetablscidos para 1a reconstruccibn por

108 aismos de 1985.

El papel principal de estas instituciones ee el manejo

de los recursos destinados a 1a vivienda de interés social,



70

especialmente en 10 relacionado con el financiamiento de la
m{sma, Ellas tienen que ver también con 1a promocibn y pro-
duccién habitacional para 1la poblacibn de bajos ingresos, -
en 1a medida en que se definen los tipos y nfimero de accio-
nes a ejecutar, de acuerdo con los recursos disponibles; --
elaboran normae que precisan las caracterfsticas técnicas -
que deben tener loe programas, y en muchos Caeos, BON Pro=-
pletarios del suelo destinado a ia vivienda. Ademés cada --
institucibn aprueba o rechaza 1as solicitudes que se le pre
sentan (es decir, otorga o no el financiamiento) a partir -
de criterios o procedimientos particulares que ha estableci

do para ello.

Los recursos que se habfan destinado para 1a vivienda
de interés social provenfan del presupuesto federal, del --
sector privado (del salario integrado de los trabajadoree -
de 1as empresas y de la captacibn bancaria) y de préstamos
externos (BID y Banco Mundial). En el Cuadro 4 se puede ob-
servar que de 1981 a 1968, estos recursos mostraron una tep
dencla al aumento, 8 nivel nacional y en la Ciudad de Méxi-
co, aunque en $eta Gitima el crecimiento fue menor que el -
resto del paf{s (saivo entre 1986 y 1987, por motivo de 1a -

reconstruccibn).

Ademfs de haber sumentado loe recursos, el Estado ha in
tentedo ampliar e1 alcance de su accibn diversificando 1la --

oferta a través de distintos organismos y programas. Como --
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puede observarse en el Cuadro 5, en el DF y hasta 1988, los
organismos mis importantes en términos de soluciones con---
ciufdas eran en orden decreciente y sin considerar a los or-
ganismos creados para la reconstruccibn: INFONAVIT, FOVISSS

TE, FONHAPO y FIVIDESU.

A pesar de los crecientes esfuerzos realizados, la res
puesta plblica a las demandas por vivienda de la poblacibn
ha sido muy reducida y se est§ alin lejos de superar el déf}

cit habitacional en la capital.

En el DF se ha intentado ampliar los alcances de la ac
cibén habitacional del Estado, disminuyendo el nfimero de vi-
viendas terminadas ofrecidas. Mientras en 1983 la "vivienda
terminada" represent el 81% de las acciones efectuadas, en
1988 constituyb§ sblo el 37.4% del total, Al mismo tiempo, -
el programa de "vivienda progresiva", sin ningGn peso antes
de 1986, alcanzb en 1988 el 5.9% del total de acclones y el
de "mejoramiento" (sin considerar como tal las acciones de

reconstruccibn) aument6 del 0.3% en 1983 al 15.9% en 1988. 83 /

B3 / SEDUE, Estadisticas de vivienda, 1983-1988.



Cuadro ‘4
Inversifn pGblica en vivienda, 1981-1988

(millones de pesos)

1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988
Total nacional 61 96 108 568 164 187 371 a8 666 389 1206 22 3 237 518 6 116 991
Total DF 9 416 11 ™ 13 710 -1 3 P 9B 0 683 567 54 837 138

FUENTE: SEDUE, Estadistica de vivienda 1981-1986.
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Cuadro S

Distrito Federal, Nfmero de soluciones ejecutadas seglin organismo, 1981-1988

ORGANISMO 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 Total
INFONAVIT 8 802 6 440 8 188 6 552 3 712 7 900 8 359 6 924 56 877
FONHAPO - - - 383 599 1 502 1 470 8 585 12 539
FOVISSSTE 3154 140 1 503 1 372 3 743 5 997 3 986 4 834 24 729
FOVI-BANCA 1 341 1 383 327 677 8 400 247 521 4 904
R.H.P.-FASE II

TLATELOLCO - - - - - 23 771 29 253 9 960 62 984
FIVIDESU - - 15 2 385 3 862 904 1 551 3119 11 836
OTROS®* 1 858 1 207 1132 1 369 1 190 513 2 481 1 315 11 065
TOTAL DF 15 155 9 170 11 165 12 738 13 114 40 978 45 796 35 338 183 459
TOTAL NACIONAL 137 265 120 547 146 990 198 189 240 931 256 496 288 136 264 449 1 653 003
% SOLUCIONES 11.04% 7.6% 7.6% 6.9% 5.4% 16.0% 15.9% 13.36% 11.10%

DE_
* Incluye PEMEX, CFE, FOVIMI, ISSFAM.

FUENTE: SEDUE, Estadistica de vivienda 1981-1988.
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3.3.1, Reconatruccién por los Sismos de 1985

Ante el desastre, 1a Secretarfa de Desarrollo Urbano y
Ecologfa (ya desaparecida) hizo efectiva su capacidad, le--
galmente asignada, de coordinar las acciones de vivienda -
del mector plblico (Ley Federal de Vivienda de 1984). Fue -
esta dependencia junto con el Departamento del Distrito Fe-
deral 1a que deepufe de 108 sismos atendid las demandas ha-
bitacionales de 1a poblacién damnificada. Para ello se pu--

sieron en marcha cuatro programas:

1) el Programa Emergente de Vivienda Fase 1 (PEV I), desti-
nado a ofrecer alternativas a los trabajadores afiliados a
algln sistema de seguridad social, principalmente a fami---
1ias ds ingresos medios, a 1a totalidad de los daminifica--
dos del conjunto habitacional Jufirez, e inicialmente, a la
poblscién afectada de la unidad Tlatelolco;

2) el Programa de Reconstruccién Dsmocrftica de la Unidad -

Nonoalco-Tlatelolco, diseflado especialmente para la rehabi-

1itacién de ssta unidad;

3) el Programa de Renovacién Habitacional Popular (PRHP), -

_ que en un principio se circunscribié a 1a reconstruccién -

de las vecindades expropiadas, y
4) el Programa Emergente de Vivienda Fage II (PEV II) des--
tinado a atender las demandas de las vecindades dafladas por

el terremoto y no expropiadas.

e e At i S et et e T
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Estos programas representaron en su conjunto 86 621 --
acciones de vivienda con una inversibn total estimada de --
546 862.2 millones de pesos, localizada en la ZMCM.54 /(véa

#e sl Cuadro 6).

El complejo proceso de reconatrucciébn habitacional en

1a Ciudad de México atravesS§ dos etapas:

1) La {inaugurada a partir del 19 de septiembre de 1985 y --
que se prolongh hasta febrero de 1986. Es el periodo en que
se atiende 1a emergencia y se cumple particularmente con --
108 objetivos del PEV I, también es el momento en que se dg
creta 1a expropiacién de predios y ss crea Renovacibn Habi-
tgcionul Popular (RHP); se establece una primera estructura
institucional, se identifica a 1a poblacién destinataria de
su accibn y se otorgan los certificados de derechos que acre
ditan su condicién de damnificado para participar en sl pro

grama.

2) La que inicia en febrsro de 1986, con los cambios produ-.
cidos en los mis altos nivelea de decisifin gubernamental de
1a SEDUE y con posterioridad en RHP. Esta etapa logra combi
nar tres factores o rsquisitos, para echar a andar la polf-

tica ds vivienda ds reconstruccibén del centro:

54 7 WBcatl, Joab Lulas, Michel, NMarco Antonio, Ziccardi, --
Alicia, Casa a los damnificados, UNAM, Méxlco, 1987,
pp.17-23.
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Cuadro 6

Programa de Reconstruccifn de la Ciudad de México

Sector Programa Inversifn vivienda o Fecha Fecha
' {millones de crédito asig- inicio término
_pescs) nado

Pblico Programa Bssrgente de
vivienda Fase I 80 385 16 077 Oct.85 Feh.86
Programm de Renovacién
Habjtacional Popular 274 624.5 48 8002 Oct.85 Feb.87
Programa de Reconstruccién
Damocrftica de Tlatelolco 57 0oot 9 744 Sep.8S Jun.88
Prograsa Bmsrgente de
Vivienda Fase II 94 000 12 000 Jul.86 Mar.88
SUBTOTAL S06 003.5 86 621

Privado Programa de Organismos no
Gubernassntales 3 451 Ooct.85

TOTAL 80 072

1 Estimacibn a principios de 1987.
2 Incluye 2 437 viviendss financiadas por organimsos no gubernamentales.

FUENTE: Direccifn General de Polftica y Coordinacién de Programas de Vivienda. Subsecretarf{a de Vivienda

SEDUE.
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a) concretar un proceso de concertacién entre los diferentes
actores sociales involucrados en la reconstruccién, particu-
larmente instituciones civilea y gubernamentales y organiza-
ciones de damnificados; b) gestionar y obtener importantes -
recursos financieros internos y externos, y c) poner en mar-
cha un complejo proceso técnico de construccién de viviendas

nuevas y de reconstruccién-reparacién de viviendas dafiadas.

Durante esta @ltima etapa, lo polftico adquirié forma -
y contenido peculiares. La concertacién adquirié un signifi
cado preciso: incorporar en la polftica habitacional las de-
mandas de los damnificados para elaborar con e1108 un pro---
grama de accién. Convocar a una amplia variedad de actorss -
sociales a participar en la elaboracién de esta polftica --
conatitufa un nuevo estilo ds relacién gobernantes-goberna--
dos para resolver problemas que se presentaban en espacios -
urbanos destruidos, y las formas de ocupacién y el uso de --
territorio en el futuro. Se tratd de impulsar entonces una -

accién gubernamental eficiente y a la ver participativa.

A prlnciplon de 1986, la situacién de los damnificados
era compleja y delicada debido a la lentitud que presentaba
el proceso de reconstruccién y los temores de que desvirtua
ran 108 objetivos enunciados al crearse RHP. La nueva orien
tacién dsmostré su intencién de concretar una accibn en la
que los diferentss sectores socialss involucrados pudieran

exponer sus intereses y lograr sus objetivos. Se suscribié
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un acuerdo formal, un compromiso explfcito. El Convenio de -
Concertacién Democrftica para la Reconstruccién significé --
precisamente una formalizacién institucional ds las demandas
y la qeflntciGn de un universo poblacional por atender; la -
aceptacibn de formas de participacibn de organizaciones so--
ciales creadas antes y después del sismo, y la elaboracién -
de requisitos (sociales, econbmicos, técnicos) para el logro
de los objetivos propuestos. Pero por encima de todo ofrecib
a los damnificados credibilidad en 1a accibn institucional.

Sus demandas fueron discutidas e incorporadas a un programa

de reconstruccién gubernamental. El compromiso de su cumpli-

miento se hizo plblico.

3.4. La Promocibn Inmobiliaria del Sector Privado
en la ZNCM

En cuanto a la promocién inmobiliaria del sector priva-
do, un estudio realizado por M. Schteingart,55 / basado en -
una encuesta hecha a los promotores grandes y medianos que -
actusban en la ZMCM en 1979-1980, mostré que fsta surgib en
l1os afios sesenta, coincidiendo con el desarrollo del PFV que
el Estado puso en prictica en un momento en que la demanda -
de vivienda se increment$§ considerablemente, sobre todo en -

los eatratos medios de 1a poblacibn urbana. La encuesta mos-

_58/ Schteingart, M., "Produccién habitacional en la zona me
tropolitana de 1a Ciudad de México (1960-1987)", en Esp
cio y vivienda en la Ciudad de México, El Colegio de M@
xico, México, 1991, p.241.
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tré la presencia de una gran concentracién de la promocién

apoyada por dicho programa de financiamiento: aflo 7 gran--
des empresas absorbieron el 80% de las 20 mil operaciones -
autorizadas. La mayor parte de los promotores habfa apareci
do en los primeros afios de la década de los setenta, y unos
cuantos en los sesenta; éstos Gil1timos fueron los que desa--
rrollaron los grandes fraccionamientos de los municipios co
nurbados del Estado de México. De las 21 empresas estudia--
das, 6 estaban vinculadas al gran capital nacional o extran
jero, pero sus formas de accibn eran diferentes en cuanto a
1a participacibn en laas diferentes etapas del proceso de --

produccién-dietribucién de 1a vivienda.

S{ bien, fue el crédito de interés social del PFV el -
que colabord de maneva mfs sustancial al surgimiento de ~--
esoe grupos, el anflisie del financiamiento utilizado por -
loe mfsmoe mostrS que en 1a mayorfa de los casos se daba --
una combinacién de tipos de crédito para los diatintos gru
pos sociales; es decir, los promotores no se especializaron
en un submercado particular, sino que atendfan generalmente
a diferentes estratos sociales (por supuesto, siempre aqué-
1108 que gananaban mfis de tres veces el salario mfnimo). En
cuanto a los lugares donde los grupos reallzaban’aus promo-
clones, en un 35% de los casos operaban en una sola frea, y
s veces incluso a través de una sola gran operacibn, fenbme
no que se observdé particularmente en los promotores que ba-

saron su actividad en la promocién y fraccionamiento del --

1
Bia

ROt LY
A iEGh

e B
By U




.

80

suelo. En cambio, los constructores presentaron una mayor -
diversificaciébn de lugares y una mayor presencia en ireas -
centraies o intermedias (en el DF), 1o cual se vinculb tam-
bién a 1a construccién de conjuntos de vivienda colectiva -

con uso mis intensivo del suelo.

En los affos sesenta se originaron los mayores fraccio-
nanientos detectados, pero la investigacibén mostr6 que ha--
cia fines de los setenta comenzé a resultar diffcil adqui--
rir grandes extensiones de terrenos en la zona metropolita-
na y los promotores prefirieron comprarlos al Estado a pre-

cios mfs convenientes, o buscarlos fuera de esas zonas.

Esta gituacibn se vincula, en nuestra opinién, con el
hecho de que una parte importante de 1a ciudad crecibé sobre
terrenos de las comunidades agrarias, que pueden pasar a --
usos urbanos con la intervencibn del Estado, a través de al
gunas inastituciones facultadas para expropiar terrenos y --
destinarlos a viviendas de interés social. La compra de tie
rras al Estado fue mis comlin entre 108 grupos constructores
que aparecieron mfs tarde, mientras que los grandes grupos
inmobiliarios, entre los cuales se inclufan los vinculados
al capital extranjero, pdle!an grandes extensiones que fue-
ron desarrollando en los afios sesenta, con excepcién de algu
nos que tuvieron que vender sus reservas por problemas finap
cieros. La asociacibn de 108 promotores con 108 propietarios

iniciales del suelo constituyé una prctica bastante difun-
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dida para evitar los grandes desembolsos originales en las -

operaciones realizadas.

Los promotores de grandes fraccionamientos que absorbie
ron una parte considerable de toda tierra fraccionada en los
municipios conurbados fueron tres grupos nacionales (a veces
vinculados entre sf), tres grupos de capital extranjero y --
uno vinculado a 1a banca mixta SOMEX, que recibib los nego--
cios en quiebra de una gran empresa inmobiliaria que habfa -
comenzado sus actividades en los aflos cincuenta. E1 anflisis
de esas operaciones mostr§ que, como habfan seflalado otros -
estudios, para su realizacién se combinaba un capital de pro
mocién relativamente pequefio con uno bancario (hipotecario y
de corto plazo), a veces con capital de préstamo del Estado,

o con una combinacién de ambos.

A través del crédito y de la oferta de terrenos, el Es-
tado tendi6 a apoyar a los promotores privados, los cuales -

se fortalecieron en una época de expansibn del mercado que -

atrajo también capitales provenientes de los sectores indus-

trial y financiero.

A partir del iniclo de la crisis, el sector promocional
sufrié modificaciones importantes. La segunda encuesta realj
zada entre las empresas promotoras en 1986-1987_56/ revelb -
1a desaparicibn o declinacibn de algunas empresas importan--

-grldt, pn243-
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tes, entre las que se inclufan dos vinculadas al gran capi-
tal nacional y una al capital extranjero. Las pocas que apa
recieron después del comienzo de la crisis eran mis bien pe
queflas, o se trataba de agentes con buenas vinculaciones po

1fticas con autoridades u organismos del Estado.

Como consecuencia de la desaparicibn del crédito P.H.
para sectorss mis solventes o a las restriccionss del crédi
to de interés social, s6lo un 25% de las smprssas mantuvo -
una produccién importante. La crisis produjo también una ma
yor diversificacibn de las actividades ds las empresas (in-
cluyendo promociones tur{sticas y de centros comerciales, -
produccién de algunos materiales de construccibn, etc.), di
versificacibén que ya no se dio Gnicamsnte, come en el perio
do anterior, entre los grupos constructores importantes, 0-
tro cambio significativo se relaciond con el tipo de promo-
ciones efectuadas, puesto que en los (iltimos aflos casi no -
vendieron lotes sin vivienda (incluso 1a fraccionadora més
importante INCOBUSA dejé de vender lotes solos en la mayor
parte de sus promociones), sino que predominaron 1os con--

juntos habitacioneles.

Por otra parte, se produjo una pérdida en la diversifi
cacibn de las fuentes de financiamiento y ademis, los cam--
bios introducidos en sl PFV, que constituy§ casi la finica -
fuents de créditos para 1a gran mayorfa de los promotores a

nalizados, implicaron modificaciones importantes en la 16gi
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ca de operacién de los grupos. Realizar las operaciones en
menor tiempo parecfa ser 1a preocupaciédn principal de los
promotores para poder hacer frente a los cambios introduci-
dos en el crédito puente y en la amortizacién del financia-
miento a los usuarios, producto bisfcamente de la fuerte in

flacién.

Ante la crisis también surgieron nuevas estrategias, -
como por ejemplo, la blisqueda de nuevos mercados en otras -
zonas del pafs o nuevas asociaciones con los organismos pG-
blicos, entre las cuales destacaron las asociaciones en par
ticipacién con AURIS, que se convirtié en Instituto de Vi--

vienda del Estado de México.

Las reservas territoriales de tos grupos promotores -~
disminuyeron notablemente en la 2ZMCM, mientras que aparecie
ron muchas empresas con reservas en otras ciudades del pafs.
La compra de tierras al Estado por parte de algunos promoto
res se acentu en los Gltimos afios y se observs, asimismo,
en sentido inverso, la compra de terrenos por parte de cier
tos organismos habitacionales a los promotores que tenfan -
ain bastantes reservas y no estaban en condiciones de con-

tinuar con grandee operaciones.
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3,5. La produccibn popular de vivienda

El crecimiento metropolitano fue por supuesto, mucho ma
yor en colonias populares que en fraccionamientos para secto
res medios. Los anfiisis realizados con respecto a la forma
de produccién de la vivienda en esos asentamientos pusieron
de manifiesto que la autoconstruccién propiamente dicha tuve
en ella una participacién importante, aunque también en repe
tidas ocasiones se pudo observar la participacibén de formas
de produccibén en las que se combina la autoconstruccién con
la produccién por encargo; as{ algunas partes de la vivienda
son realizadas por los usuarios, mientras que para otras par
tes mfis complejas y diffciles de construir se recurre a la -
contratacibn de trabajo asalariado. Este tipo de construc~--
cibn de vivienda se caracteriza por no contar con ningln -~~~
mecanismo institucional de crédito y por ser financiada por
1oe propios usuarios cuando cuentan con algln excedente en -
su ingreso familiar. Esto pravoca que 1a construccibn sea --
realizada en forma paulatina y que el eetado de las vivien--
das sea precario o que &stas permanezcan sin mejorar durante
mucho tiempo, 10 que da como resultado un lento proceso de -
consolidacibn de 1as mi{smas. En la mayorfa de los casos, ---
esas viviendas no cumplen con las normas vigentes estableci-
das eh los reglamentos de construccibn, por lo que, su pro--
duccibn se reaii{za en un marco de ilegalidad, que se superpg

ne al que se presenta para el caso del acceso del suelo.
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3.6, La vivienda en arrendamiento

Si bien es clerto que la vivienda en renta no tiene hoy
1a importancia qgue la caracterizé hasta los afios aesenta, en
realidad esta forma de tenencia sigue desempefiando un papel
relevante dentro de 1a problemftica habitacional de 1a ciudad.
Su evolucién espacial, del centro hacia la periferia de la -
ciudad, se corresponde con los cambios que han sufrido sus -
distintas formas de produccién, sin embargo, esta dinfmica -
demuestra la vitalidad de esta alternativa habitacional, co-
mo respuesta a una necasidad no satisfecha por ias diatintaa

formas de propliedad,

No sme puede seguir manejando conceptual y polfticamente
1a vivienda de alquiler como si fuera una realldad aparte de
ta problemftica global de 1a vivienda en 1a ciudad. Por 1o -
contrario, debe ontonderle‘quo 1a vivienda en arrendamiento,
antes de ser una forma de tenencia, constituye una alternati
va habitacional para una proporcibn importante de los habj--
tantes de 1a ciudad. Esto significa que 1a prohlemftica de -
1a vivienda en renta no se limita a las relaciones, a veces
conflictivas, entre arrendadores y arrendatarios, y al pro--

blema de su regulacién econbmico-jurfdica.

La problemftics de 1a vivienda en arrandamiento estf --

fuertemente articuiada con la dinfmica urbana de la metr6po-
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14 y con polfticae de suelo y vivienda. Durante varias déca-
das la oferta masiva del suelo periférico sirvié de soporte

al desarrollo de la promocibn inmobiliaria pafa classsg me-~--
dias y altas, a la construccién de conjuntos habitacionales

por parte de las instituciones pGblicas y la expansibén anfr-
quica de la autoconstruccién de asentamientos populares, Pe-
ro la polftica urbana enunciada de poner freno a esta expan-
si6n espacial de la metrbpoli implica fuertes limitaciones -
para que estas trss alternativae habjtacionales sigan desa--
rrollfindose. Esta situacibn tiende a desahogarse, en parte,

con una nueva oferta de vivienda en renta, la cual se ha ar-
ticulado histéricamsnte con los procesos de densificacién de

las freas ya urbanizadas.

Pero la polftica urbana de contenciébn del crecimiento
espacial de 1a ciudad no se ha acompaflado de una polftica --
que favoreciera 1a produccibn de viviendas en renta, con con
diciones habjtacionales adecuadas y precios accesibles para
las diferentes categor{ae sociales, Lo mismo sucedié con la
polftica habitacional para la ciudad, mientras se £ij6 como
estrategia una rsducida inversién para vivienda de interés -
social en la metrbpoli_57/ las medidae que se han tomado pa-
ra favoracer 1a produccién de vivienda para renta han tenido
un impacto casi nulo. Por el contrario, 13 tendencia es favo

recer la desaparicibn progreeiva del parqus hahitacional --

57 _/ El Programa Naclonal de vivienda fija como norma de in-
vereibn que solamente el 15% de los recureos de loe or-
ganismos pfiblicos de vivienda sea aplicado a las tres -

Sreas metropolitanas del pafs.
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en renta existente e incentivar el acceso de los inquilinos

a la propiedad de los inmuebles que habitan._58/

El resultado de esta desvinculacifn entre 1a polftica
urbana y habitacional y la problemtica de la vivienda en --
renta ha sido 1a expaneién de diversos submercados de vivien
das de alquiler, en las colonias populares consolidadas, en
108 cuartos de azotea e incluso en los condominios de inte-
rés social, que aprovechando los subsidios que ofrecen las
instituciones que financian 1a compra de vivienda de interés
social, un porcentaje importante de sus adquirsntes no los -
habitan sino que las aiquilan a precios muy superiores a las

amortizaciones mensuales de los créditos hipotecarios contra
tados.

_58/ Coulomb, R., Repensando la problemfitica de la vivienda
en arrendamiento, en Espacio y vivienda en 1a Ciudad de
México, E! Colegio de México, México, 1991,p.260.
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3.7. Medio ambiente, usos del suelo y vivienda

La creciente contaminacién ambiental de diversa {ndole:
atmostérica, hidrica, edffica, auditivay visual, cuya gravedad
se acentfa en el Area Metropolitana de 1a.cludad de México, -
merman 1a saiud y calidad de vida de los ciudadanos que la --
habitan. Las dsficientes condiciones del msdio ambiente urba-
no gravitan cada vez mfs sobre la concisncla colectiva de 1a
comunidad capitalina y dsterminan cambios en sus perspectivas
vitalss, puss el espacio urbano empieza a ssr inhabitable, y
1a respussta social frente a este hecho ha adquirido una cre-

ciente relevancia politica.

La colectividad reclams que el Estado ataje la crisis --
ambisntal qus los amenaza. A este rsspecto, se sabe, que ni -
el més neoliberal de los Estados modernos se ha atrevido a --
dssrsgular los asuntos ambientales, dejéndolos a merced del -
laisssz faire, pues la salvaguarda de los bienes ;nbtlntnlol
comunes ee precisamente una de las razones de existencia del -

Estado moderno.

La gestién dsl medio ambiente de las grandes freas metro
politanas no es dssde luego, asunto fécil, y se enfrenta toda
via a mfltiples obstéculos metodolégicos y conceptuales, ade-
nfs de las resistencias econémicas y de los intereses parti--

culares. La principal dificultad radica en la extraordinaria

marafia de interrelaciones que determinan la situacién ambien-
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tal, intra o extraurbana. En todo caso, las autoridades me-
tropolitanas han padecido desgastes y frustraciones por 1la

aparente carencia de eficacia inmediata del conjunto de me-
didas que se han ido adoptando y que en la actualidad al--
canzan un grado de decisibén que hubiera sido inconcebible -

hace tan a61o uno aflos.

Para el investigador F. Tudela, 59/ la ciudad es inne-
cesariamente dura, seca y estéril., Pues los espacios habita
cionsies no necesitan, -nos dice-, manifestar una artificia
11dad tan burds, desligada incluso de cuslquier implicacibn
productiva. Ya que existen técnicas sencillas y eficaces pa
ra controlar 12 traneformacifn del paisaje y garantizar no
8810 un contacto simbélico con 1os elementos naturales, sino
incluso un funcionamiento razonable de ecosistemas locales -
conplcto;. No hay ninguna razbn -sefiala-, para lo que los pa
vimentos no sean impermeables. Las aguas de lluvia cuya eva-
cuscién supone problemas bastante serios para ias autorida--
des, podrfan proporcionar también una solucién, sobre todo -
s{ se consigue evitar su mezcla con ias aguas servidas. Si -
por io menos 2/3 del abastecimiento del agua de 1a ZMCM pro-
vienen todavfa de los acufferos locales, su actual agotamien
to parece imponer una polftica de reconstruccién y potencia-

cibn de los mecanismos de recarga de dichos acufferos,

597 Tudela, Fernando, "Usos del suelo, vivienda y medio an
blente", El Colegio de Néxico, México, 1991, p,203.



CAPITULO v

LA POLITICA DEL ESTADO MEXICANO
EN MATERIA DE VIVIENDA

4.1, Objetivos y estrategias del Estado en materia
de viviends (1988-1994)

La pasada administracibn (1988-1994) se propuso buscar
una nueva estrategia de desarrollo que permitiera un uso nmis
eficiente de los recuraos y una asignacibn mfs justa de los
mismos, a) tiempo que implementara los casbios pertinentes -
para recuperar el crecimiento econbémico y procurara un entor
no mfs propicio, tanto para la recuperacibn del poder adqui-

sitivo de la poblacién como para la inversién.

L El nuevo enfoque consideraba, -al igual que las anterio
res administraciones-, que la solucibn al problema de la vi-

vienda, asf como 1a atencibn a 1a demanda de una mejor cali-
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dad de vicda, estaba {ntimamente ligada a la recuperaciébn del
desarrollo econfmico y social, pues éste permitirf{a atender
mejor las necesidades bfsicas de la poblacibn. Para ello, -
recurrié a) crecimiento econdmico, concibiéndolo como un me
dio para elevar e} nivel de vida de la poblacién, buscando
imponerle a 1a pol{tica econbmica un criterio eminentemente
social. De esta manera, se trataba de enfrentar el problema
del corto plazo y sentar las bases para crear las condicio--

nes mfs propicias para una solucibén a largo plazo.

S6l1c que ahora se consideraba que 1a problemftica habi-
tacional requer{a de que en la polftica de vivienda se consi
deraran aspectos como la modernizacibén de los organismos en-
cargados de su financiamiento, ys que se encontraban grave--
mente descapitalizados. Debfan contemplarse aspectos como, -
el de 1a disminucién del eubsidio en el otorgamiento de los
créditos para los sectores medios y los de bajos ingresos y
as{ apoyar més acciones de vivienda progresiva y mejorada. -
Al mer si déficit habitacional, tanto de carfcter cuantitati
vo como cullltltiﬁo, un mayor volumen de recursos destinados
s este G1timo tipo de crédito serfa de mayor apoyo en el ee-
fuerzo requerido para que 1as viviendas no siguieran deterio

rfndose y de este modo, avanzar en la disminucién del déficit,

Deber{an considsrarse propuestas para una adscuada con-
certacién, con el fin de lograr una mayor participacién de -
jos distintos sectores involucrados, para lograr mayor efi--

cacia, eficiencia y trabajo en conjunto, del Estado y de 1la



92

sociedad.

Por ello, esta administracién se propuso buscar los me
canismos mfs eficientes en la asignacibn de los recursos pa
ra canalizarlos a los verdaderamente necesitados; as{ como
los mecanismoe para lograr que las aportaciones de los tra-
bajadores no perdieran su valor con el paso del tiempo, pues
al no ejercer &stos su crédito para vivienda, a la hora del
retiro no fueran afectados. Era necesario, entonces, buscar
lo8 mscanismos para eliminar los subsidios cruzados. Y de--
bfan volverse mis eficaces 1o0s organismos aplicando crite--
rios deo especializacibn y ventajas competitivas, concentran
do su potencial de accién en el financiamiento de la vivien
da, sin distraer tiempo y recursos en actividades que no les

eran propias y que otros podrfan realizar.

Por 10 que esta administracibén se propuso crear el mar
co jurfdico que diera vida y sustentara a la nueva polftica
de vivienda., Se debfan adelgazar las estructuras adminis--
trativas para disponer de mayores recursos para 1as activi-
dades prioritarias, Se precisaba inducir una mayor oferta -
de vivienda nueva por parte del sector privado y apoyar a -
las tareas de autoconstruccibn de los grupos populares orga
nizados, y propiciar las condiciones que facilitaran a 1a -
clase media el acceso al crédito hipotecario, ampliando las
fuentes de financiamliento y creando nuevos instrumentos de
cooperacién entre el sector pliblico federal, los gobiernos

estatales y municipales y 1a sociedad en general.
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En s{ntesis, era necesario hacer mis eficaces los ins-
trumentos y m§s productivos los recursos para apoyar mis de
cididamente a 108 m&s necesitados y no inhibir la iniciati-
va de 1a sociedad con regulaciones excesivas. Estos efnn -—-
108 cambios que se requer{an y que se habfa planteado esta
administracién y que sustentar{an la nueva polf{tica de vi--

vienda.

4.1.1. El Plan Nacional de Desarrolilo 1989-1994
(PND 1989-94)

Se consideraron 1os grandes objetivos del PND 1989-94,
Este planted la modernizacibn del pafs como estrategia gene-
ral. En este contexto, y enmarcado en el Acuerdo para el Me-
joramiento Productivo del Nivel de vida, se otorgé un carfc-
ter prioritario a lo concerniente al desarrollo social. En -
materia de vivienda el cambio fue congruente con esta estra-
tegia y consisti$ en reconocer la necesidad de modificar 1a
situacibn existente y al considerar la problemftica habita--
cional como un problema social, pero con un enfoque ttnancté
ro, pues la insuficiencia de viviendas es un efecto y la in-

suficiencia financiera es la causa.

El principal reto, consistfa en qué hacer para incidir
de manera sustantiva en la reactivacién de la construccibn -

de vivienda y en cbmo lograr mayor efectividad en 1a asigna

cibén y uso de los recursos disponibles para los programas --
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del sector plhlico. Por lo que la polftica del Estado en ma
teria de vivienda, tuvo como finalidad, -entre otras-, con-
vertir al Estado en promotor y financiero y no en construc-
tor y de lograr que la sociedad participara con mayor ini--
ciativa en la generacién de vivienda, contandn para ello --
con recursos, segin el tipo de vivienda, de los organismos

plblicos y del sistema bancario y financiero privados, par-
tiendo de 1la premisa fundamental de que avanzar en la solu-
cibn del problema habitacional se requiere no sblo de una -
planeacibén adecuada y de subeidios sino de una participa---

cibn ms activa de todos los sectores involucrados.

Sin financiamiento no ee posible desarrollar acciones
de vivienda. Y el problema del financiamiento requiere, pa-
ra su solucibn, de dos elementos sustanciales: que el pafs
logre un crecimiento sostenido y que los recursos derivados
de ese crecimiento ee apliquen en beneficio de la poblacibn
El proceso de construccibn de la vivienda es un proceso a -
largo plazo y en una situacién de ineastabilidad econbmica -

como la que se vivid durante la década de los ochenta- la

industria de 1a construccibn se vio afectada dando paso a -
la especulacién. En consecuencia, se requiere de condicio--
nes favorables y predecibles a largo plazo que hagan atrac-
tiva 1a inversibn a los inversionistas privados, y que pro-
picien 1a oferta de cré&ditos hipotecarios a plazos mayores

y con tasas de interés menores.
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Sin un financiamiento adecuado los programas de vivien-
da no podrin solucionar el problema sustancial, pues éste no
se soluciona con que el Estado construya una unidad habita--
cional, sino més bien, propiciando 108 mecanismos legales y
financieros que permitan a los inversionistas incrementar -
sus acciones en el sector, que los particulares cuenten con
financiamiento adecuado y que los grupos populares se organj
cen para la sutoconstruccién buscando disminuir los costos y

hacer mfs productivos los recursos.

La solucibn al problems habitacional no se observé en
que un Estado construya mfs sino en un Estado que administre
mejor y que participe conjuntamente con 1a socledad, en 1a
crescién de mecanismos y condiciones de financiamiento favo-
rahles que estimulen la mayor participacién del sector social

y privado.

Bajo estos criterios es que se enmarca la estrategla de
modernizacién de 1s vida polftica, econbmica y soclal y 1a -
polftica de vivienda, partisndo del principio de que un pafs
no pueds progresar sin una economfs fortalecida y un desarrg
110 sotenido, el PND 1989-94 ge planted cuatro estrategias pa
ra mejorarlo:

Creacifn de empleos productivos y bien remunerados.
Atencibn a las demandas socisles prioritarias.

Proteccién al medio ambiente.
Erradicacibn de 1a pobreza extrema.
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4.1,2. El Programa Nacional de Vivienda 1990-1994

Enmarcado en el Sistema Nacional de Planeacibén Democri-
tica, este Programa consider§ las propuestas y lineamientos
que en materia habitacional establecib el PND 1985-94, Tal y
como 10 estipulan 1as leyes de planeacién y 1a Ley Federal -
de vivienda, el Programa es marco normativo de la accibn ha-
bitacional en nueatro pafs, y por consiguiente guarda un ca-
récter obligatorio para las dependencias y entidades de la -
Administracién PGblica Federal que estén involucradas en la

ejecucibn de programas de vivienda.

El Programa Nacional de Vivienda es el instrumento que
incorpora la capacidad productiva y creadora de los sectores
social y privado a la actividad habitacional del Bstado, y -
estf inscrito en el Acuerdo Nacional para el Mejoramiento --
Productivo del Nivel de Vida, por 1o cual, busca elevar el -
bienestar eocial deade una perspectiva integral, consideran-

do lo econbmico y lo polftico.

Como se indica en el Programa, la dimensién del proble-
ma habitacional y su complejidad obligan a hacer de la ges---
tién pblica un instrumento eficaz para abrir nuevas opcio--
nes financieras y administrativas, desplegando 1a capacidad
de convocatoria del Estado para indicar métodos, organizar -
esfuerzos y dar cauce a la participacién corresponsable y ac

tiva de los diversos sectores de la sociedad.
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El Programa presenta el diagnbstico de la situacibn ~--
existente en la vivienda e identifica los problemas que inci
den en ella e inhiben su produccién, establece las estrate--
gias a seguir para avanzar en su solucibn y precisa las accio
nes a ejecutar derivadas de esas estrategias. Y lo hace agru
pando y clasificando, con absoluta congruencia conceptual y
metodolégica a los problemas, a las estrategias y a las accio

nes en once grandes rubros:

1. Coordinacién institucional.

2. Financiamiento.

3. Densificaciébn urbana, mejoramiento y rehabilitacibn.
4. Autogestiébn.

5. Vivienda en arrendamjento.

6. Tierra o suelo.

7. Vivienda rural.

8. Inaumos.

9. Normas y tecnologfa.

10. Simplificacién administrativa.
11. Investigacibn y capacitacién,

Este Programa fue el eje alradedor del cual se estructu
r6 y articuld la actividad del Estado y de la mociedad en 1o
concsrniente a 1a viviasnda y conutlguyo ta herramienta del -
cambio y el instrumento que normarfa y conducirfa las accio-
nes de los protagonistas o responsables en el escenario de -
1a vivienda de los mexicanos. Los once rubros identificaban
a los oncs problemas principales, que requiersn para su aten
cién de once 1fneas de estrategia prioritaris y que se trans
formaron, finalmente, en otros tantos programas de accibn, -
donde destacaron las orientadas a lograr una mayor coordina-
cibn institucional, las que tendfan a mejorar y ampliar los

mecanismos de financiamiento y a apoyar la simplificacibn -
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administrativa del sector y mfs decididamente los procesos -

de autogestibn.

Estos cambios deber{an llegar a todos lo0s responsables
en el proceso, haciéndolos copart{cipes y corresponsables de
1a generacibn de viviendas y de la reactivacibn del mercado
y.del uno més eficiente de 1os recureos en beneficio de los

que menos tienen.

4.1.3. El Programa Nacional de Solidaridad (PRONASOL)

El PRONASOL fue definido por el Ejecutivo Federal el 1°
de diciembre de 1988, d{a en que asumi6 el poder, como parte
importante de la polftica para el mejoramiento productivo -
del nivel de vida de la poblaclén.‘sl PRONASCL fue la res---
puesta directa al reto social de superar la pobreza. Eetable
ci6 una nueva relacifn entre sociedad y gobierno, basadu en
1a iniciativa comunitaria, en 1a correeponeabilidad y en la

participacibn democrfitica.

Los avances mfs significativos alcanzadoe en el PRONA--
SOL se aprecian mejor en 1a convivencia directa con lae comu-
nidadee organizadas que ejecutan los proyectos productlvolly
de bienestar. En materia de viviends mediante 1a accibn con-
certada con las comunidades, Solidaridad propuso como accibn
inmediata realizar obrae para superar 1as carencias y las de

ficiencias de la vivienda popular.
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4.2, Protagonistas o responsahles

4.2.1, La Secretarf{a de Desarrollo Social (SEDESOL)

La transformacién de la Secretar{a de Desarrollo Urbano
Y Ecolog{a en 1la Secretar{a de Desarrollo Social en mayo de
1992 se enmarcd en la estrategia de incidir en la recupera--
cién del nivel de vida de 1a poblacién, particularmente aqué
11a que subsiste en condiciones de pobreza extrema, y para -~
dinamizar el desarrollo social mediante una mayor coordina--
cibén institucional entre las dependencias plblicas de los --
tres fmbitos de gobierno y los sectores social y privado del
pafs. Este cambio no fue un simple cambio de nombre sino el
resultado de una nueva concepcién del desarrollo, y se dio -
en estrecha relacién con la politica de modernizacién susten

tada en el PND 1989-94.

La SEDESOL orienta sus actividades en tres vertientes:
el impulso de una politica urbana orientada a desalentar 1a
concentracién demogrffica en las grandes zonas metropolita--
nas y estimular el derrollo regional; avanzar hacia un desa-
rrollo sustentable, armonizando el crecimiento econbmico con
el aprovechamiento integral y racional de los8 recursos natu-
rales, concibiendo 1a proteccién al ambiente como una parte
medular de la polf{tica social, y alcanzar una mayor eficacia
en 1a gestibn plblica de vivienda, conjuntando esfuerzos pa-
ra pasar de un esquema ejecutor de obra a otro de promotor y

financiamiento.

e
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4.2.2. Los organismos pGblicos de vivienda

Como ya mencionamos, el problema que afecté principal--
mente a los organismos oficiales de vivienda fue su descapi-
talizacién. Por ello, su modernizacibn requerfa que los orga
nismos se transformaran en entes eminencguento financieros,
transfiriendo 1a construccién a los sectores privado y so---
cial, Asimiamo, se buscé que en 1o posible, y con plenoc res-
peto a la soberanfa, las entidades federativas asumieran la
respansabilidad de ejecutar lae acciones correspondientes a

los organiemos federales.

La modernizacién de loa organiamos pGblicos de vivienda
requerfa, también de 1a individualizacién en el otorgamiento
de los créditos, as{ como de 1a recuperacibn de 1os otorgados
con anterioridad. Se buscé un cambio en los sistemas de otog
gamiento y recupsracifn crediticia que permitiera un fortale-
ciniento financiero para poder, as{, ampliar su capacidad de
respuesta a la vez que reducir su cartera vencida. Los diver
sos organismos p@blicos ds vivienda realizaron modificacio--
nes a sus reglamentos y sistemas de operacibn en congrusncia

con las nusvas circunstancias,
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4.2.2,1. Instituto del Fondo Nacional de 1a vivienda
para los Trahajadores (INFONAVIT)

E1 INFONAVIT llevd cambios en su sistema de operacibn.
Primero, el otorgamiento de los créditos tenfa que ser més -
transparente, objetivo y equitativo; segundo, los mecanismos
de financiamiento debfan modificarse acercéndose a mecanis--
mos de mercado y finalmente, sus sistema de recaudacibn de -

1as cuotas patronales debf{an hacerse més eticientes.

En lo que respecta a la polftica crediticia, debido a -
1a insuficiente recuperacién de los créditos, el cambio en es
te sentido implicar{a dejar de otorgar el subsidio cruzado
buscando mecanismos que permitieran una recuperacibén del cré
dito en su valor real y en su totalidad. As{mismo, el cambio
en 1a poiftica crediticia del Instituto dehfa pasar por una
asignacibn mfs equitativa 'y transparente de los créditos, que
no beneficiara tan sélo a un grupo, mediante el asistemp de -

promociones.

En cuanto a sus sistemas de flnanclgmtento, ser{a nece-
eario modificar la relacién con los constructores, para lo -
cual, también, ser{a necesario revisar los mecanismos de re-
caudacifn de las aportaciones y abandonar otras funciones --
que se apartaban incluso de su concepcibn original, que era

1a de un organismo financiero.
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4,2.2.2. E} Fondo de 1a vivienda del Instituto de Seguridad
y Servicios Sociales de los Trabajadores del Esta~
do (POVISSSTE)

Los programas prioritarios del FOVISSSTE, constituido ~
en 1972, al igual que el INFONAVIT, se agrupan en tres tipow:
el otorgamiento de créditos hipotecarios; el financiamiento
de unidades habitacionales que son adjudicadas » los trabaja
dorss mediante préstamos hipotecarios y 1a devolucibn de de-

pbsitos constituidos a favor de los sarvidores pGbiicos.

El FOVISSSTE tenfa que actuslizar sus {nstrumentos nor-
mativos, técnicos, financieros y administrativos adscubndo--
108 a 1a nueva rsalidad econfmica y social del pafs, para po
der ampliar su cobertura y eficiencia. Por 10 cual, modificé

Sus asquenas prevalecientes.

4,2.2.3. E1 Fondo Nacional de Habitaciones Populares
( FONHAPO)

El FONHAPO se creb en 1981, con 10 cual se abrib 1a po
sibilidad de atender de manera mfs efectiva a la poblacibn -
no asalariada de bajos ingresoe (ingresos inferiorea a 2.5
veces el salario ainimo), mediante el apoyo a la autogestién
y el financiamiento a }os programas de vivienda progresiva y

de lotes con servicios.

La atencibn brindada por FONHAPO en la solucién del pro



103

blema de la vivienda se ha ido incrementando paulatinamente.
El organismo ha participado en 1a etapa de Renovacién Habita
cional que se puso en marcha a ra{z de los sismos de 1985; -
ha promovido acciones en el fmbito rural con el objeto de a-
yudar a mejorar el nivel de vida de los campesinos y ha parti
cipado en la reordenacibn urbana de las ciudades grandes y -
medianas. Su estrategia es el financiamiento de acciones de

bajo costo y conceder créditos a grupos organizados.

El cambio de FONHAPO se propuso alcanzar los siguientes
objetivos: aumentar la disponibilidad de créditos para la vi
vienda en el sector de bajos ingresos, mejorando 1a recupera
ci6n de los costos de invarsibn en proyectos de vivienda po-
pular y dirigir 1os subaidios en forma diferencial a 1as fa-
milias, de acuerdo con sus posibilidades, permitiendo la dig
ponibilidad de financiamiento de vivienda a personas de més

bajos ingresos.

4,2.2,4. Fideicomiso de Vivienda, Desarrollo Social y
Urbano (FIVIDESU)

El FIVIDESU es un fideicomiso de apoyo a la autocons---
truccibn y para mejoras de vivienda terminada que actfia en -
el DF. Fue creado en 1983, es una institucibén que como el -~
FONHAPO no tienen grandes condicionantes en el origen de sus

recursos, opera con un monto de 2 6 0 vsm mensual, y un pla-

zo entre 7 y 20 afios y tasas del 9 al 11.5%.
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4.2,2.5. ISSFAM

El Fondo de Vivienda para los Miembros de las Fuerzas -
Armadas buscar{a promover 1a elevacibn de 1os montos de las
inversiones que se asignan para el desarrolio de la vivienda
haciendo mfs eficientes los recursos de su fondo de ahorro -
para fomentar la construccién de mfs unidades habitacionales,
as{ como procurar la realizacién de acciones de vivienda en
108 lugares donde se encuentren las fuerzas armadas, bhuscan-

do apoyar la estrategia de descentralizacibn del pafs.

442.2.6, Otros organismos

Petr61eos Mexicanos, a través de su Unidad de Adminis--
tracibn de Obras Habitacionales, reforzarfa sus acciones de
vivienda brindando empecial atencibn a centros de trabajo --
prioritarios en apoyo a la descentralizacibén. Se establecib
como meta destinar el 70% del producto del Fideicomiso del -
Pasivo laboral Contingente para financiar sus programas de -
vivienda; dedicarse a la creacifn de un fondo revolvente con
1a recupsracibn de los créditos otorgados, y lograr que los
terrenos urbanos propiedad de PEMEX que fueran susceptibles
de uso habitacional se incorporaran a sus programas de vivien-

d.l

Para los trabajadores electricistas se buscarfa la aso-
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ciacibn como promotores para edificar vivienda en terrenos -
urbanizados de su propiedad. Se plante6 constituir un fidei-
comiso para incrementar 1os recursos destinados a financia--
miento con los rendimientos que se genararan, a travée de su
rondo a la Habitacibn y Servicios Sociales ds los Trabajado-
res Electricistae. Dicho organismo fomentarfa, el cofinancia
miento de vivienda con créditos bancarios y a su ver, el uso
de predios propiedad de 1a Comisibén para estos p}ogralal, -
as{ como que sus empleados tuvieran acceso a la vivienda en
arrendamiento con opcién a compra, financiada con recursos -
del POVI y edificada mediante asociaciédn en participacibn --

con diversos promotores.

Para poder realizar con éxito estas acciones resuitaba
indispensable corregir el problema financiero com@in a todos
ellos. Resultaba imprsscindible aplicar la nueva polftica de
recuperacibn as{ como imaginar nuevos esquemas a modo ds po-
der instrumentar adecuadamente 1o establecido en el Programa

Nacional de vivienda.

4.2.3. El sistema bancario y financiero

La banca y las instituciones financieras son protagonis
tas de suma importancia en el proceso de generacibn de vi---
vienda. Dado el alto costo que representa la adquisicién de
una casa, o su reparacifn, resulta casi siempre necesario pa

ra 1a gran mayor{a de 1a poblacifn el poder contar con un --
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crédito suficiente, a largo plazo, y con intereses bajos pa-

ra estar en condiciones de solventarlo.

En México, con un sistema de banca mfltiple, en ausen--
cia de instituciones financieras privadas especializadas en
ahorro y préstamos hipotecarios, los esquemas de apoyo credi
ticio para la vivienda resultan caros, insuficientes ¢ inade
cuados. La excepcibén, ha sido la accibén de los organismos pf
blicos de vivienda y del FOVI. Por lo tanto, era necesario,

avanzar en el esfuerzo encaminado a mejorar esta situacién,

El Programa Financiero de Vivienda incorpor§ a los pro-
gramas habitacionales de interés social, buena parte de los
recursos de! ahorro nacional captados por la banca, dando --
permanencia a una fuente de recursos que a finales de la ad-
ministracién pasada representaba mis de la tercera parte de
1a inversifn total de 108 programas oficiales. Sus recursos
se incrementaron con 1a ampliacién del encaje legal que el -
sistema bancario destinaba a la edificacién de vivienda, el

cual correspondi al 6% para 1986.60 /

4.2.3.1. Fondo de Operacibn y Descuento a la Vivienda (FOVI)

El FOVI ha atendido regularmente 2 un sector de la pobla

cibn cuyos ingresos varfan entre 2 y 12 veces el salario mini

780/ FOVI- Banco de M#xico, Programa Financiero de Vivienda,
FOVI, México, 1993.
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mo mensual, financiando la construccibén de vivienda termina

da para venta y renta a través de créditos individuales.

con 1a reprivatizaci6n de 1a banca en la pasada adminig
tracién 1a relacibn entre 6eta y el FOVI se ha modificado. -
El FOVI ha empezado a operar un nuevo esquema de financia---
miento en el cual el principal cambio es que se 1iber$ a 1a
banca de su inversibén obligatoria en materia de vivienda, y
los créditos a largo plazo son otorgados con recursos del FQ
VI mediante subastae de derechos, con 10 cual, se busca eli-
winar 1a discrecionalidad en 1a asignacibén de un recurso subp

siado y dar transparencia absoluta al procsso.

El nuevo esquema de financiamiento del FOVI establece -
tasas de interés equivalentes al costo de: dinero mhs los --
costos de intermediacién bancaria, tanto comercial como de -
fomento, para eliminar totalmente el subsidio y lograr que -
el Programa Financiero de Vivienda sea autosuticiente, aumsp
tando los plazos de amortizacibn, as{ como el refinanciamien
to de i{ntereses, para evitar desplazar a 1a poblacibn de me-

nores ingresos.

Se hizo necesario consolidar el esquema de otorgamiento
de créditos, mediante el cual 1a banca de primer piso absor-
be el crédito para construccibn a corto plazo y el FOVI el -

individualizado de largo plazo.



- -

108

En materia de arrendamiento, el objetivo del FOVI fue -
continuar con el otorgamiento de créditos para la conatruc--
cibn de vivienda para renta destinada a las familias cuyos ~
ingresos no les permiten reunir las cantidades por concepto
de enganche y gastos de escrituracibn para acceder a una vi-
vienda en propiedad, as{ como continuar operando la ifnea de

crédito para vivienda sn arrendamiento con opcibn a compra.

Se critica que el establecer tasas de interés equivalen
tes al costo del dineroc més los costos de intermediacién bag
caria harf que los grupos de escasos flcurlol no puedan acce
der a un financiamiento para vivienda n‘travil del FOVI. Sin
embargo, esta medida va acompafiada por una ampliacibn en los
plazos pera 1a amortizacién con 1o que se sustenta el acceso
de dicho sector de 1a poblacibén al financiamiento del orga--

nismo.

Cabs destacar que en México el inventario habitacional
sxistents cuenta con un porcentaje reducido de hipotecas, -
aproximadaments del 15%, mientras que en pafses como Estados
Unidos esta cifra llega a alcanzar un 90%. Ls inversién hipo
tecaria constituye por tanto una oportunidad respaldada por

el crecimiento eatable de 1a economf{a.
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4.2,3.1.1. El Sistema de Ahorro para el Retiro (SAR)

se creb un sistema con amplias repercusiones para el fi
nanciamiento hipotecario y para la capitalizacibn del fondo
de ahorro de los trabajadores: el Sistema de Ahorro para el
Retiro (SAR). Este mscanismo conetituye uno de 1os elementos
que contribuirén a incrementar en forma sustancial los recur
so8 financieros de largo plazo para la generacibn de vivien-

da.

E1l SAR se estableci§ mediante una serie de reformas y a

diciones al marco jur{dico de 1a previsibn social en nuestro
pa{s y cobrb vigencia a partir del 1° de mayo de 1992. Con -
61 se busca aumentar el nivel de ahorro interno a fin de acu
mular recursos suficientes para financiar proyectoe de inver
si6n de largo plazo y apoyar el crecimiento sostenido de la

economfa; mejorar las condiciones de vida de las personas en
edad de retiro y eliminar las barreras que limitan la parti-
cipacibn de los trabajadores en rendimientos mayores, as{ co
no fomentar liltoliticancnée el hibito de ahorro entre la po
blacién de menores ingresos, ya que los trabajadores podrén

hacer aportaciones espec{ficas a su cuenta individual.

El SAR se fundamenta en el establecimiento de cuentas -
individuales para cada trabajador, divididas en doe subcuen-

tae: la subcuenta de seguro de retiro y la subcuenta de vi--

" vienda.
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La subcuenta de vivienda se deposita en una cuenta cons
tituida en el Banco de México, y su rendimiento estari deter
minado en funcién del saldo remanente de operacién del INFO-
NAVIT. Esta reforma permitir§ 1a supervisién del trabajador
de los recureos y rendimientos correspondientes a su ahorro
a través de los estados de cuenta que le serén proporciona--
dos perifdicamente, teniendo el INFONAVIT 1a facultad de fig
calizar la cartera de créditos vigentes y vencidos a su fa--

vor._61/

4.2.4, El sector empresarial

El sector empresarial conoce lae grandes ventajas que -
representa la generacibn de vivienda como parte de 1a indus-
tria de 1a construccibén, que el desarrollo de ésta ayuda a -
reactivar la economfa por la generacibn de empleos que trae
consigo y por 1a gran cantidad de industrias y servicios co-
nexos gque se reactiven., Pero para aprovechar dicho efecto -~
rultiplicador de 1a industria de 1a construccibén en 1a econo
m{a era necesario sentar las bases para dar continuidad a 1a

construccibn de vivienda.

Era necesario redefinir las relaciones entre los orga--

niemos plblicos de vivienda y los constructores, aproximéndo

61 / Rodriguez Lbpez, A. y Pérez Rangel, J.R., "El sistema -
de ahorro para el retiro. caracterfsticas e implicacio-
nes adeministrativas y financieras", en Ejecutivos de fi
nanzas, affo XXI, nfim.6, México, 1992,pp.7-32.
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se 3 mecanismos de mercado con el objeto de fomentar la com-
petitividad, haciendo mfs transparente el financiamiento y -
permitiendo que el empresario asumiera cabalmente su respon-
sabilidad ante los derechohabientes por la calidad de las ca

sas terminadas.

Se buscé reducir el tiempo y el nlimero de trfmites y --
que el costo indirecto represente como mfximo un 10% del cosg
to total de vivienda, Se planteb reducir el impuesto de ad--
quisicién de bienes inmuebles, los cobros por los servicios
de inscripcién de escrituras que prestan los registros pfibli
cos de la propiedad y la participacién en esta tarea de los
notarios para los casos de vivienda de interés social y popu

lar.

4.2.5. Bl sector social y 1a autogestibn

A pesar de los esfuerzos realizados por el Estado a tra
vés de los organismos plblicos de vivienda, éstos han sido -
insuficientes ants 1a dimensibn de las necesidades habitacip
nales. Amplios sectores de 1a poblacién, al no poder obtener
tinanciamiento, han optsdo por la ocupacién irregular de te-
rrenos en la periferia de las ciudades para autoconstruir su
vivienda con materiales de poca calidad y en ocasiones, sin
contar con infraestructura y equipawiento urbanos adocuadOI;
De 1a misma manera, numerosas familias se han establecido en

vecindades y cuartos de azotea en condiciones que propician
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el hacinamiento. Por ello, en 1a poiftica de vivienda se ~---
planteé otorgar servicios pfiblicos y créditos a los grupos
populares organizados a efecto de coadyuvar en la solucibn -

de sus problemas.

En materia de autoconstruccién, la presente administra-
cién planteé un apoyo decidido para atender cuando menos cua
tro aspectos: el primero, se refiere al abasto suficiente, o
portuno y barato de materiales; el segundo, a asesorfa téeni
ca, tanto por parte de expertos como de los miembros de la -
comunidad con experiencia en la edificacién de viviendas; el
tercero, ee refiere al acceso fgil al crédito, y el cuarto,
quizés el m&s importante en las tareas de autoconstruccibn,
el relativo a l1a organizacién social. Era importante no deea
provechar la experiencia organizativa que en materia de re--
conetruccibn quedS demostrada por 10e eectores popularon a-
partir de 10e sismoe de 1965. Ademfe, el PRONASOL, incluye -
dentro de eue acciones, el apoyo a las inciativas surgidas -

desde 108 sectores de la poblacibn mfs desprotegidoe.

Otro aepecto que requerfa atencibn era el de la promo---
cién de 1a vlv!ondl rural, para el cual ee {netrumentarfan --
programas como el de "crédito a la palabra” y el abaeto bara-
to ysuficiente de materiales de conetruccién dentro del PRONA
SoL.
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CAPITULO V

MARCO JURIDICO RELACIONADO CON LA VIVIENDA EN MEXICO

S.1. CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS

ART. 4°,- Parrffo 5°,- Toda familis tiene derecho a aisfru

ART. 28.-

ART. 26|"
ARTD 27.—

tar de vivienda digna y decorosa. la ley establs
coerf los instrumentos y apoyos necesarios a fin
de alcanzar tal objetivo,

Corresponde al Estado la rector{a del desarrollo
nacional para garantizar ?uc éste sea integral,
que fortalezcs 1a soberania de la Nacibn y su rg
gimen democrfitico y gue. mediante el fomento ---
del crecimiento econbmico y el smpleo y una mis
justa distribucién del ingreso y la riqueza, pegr
mita el pleno ejercicio de la libertad y 1a dig-
nidad de los individuos, grupos y clases socia--
les, cuya seguridad protege la constitucibn.

El Estado planearf, conducirf, coordinarf y...

£l Estado organizarf su sistema de planescibn...

La nacifn tendrf en todo tiempo el dsrecho de im
poner a 1a propiedad privada 1las modalidades --
que dicte el interés plinlico, ss{ como el de re-
gqular, en beneficio social, el aprovschamiento -
de 10e elementos naturales susceptible de apro--
placibn, con objeto de hacer una distribucibn e-
quitativa de la riqueza p(blica, cuidsr de su -~
conservacibn, lograr el desarrollo equilibrado -
del pafe y el mejoramiento de las condiciones de
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vida de la poblacifn rurai y urbana. En conse--
cuencia, se dictarfn 1as medidas necesarias pa-
ra ordenar los asentamientos humanos y estable-
cer adecuadas proviuiones, usos, reservas y des
tinos de tierras, acuas y hosques, a efecto de
ejecutar obras plblicas y de planear y regular
1a fundacibén, conservacibn, mejoramiento y cre-
cimiento de los centros de poblacién...

La reforma de! precepto constitucional aprobada en ene
ro de 1992, se ubica como una de las tranaformacionee de --
trascendencia para el desarrollo de las actividades agrope-
cuarias y de vivienda, pues 1a oferta de tierra resultaba -~
indispensable para 1a reactivacibn del proceso habitacional.
La reforma permite crsar las reservas de tierras necesarias
para el ordenamiento de los centros de poblacién y para ---
aquéllas destinadas 2 1a construccibn de vivienda, pues de
ellan se derivan nuevae posibilidades pars conducir 1a am--
pliscién del suelo urbano, a partir de una planeacibn ade--
cusda que ha incluido 1a administracibn y la regulacién del

uso del suelo.

- ART. 123. Apartado A, Fracc. XII.- Toda empresa agricols,
industrisl, minera o de cuslquier otras ciase de

trabajo, estarf obligada, segln 1o determinen -

l1as layes reglamentarias a proporcionar a los -
trabajadores, habitaciones cémodas e higibnicas.
Esta obligacibn ss cumplirf mediante las aporta
cionee que 1as empreeas hagan 2 un fondo nacio-
nal de 1a vivienda a fin de constituir depbei--
tos en favor de sus trabajadores y establecer -
un siatema de financiamiento que permita otor--
gar 8 éstoe crédito bharato y suficiente para --
que adquieran en propiedad talea habitaciones.
Se considera de utilidad social 1a expedicién -
de una ley para 1la creacibn de un organismo in-
tsgrado por repressntantes del Gobierno Federal,
de los trabajadoree, y de los patrones, que ad-
ministre los recursos del fondo nacional de vi-
vienda.
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5.2, LEY GENERAL DE ASENTAMIENTOS HUMANOS (1993)

En julfo de 1993, se promulgb la nueva Ley Generai de
Aaentamientos Humanos, la cual sustituye a la anterior de
1976. Con la promulgacién de esta ley ae busca orientar y
regular el crecimiento de 1os asentamientos humanos en el
pa{s, con una distribucién equilibrada de 1a poblacibn, ga
rantizando 1a calidad de vida tanto de 1a poblacibn rural,
como de la urbana, conservando el medio ambiente con pleno
sprecio de los recursos naturalea y fortaleciendo al muni-
cipio como autoridad mfs cercana a 1as neceaidades de ia -

poblacibn,

5.3. LEY FEDERAL DE VIVIENDA

- ART. 3°,- Se eatsblece un Sistema Nacional de Planeacibn.

- ART. 6°9.- Atribuciones de una Secretar{a de Estado como -
cabeza de sector, que conduzca y cooxdine la --
atencibn a 1as necesidades de vivienda.

ART. 8°,.- El Programa Sectorial de vivienda eerf formula-
do por esta Secretar{a cabeza de eector.

- ART.10°.~ Las acciones o lineamientos que comprenda el --
programa Sectorial de vivienda, contendrfn as--
pectos de euelo, produccién y mejoramiento de -
vivienda rural y urbana, fomentando la autocong
truccibn, apoyo a las sociedades cooperativaa,
canalizacién y aplicacibén de recursos financie-
ros.
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5.4. REFORMAS AL CODIGO CIVIL EN MATERIA DE ARRENDAMIENTO

En julio de 1993, el Poder Legislativo aprobd las re-
formas y adiciones ay Cédigo Civil, las cualss reformulan
1a intervencibén del Estadc en materia inquilinaria. Sin em
bargo, por divsrsae circunstancias se pospuso su aptica---
cibn, psro ya sea en su forma actual o modificadas preten-
de establscer un nuevo patrén de comportamiento que estimy
le 13 gensracibén de vivienda de alquiler. Una de sus carag
terfsticas més sobrssalientes es la de poner fin a los con
tratos de "renta congelada", aspecto que, aunque tantas ve
ces debatido, consensualmente inhibe la expansibn de ofer-

ta de vivisnda para renta.

Las reformas propuestas o modificadas deberfn estimu-
lar la gonorl¢l6n ds vivienda de este tipo, al mismo tiem-
po que protejan al inquilino. Si mediante saste tipo de ac-
cionee de desregulacibén se busca estimular a 1os inversio-
nistas convendrf crear 10s mecanismos qus permitan evitar
los excesos del mercado, y vigilen por 1a proteccibn del a
rrendatario. La coherencia constitucional entre ey derecho
a la propiedad del Art{culo 27 y el derecho a la vivienda
del Artfculo 4¢, puede y debe, traducirse en criterios ---
précticos que eviten posibles abusos entre 1as psrtes con-

tratantes.
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5.5. SISTEMA NACIONAL DE VIVIENDA (1984)

Conjunto integrado y arménico de relaciones jur{dicas,
econbmicas, sociales, polfticas, tecnoldgicas, y metereold
gicas que dan ccherencia a las acciones, instrumentos y --
procesos de los sectores pfiblicos, social y privado, orien

tados a 1a satisfaccibn de 1as necesidades de vivienda.

5.6. PROGRAMA NACIONAL DE VIVIENDA 1990-1994

El Programa ratifica los principios polfticos enuncia
dos en el Artfculo 4° constitucional, se formula con apego
a1 Artfculo 25 Constitucional y a los artfculos 8° y 10° «
de la Ley Federal de Vivienda, consolidando el Sietema Na-

cional de vivienda.

5.7. ACUERDOS Y CONVEN1OS

5.7.1. ACUERDO DE COORDINACION PARA EL FOMENTO DE LA VIVIEN
DA (OCTUBRE DE 1992)

Este Acuerdo se suecribié entre el Sector Pliblico y --
los organismos financieros de vivienda a nivel nacional pa-
ra estimular una mayor produccibébn de vivienda de interés sg

cial y popular.
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5.7.2, CONVENIO DE CONCERTACION PARA EL PROGRAMA DE MATERIA
LES DE CONSTRUCCION (OCTUBRE DE 1992)

Celebrado entre 1os organismos pGiblicos de vivienda y
1as agrupaciones industriales del ramo para abaratar los -

materiales de construccién.

5.7.3. CONVENIO DE CONCERTACION PARA AGILIZAR LOS TRAMITES
DE -PRODUCCION Y TITULACION DE VIVIENDA

En este Acuerdo participaron el Gobierno Federal, los
organismos pGiblicos de Vivienda, 1a Asociacién Mexicana de
Bancos, 1os Colegioe de Notarios de las entidades federati
vas y la Federacibn Nacional de Promotores de viviends, A.
C. Su propbsito principal es el de acelerar los programas
de regularizacién y titulacién de vivienda de interés so--
sicla y populsr mediante la disminucién de los costos indi
rectos relacionados con la vivienda, mediante 1a reduccién
de cargas fiscales, aranceles notarisles y requisitos ban-
carios. En aquéllos casos en que intervienen los organis--
mos pGblicos e instituciones de crédito se llegaron a defi

nir 10s montos de honorarios y gastoe notariales.

5.8, CREACION DE LA SECRETARIA DE DESARROLLO SOCIAL

En el Diario Oficiasl de la Federacién con fecha 4 de
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junio de 1993 se pubiica el Acuerdo por el que se adscriben
orgénicamente 1as unidades administrativas de la Secretarfa
de Desarrollo Social y se expide el respectivo Reglamento -

Interior.

5.,8.1. REGLAMENTO INTERIOR DE LA SEDESOL.

5.9. LEY DEL INSTITUTO DEL FONDO NACIONAL DE LA VIVIENDA
PARA LOS TRABAJADORES (REFORMAS Y ADICIONES - 1992)

5,10, REFORMAS AL FOVISSSTE

vVéaee o1 Informe Anual de actividades. Programa de --

trabajo 1991 del FOVISSSTE.

5.11, REFORMAS AL FONHAPO

véaee el Programa de evaluacibn 1991 del FONHAPO.

5.12, PROGRAMA FINANCIERO DE VIVIENDA BANCA-FOVI

véase el Programa Financiero de Vivienda, FOVI- Banco

de México, 1993,




,

120

CAPITULO VI

LA ASOCIACION CIVIL Y SU APLICACION EN LOS
PROGRAMAS DE VIVIENDA

6.1, Antecedentes

De acuerdo al maestro Ramén Skncher Medal,62 / la amo-
ciacibn civil reglamentada en los C6digos Civiles de 1870 y
1884, sb6lo podfa existir como contrato privado, sin persona
1idad jurf{dica, celebrada con fundamento en la Libertad de
Asociacifn, actualmente establecida por el Artfculo 9° de -

1a Constitucibén Pol{tica de los Estados Unidos Mexicanos.

El Cbdigo Civil de 1928, raglamenté a diferencia de --
los anteriores, a la Asociacién Civil dotfndola de persona-

1idad jurfdica y estructurfndola como contrsto, principal--

62 / Sknchez Medal, Rambn, De los Contratos Civiles, Ed. Po
rrQa, México, 1980, p.313.
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mente en sus artfculos 25° fraccibn IV y 2670 a 2687.

El Artfculo 25° del Cédigo Civil vigente, contiene la -
enumeracifn de 1as entidades denominadas: "personas morales"
o "personas jurfdicas" distinguiéndolas de las personas f{si

cas.

En la obra "Cédigo civil Comentado"_63/ editado por el
Instituto de Invsstigaciones Jurfdicas de 1a UNAM, se apunta
que: "el concepto de persona es una categorfa esencial que -
se impone como necesaria a todo ordenamiento jur{dico, da ra

z6n y justifica la existencia del Derecho. En tanto, el con-

" cepto de "persona moral", es una construccién normativa que

ain siendo necesaria, no se impone a la norma, ha sido sélo

creacién del Derecho".

En el Derecho Civil moderno no se puede desconocer la ~
existencia del ser humano como persona, pero se puede atri--
buir o negar la personalidad y con ello descohocerlas como -

personas, a ciertas entidades o agrupaciones de individuos. -

Loe presupuestos de toda persona moral son la organiza-’

cién de sus elementos, la permanencia de sus propbsitos y la

licitud de su finalidad,

63 7 cBdigo clvil Comentado para el DF en materia comfn y pa
ra toda la Repliblica en materia federal, Libro IV-I y -
IV-II, Instituto de Investigaciones Jur{dicas de la ---

UNAM, pp.255-256.
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6.2, Definicibn de 1a Asociacibn civil

La asociacién civil, apuntan 1os tratadistas, puede ser
considerada como una entidad con personalidad jurfdica, nom-
bre, patrimonio y 6rganos propios; o bien como un contrato,

con sus diversoe elementos y propias obligaciones.

E! maestro Sinchez Medal,64 / define a la asociacibn cf
vil como el contrato plurilateral por el que dos o mis perso
nas se obligan a la realizacién permanente de un fin comfin -
no prohibido por la ley que no tenga carficter preponderante-

mente econbémico (Artf{culo 2670 C.C.).

ordinariamente existen aportaciones en bienes y cuotas
de los socios, que sirven como medio para alcanzar O promo--
ver la finalidad social de la asociacibén civil, sin embargo,
6etos, no se coneideran essnciales al contrato de asociacibn

civil, ya que pueden faltar unoe y otros.

Adicionalmente, apunta dicho tratadista, que mientras -
en la sociedad civil 1a finalidad es preponderantemente eco-
n6nlca.>poro sin constituir una especulacibén comercial, en
1a asociacién civil el carficter de su finalidad no debe eer
econémica, sino cultural, art{stica, deportiva, poiftica o -
profeeional, etc., o sea, un fin ideal desinteresado (Art{cu

108 2670 y 2%° fraccibn 1Iv C.C.).

64_/ Sinchez Medal, R., De los Contratos...op.cit., p.314,
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Otras diferencias son:

1) Que en 1a asociacién civil todos los votos de los asociae-
dos tienen igual valor, mientras en la sociedad civil, no to-

dos los votos tienen el mismo valor.

2) En la asociacién civil no hay quorum 1egal para asambleas

sino que los acuerdos se toman en ellas por simple mayorfa del
nfmero de asistentes, esto es por la ausencia de fin econdmi-
co. En cambio, en 1a sociedad civil cuando se modifican esta-
tutos (Art{culo 2698 C.C.), se revocan los nombramientos de -
administradores hechos en la escritura constitutiva (Artfculo
2711 C.C.), o se disuelve voluntariamente 1a sociedad (Art!cg
10 2720 - 1 C.C.) se requiere el acuerdo unénime de los s0---

cios.

3) Durante la vida de 1a asociacién, no deben repartirse uti-
1idades y en caso de liquidacién, las utilidades deben apli--
carse a otra asociacién con objeto similar y sélo deben reem-
bolsarse las gportacionel de 108 socios a menos de disposi---
cién en contrario en los estatutos (Artfculo 2686 C.C.). En -
1a sociedad civil como regla general, no se reparten utilida-
des en la vida de la sociedad, pero se permite el pacto en --
contrario, y al disolverse 1a sociedad sin necesidad de esti-
pulacién en los estatutos deben repartirse tales utilidades -
entre 1os socios (Artfculo 2696 y 2729 C.C.), © bien asignar la

parte proporcional de dichas utilidades al socio que deja de
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pertenecer a la sociedad por muerte (Artfculo 2722 C.C,) o
renuncia (Arts.2720-1 y 2723 C.C.). En la asociacibn civil,
la separacifn de un asociado hace que pierda todo derecho a

utilidades e incluso al haber social (Artfculo 2662).

4) El derecho de separacibén del asociado es absoluto, basta
que avise con doe meees de anticipacibn y en la sociedad ci
vil 86lo en caso de que se exijan aportaciones suplementa--
rias (Artfculo 2703 C.C.). o en caso de duracibn indetermi-

nsda de la sociedad.

5) La asociacién civil puede carecer de capital social por
su objeto, y en 1a sociedad civil eiempre hay capital (Art§

culo 2693-1V).

La asociacibn civil se distingue de la sociedad mercan
til por 1s forma, ys que cuslquiers que sea la finalidsd de
1a sociedsd mercantil, ésta serf siempre mercantil ei cubre
1ae formalidades ds la Ley General de Sociedades Mercanti--

les,
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6.3. Naturaleza Jurfdica de 1la asociacién civil

Una gran parte de la doctrina, afirma que la asociacién
civil no es un contrate, toda vez que las partes en un can--
trato actdan animadas por intereses contrapuestes y las pres
tacionss entre 8f son cruzadas, asegurando que la naturaleza
jurfdica de la asociscién civil es de un acto jurfdico com--
plejo debido a que las partes presentan el mismo interés ju-

rfdico.

Ls posturas contraria (Ascarslli), postula que la natura
lezs jurfdica de 1a asoclacién civil es la de la figura del
contrato. Nuestra legislacién positiva se acogs a dicha pos-
tura, regiamentando a la asociacién civil bajo la forma de -

contrato nominado (Artse.2680 a 2687 C.C.).

Se le considera como un contrato plurilateral en donde

puede haber un fin comfin o uno antagénico.

La doctrina espafiola considera al contrate de asocia---
cién como preparatorio, ya que en estos contratos plurilate-
rales, la ejecucién de obligaciones, o sea, el pago de apor-

taciones es 1a premisa de una actividad posterior.
De 1a nisma forma, los derechos en este tipo de contra-

tos, son del mismo tipo, para todas las partes. También este

contrato plurilateral tiene la caracter{stica de ser abierf-

o)
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to , porque hay una oferta permanente de adherir a nuevas --
partes o 1a posibilidad de desistirse de &1 por sus partici-

pantes.

Se trata de contratos que no se agotan con el cumpli---
miento de una sola obligacién, sino rsquiersn de una serie -

rés o menos indefinida.

La manifestacién de la voluntad en estos contratos, es
continua y permanente (animus societatis) as{ como el incum-
plimiento de una parte, no faculta a las demés a suspender -
el cumplimiento de sus respectivas obligaciones, no hay por

to tanto, una exception non adimplet{ contractus (Ascareili).

Se pusde resumir que el contrato de asociacién civil es

plu}llntorll. oneroso y conmutativo, intuitu pereonae y for-

mal.

6.4. Clasificacién de 1a asociacibn civil

La asociacién civil como contrato responde a 1a clasif}
cacién descrita en s) plrrafo anterior. A mayor explicacién,
es un contrato "intuitu personae", ya que los asociados no -
pueden cedsr su calidad de tales (Artfculo 2684 C.C.) y ade-~
més, corresponde a la asamblea de la asociacién admitir y ex

cluir asociados (Arts.2672 y 2676-1).
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6.5. Elementos de la asociacibén civil

A decir del maestro Sfnchez Medal, el contrato de aso-
clacién civil presenta elementos formales, personales y rea

les._65/

6.5.1. Elementos formales

Es un contrato formal pues requiere coanstar por escri-
to (Art.2671 C.C.) que debe inscribirse en el Registro Pfi--
blico de la Propiedad para que produzca efectos contra ter-

ceros (Arts.2671, 2673, 3071 a 3073 C.C.).

Bn caso de participacibn como asociado de extranjeros
se requerir§ para su constitucién obtener un permiso de la
Secretarfa de Relaciones Exteriores, en el que se hace cong
tar 1a necesidad de aceptar por todoe los asociados fundado
res y los futuros la llamada “Clfusula Calvo" mediante la -
cual, se obliga al extranjero a no invocar la proteccibn de
su gobierno, hajo pena de perder en heneficio de la Nacibn
Mexicana su participacién en caso de inclumplimiento, convi-
niendo en considerarse como mexicano respecto de tal partici

pacibn.

65 / Ibid., pp.318-320.
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6.5.,2, Elementos personales

Los asociados no requieren ninguna capacidad especial

sino la capacidad general para contratar (Art.1798 C.C.).

Cuando los 2 cbnyuges intervienen en la fundacién o cons
titucibn de una asociacibn o de una sociedad, }a disposicibn
del Art, 174 del C.C. debe observarse por tratarse de un con
trato, por lo que, deber§ exigirseel ot.org.amhnto de un per-

miso judicial para que los cbnyuges contraten entre s{.

Los asociados pueden prestar su consentimiento, como e-
lemento de todo contrato, bien sea al momento de celebrarse
1a asociacibn (Art,2670 c.C.) o, posteriormente, al ingresar

a ella despube de haberse constituido (Arts.2672 y 2676-1).

Bl consentimiento inicial o poasterior del asociado se -
considera de tracto suceeivo "affectio societatis", toda vez
que, como ya se mencion§ dicho asociado tiene el derecho de
separarse mediante previo aviso con dos meees de anticipa---
cibn (Arts.2680 y 2682 C.C.) y ademfs, el asociado puede ser
excluido o separado de la asociacibn (Arts.2672,2681,2676-1
y 2682 C.C.).

6.5.3. Elementos reales

Las aportaciones y la finalidad comfn son 108 elementos

realee del contrato de asociacibn civil.
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Las aportaciones pueden ser en bienes o en servicios, --
o mixtas, pudiendo ser las aportaciones de bienes, en pro--

piedad o en uso (Artfculo 2686 C.C.).

Cuando las aportaciones se realizan posteriormente a la

fundacién de 1a asociacién y ademds en forma peribdica, se -

llaman cuotas.

Pueden faltar ambas prestaciones consistiendo la obliga
cién de los asociados en solamente procurar o promover con -

su actividad la finalidad comfn.

La finalidad de la asociacién debe ser en interbe de to
dos los asociados y no sélo para beneficio de alguno de ellos,
por ello, debe ser una finalidad comfn, y debe de ser perma-
nente, posible ff{sica y legalmente (Arts.1827-1, 1828, 2670
y 2685-II1), y no ser preponderantemente econdmica, esto es

que e] propésito primordial de 1os asociados no sea la obten

cién de utilidades.

be lcuofdo al Artfculo 2674 C.C., los actos realizados
por el Director o Directores de 1a Asociacién Civil no ten--
drfn validez sino tienen relaciédn con los fines propios de -
1a Asociacién. Esta es la verdadera significacién de la fina
lidad de 1a Asociacién en lo referente a las facultades de -

su Director o Directores.



. 4

130

6.6, Efectos de la asociacibn civil

El contrato de la Asociacibén Civil da nacimiento a una
personalidad jur{dica con denominacibn o razén social aspe-
cifica, con 6rganos propios para la formacibn y ejecuciébn -
de 1a voluntad social y con un patrimonio propio. (Art{culo

25-1V y VI C.C.).

Los 6érganos de la Asociacibn Civil son: el Dirsctor o
Directores, 6rgano subordinado y permanente, con facultades
otorgadas por el estatuto o 1a Asamblea (Artfculo 2674 C.C.),
siempre dentro de la finalidad de 1a Asociacibén y con la fa
cultad ds convocar a la Aeamblea de Asociados (Art{culo 2675

C.C.).

Adicionalmente 1a Aeociacibn Civil tiene como brgano -
supremoy discontinuo a la Asamblea, la cual e6io tiene com-
petencia para conocer de los asuntoe listadoe sn el 6rden -
dsl dfa (Art{culo 2676 C.C.) y para conocer en concreto so-
bre 1a dieolucién anticipada o la prérroga de la Asociacién
2676 II C.C.) y la admisibn o sxclusibn de socios (Arts.2676-
1y 2681).

Por otra parte, otro efecto del contrato de Asociacibn
Civil es el de generar obiigaciones que pusden consistir en

el pago de aportaciones o de cuotas (Arte.2686 y 2683 C.C.),
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o bien, en otras prestaciones accesorias, como no actuar en -
contra de los fines de la Asoclacién, promover o realizar ac-
tividades acordes con 1a finalidad de la Anoéiaci6n como por
ejemplo, en el estudio o la divulgacién de conocimientos ar--

tfaticoa o clentfficoa, en la difusién de la préctica de al--

gén deporte, etc.

Otro de los efectos del contrato de Asociacién Civil es
que da origen a derechos en favor de los asociados. Dichos de
rechos son intraneferibles, aun por sucesién hereditaria (Ar-
t{culo 2684 C.C.) y que pueden ser:

1* Patrimoniales: que son el derecho al reembolso de las
aportacionee al disolverse la asociacién, y sélo que loa esta
tutos as{ 1o prevean expresamente, también el derecho a parti
cipar en el reparto de utilidades al d{uolverue 1a agociacién
(Artfculo 2686 C.C.). Podrfan asimiamo consietir estos dere--
chos en el uso de ciertos bienes o en el disfrute de determi-
nados servicios, como acontece, por ejemplo, en los clubes 80
ciales o deportivos, etcétera.

2° Administrativos: que se refieren al funcionamiento de
1a asociacién como persona moral y consisten fundamentalmente
en:

a) Participacién en las asambleas, con el derecho de voz
y voto (Art{culo 2678 C.C.).

b) Derecho de vigilancia sobre los 1ibros ds contabili--

dad y demis documentos contables oficiales para verificar el

correcto manejo de fondos y destino de laa cuotas (Artfculo -
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2683 C.C. ).

¢) Derecho de separaciln de la asociacién, previo aviso
con dos meses de anticipacién (Art{culo 2680 C.C.). Los sO-=
cios no pueden ser excluidos sino por causas previstas ex---
presamente en los estatutos y cuya existencia verifique la -
Asamblea (Arts. 2681 y 2676-1 C.C.).

La separacién voluntaria o su exclusién de la asocia---
cibn hacen al socio perder todo derscho al haber social (Ar-
tfculo 2682 c.C.).

d) Derecho a por lo menos el 5% para pedir a los Direc-
tores o al Juez de 1o Civil, la convocatoria a una Asamblea

para un determinado asunto (Artfculo 2675 C.C.).

6.7. Modos de terminacién del Contrato de
Aeociacibn Civil

Existen tres causas de terminacién de la Asociacién Ci-
vil, como contrato o persona moral:
1) Por razén de la voluntad, cuando la Asamblea acuerda la -
disolucién ds la Asociacién (Artfculo 2685-1 C.C.), o se vep
ce o1 término que 1os socios fijaron para su duracibn (Art{-
culo 2685-1I C.C.), a menos que la Asamblea de Socios acuer-
de su prérroga.
2) por razén de una resolucién judicial (Artfculo 2685-1V C.
c.).
3) Por razén del objeto, cuando la Asociacién consiguid eu-

objetivo determinado en su constitucién (Artfculo 2685-1 C.
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En caso de terminacién de la Asociacién, por cualquiera
de 1as causas sefialadas se procederf a la disolucién y liqui
dacién de 1a miema, vendiéndose primeramente los bienes wo--
cialss, pagéndose después las deudas sociales, y aplicando -
ol rclantnee‘ll rembolso de las aportaciones de los socios.
En caso de slgfin sobrante, se repartir{a entre los asociados
on calidad de utilidadss, en proporcidn a sus aportaciones,
si as{ 10 hubiere previsto el estatuto social, en caso con--
trario deberfn entregarse dichas utilidades a otra asocia-~--

cién de beneficencia (Artfculo 2686 C.C.).

6.8, Figurae Afines

Como se apunté en el apartado 6.2, de eate trabajo, el
Contrato de Asociacién Civil encuentra en el de Sociedad Ci-
vil su figurs jurfdica més affn. En dicho apartsdo se esta--

blecieron lae diferencias bésicas entre ambas instituciones.
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'6.9. Asociacién Civil de Iniciativa ciudadana

6.9.1. Planteamiento e Hipétesis de Trabajo

Esta investigacién nos 1levé finalmente a proponer una -
wetodologfa para desarrollos de vivienda en asentamientos con
grupos de pereonae de escasos recursos y con capacidad de or-

ganizacién.

Encontramos que a través de la Aooctac;dn Civil, es posi
ble lograr satisfacer 1a necesidad de una vivienda digna, --
pues loe grupos populares solicitantee de 1a misma, al orga--
nizaree por medio de una Asociacién Civil, obtienen algunai -
ventajas legales, de organizacién, y de repreeentacién, que -
1es permite lograr con mayor rapidez la obtencién de su mora-

da.

A manera de contribuir a 1a solucién de la grave proble-
mftica de 1a vivienda en México, y dentro de nuestras posibi-
1idaden se elaboré una propuesta para un programa de finan---
ciamiento pnri 1a poblacién de bajos recurece con capacidad -
de organizarse mediante una Asociacién Civil para vivienda, -
a través de la Auconetruccién, que puede realizarse en la Zo-
na Metropolitana ds la Ciudad de México, pero también serfa -
muy provechoso realizarlo en poblaciones al interior del ---
pals, puse conetituir{a un elemento de arraigo y retencién -

de eu poblacién y ayudarfa a contrarrestar las migraciones -
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a ciudades sobrepobladas. En este punto, cabria seflalar, que
en base a las actividades primarias de las poblaciones, serfa
recomendable qus se realizaran esquemas para desarrollar las
actividades secundarias y terciarias, derivadas de la activi-
dad primaria ya sxistente, 10 cual permitirfa a los habitantes
generar los recursos necasarios para el mismo crecimiento del
poblado, ya que estas actividades proporcionarfan la creacién
ds fuentes de trabajo, as{ como los recursos financieros y -
fiscales que les permitirfan ir contando con el equipamiento
necesario como son centros ds salud, escolares, de capacita--
cién, de recreacién, mercados, etc., as{ como la infraestruc-

tura faltante.

Craemos que este tipo de propuestas contribuirfan a lo--
grar un desarroilo ordenado de las poblaciones a través de dg
sarrollos de vivienda més funcionales, evitando crecimientos
anfirquicos y satisfaciendo las necesidades de sus habitantss

mediante una vivisnda digna.
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6.9.2. Asociacién Civil de vivienda

Es la unién de varias pereonas que ee constituyen en -
forma legal y acuerdan en comfin, desarrollar un programa de
vivienda, y 1o pueden orientar a 1o siguiente:

- La urbanizacién y edificacién
- Adquisicién o mejoramiento del inmueble
- Autoconstruccién

- Etc-

A £in de eatisfacer la gran nocolidad de vivienda, que

viene a ser un requerimiento bfeico de todos sus asociados,

Es importante que los asociadoe comprendan que el éxito

~ de 1a Asociacién depende del esfuerzo personal y colectivo

que realicen para lograr los objetivos prophentou. por lo -
que es necesario que se organicen reunionee periédicas que
permitan mantenerios al tanto de las actividades que reali-

zan y participar en ellas, asf como tomar de comfn acuerdo

1as decisiones mfs convenientes que permitan alcanzar sus -’

objctlvol.-’
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6.9.3. Estructura Organizativa de la Asociacién Civil

La Asociacién Civil estf estructurada por:
- La Asamblea General
- Mesa Directiva

- Comisiones
6.9.3.,1. La Asamblea General

Es la reunién de todos lo asociadoe que integran la Aso
qllctbn. convirtiéndose en méxima autoridad de decisién, por
16 que sus acuerdos obligan a todos los socios presentes Y

ausentes,

La convocatoria de las asambleas se harf con cinco dfas
hébiles de anticipacién a 1a celebracién de la asambles y de
berd contener: ‘

- Fecha, hora y lugar de l1a celebracién de la Asamblea.
~ Ordsn del D‘l.‘

- Nombre y firma de quienes convocan & Asamblea.

Eleccién de la mesa de debates:
~ Un moderador
- Un secretario

- Uno o mds escrutadores
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orden del Dfa:
- Lista de asistencia
- Eleccién de la mesa de debates
- Objetivo de la Asamblea

- Asuntos generales

6.9.3.2. Mesa Directiva

Es el érgano legal que representa a la Asociaicién Ci--
vil ante los diferentes organiemos, ya sean péblicos o pri--
vados y esté formada por aquéllos asociados elegidos en Asam
blea General.

Entre algunas dc'lul funciones de mayor importancia es-

tén:

- Dirigir y ejecutar las decisiones tomadas por 1a Asam--
blea.

- Informar peribdicamente al resto de la asociacién civil
sobre las actividades de la misma.

- Promover y organizar las asambleas y motivar la asisten
cia de todos los miembros de la organizacién.

6.9.3.3. Las Comisionea

Son los 8rganos de trabajo que tienen como objetivo el
realizar una distribucién en forms democrética de s responsa

bilidades y obligaciones de los miembros de la Asociacién.
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Las Comisionss podrén ser permanentes o transitorias.

Permanentes.- Forman parte de la estructurs orgénica de
1a organizacién por 10 que ss encuentran ya establecidas y de
1imitadas sus funciones.

Transitoriaa.- Se forman para resolver algfin problema en
especial, y su duracifn depende de la solucifn del problema -

que las originé,

6.9.4. Una propuesta de financismiento paras un programa de
vivienda popular a través de 1a autoconstruccibn

La propuesta que ge degarrolla a continuacién coneidera
1a participacién del Estado, del Sector Privado y de los eec-
toree populares con posibilidadee de organizarse, pero inten-
ta modificar las formas de participacién que carncéerlzan a -
cada ssctor, planteando uns estrategia parcialmente difersnte
de 1a que se ha plasmado en 1os planes oficiales hasta el mo-

aento.

Esta estrategia considera, principsilmente, aspectos rela
cionados con los recursos para la accién, con las formasde fi~
nanciamiento y con las condicionss de prqducclén de la vivien
ds popular, olpccificalonte 1a referente a la autoconstruc--~-

cibn.

Es preciso sefialar, que sn condiciones ds crisis econmj

ca como por las que atraviesa actualmente el pals, (1995}, di



140

ficilmente podré realizarse cualquier tipo de programa de vi
vienda, sin embargo esta propuesta serd factible una vez que

comience a estabilizarse la economfa mexicana.

La vivienda es uno de los satisfactores bfmsicos de ma--
yor valor que requiere la poblacidn y cuando ella tiene una
calidad mfnima aceptable, su precio la deja fuera de las po-
sibilidades de adquieicién de los sectores més pobres. Por
ello, y por 1la importancia que tiene para el bienecetar de --
las familias, la vivienda es un bien cuyo acceso debe facili
tarse a esos ssctores que no estén en condiciones de asumir -
su costo total. En otras palabras, es necesario que los re--
cursos que el Eetado destina a la vivienda, y los que capta
de los sectores mfs acomodados, se continfe transfiriendo a
1os grupos mfs necesitados bajo la forma de un apoyo para la

obtsncién de una eolucién habitacional.

Sin embargo, los recursos que aportan actualmente el seg
tor privado y el Bstado resultan insuficientes frente a la -
magnitud del déficit habitacional, y obtener un aumento de -
ese aporte es diffcil dentro del modelo econémico y las con-

diciones que caracterizan actualmente al pafs.

La decisién de elevar 1a contribucién del sector priva-
do a la vivienda de interés social por la via de mayoree im-
pusetos o cuotas eepecfficas tendrfa como efecto inmediato -

un aumento de loe precios de los bienes producidos o distri-
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buidos por dicho sector como resultado del incremento de sus
costos. Se desencadenarfa entonces, un proceso inflacionario
con consecuencias negativas para 1a poblacién de bajos ingre

808, que es la que se requiere beneficiar con este aumento.

Si{ en cambio, el incremento de los recursos se le exige
al Estado por 1a via de un mayor gasto social, es probable,
que no haya reepueeta efectiva, al menos en el corto y media
no plazo, dado que para abatir el déficit actual de vlvlen—-'
das se requerirfa duplicar o triplicar las inversiones que -
se efectian actualmente, y ello es imposible sin afectar ---

otras esferas de la polftica social.

Por lo tanto, el aumento de loe recursos para 1a vivien

. da de los sectores de mis bajos ingresos debe provenir, at -

menos en parte, de los propios demandantes. Esto se podria -
lograr mediante la incorporacibén a la accibén que apoya el Es
tado, de los recursos que 12 propia poblacién destina norma)l

mente a la vivienda popular autoconstruida.

Desde hace mucho tiempo existe en México, y especialmen
te en el DF, un aporte importante de recursos que, por lo --
general, no es contabilizado en la estad{stica como inver---
8i6n en vivienda, pero que se suma al monto total empleado -
en el pafs con este propbsito. Son los recursos utilizados -
en 1a vivienda autoconstruida, principalmente por sus pro---

pietarios psro también por los inquilinos o por quienes com-
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parten esa vivienda.

Es diffcil calcular la magnitud de la inversibn emplea-
da en este tipo de vivienda popular; algunos estudios consi-
deran que, entre 1959 y 1970, ésta dio origen al 64.7% de --
1as viviendas ejecutadas en el pafs y entre 1970 y 1974 esa -

proporcién aument6 al 65.5%._66/

Salvo unas cuantae experiencias, normalmente 1la vivien-
da de autoconstruccién se desarrolla al margen de todo plan
o programa oficial. Este carfcter excluyente de la polftica
y de las acciones del Estado en relacibn con 1a accién habi-
tacional del sector popular trae como consecuencia que una -
parte importante de los recursos empleados en ella (inver---
sibn del sector popular) sea poco productiva en relacién con
la calidad de 1a vivienda ejecutada. Ee decir, se gasta mu--

cho y se obtiene una vivienda insuficiente.

La baja productividad de la inversibn se debe, sobre to
do, a que el sector popular invierte individualmente y en --
pequeiias cantidades, por 1o que es diffcil disminuir gastos,
como 10 hacen las empresas constructoras, mediante la compra
de materiales directamente a dlstrtbuldorgs o productores.

También influye la falta de capacitacién y de ayuda técnica

_68/ Garza, G. y Schteingart, M. La accién habitacional del
Estado de México, El Colegio de México, México,1978.
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a los autoconstructores, 1o que produce un gasto excesivo o

pérdida de material.

Para que los rscursos que puede aportar el sector popu-
tar se orienten a la vivienda de interés social, es necesario
buscar los mecanismos que permitan, por un lado, hacer atragc
tiva 1a participacién de los que solicitan vivienda, en pla--
nes y programas oficiales y, por el otro, que hagan posible
conjuntar lo que pusdan aportar los demandantes y 10 que, en
cada caso, se aspsrarfa del Estado, a mansra de optimizar y
hacer mfe productiva la inversién popular. Esto se lograrfa,
prlﬁclpaluouto. con modificaciones en los esquemae actuales
de financiamiento y de produccidn de la vivienda apoyada ﬁor

el Estado.

6.9.4.1. Propuesta de financiamiento de vivienda popular

El objetivo principal del esquema de financiamiento de
vivienda popular que aquf ee propone es permitir 1a libre ag'
quisicién de una vivienda o solucién habjtacional de acuerdo
a 108 interseee, posibilidades y aspiraciones de los grupes
beneticiarios. Para ello, incorpora tres elementos bfsicos:
ol ahorro previo, un subsidio estatal y un apoyo crediticio.
Eeta propuesta parte de las siguientes consideraciones:
~ Una parte importante de las familiae que damanda vivienda

estar{a dispuesta y en condiciones de asumir, parcislmente
Yy con un apoyo externo, el costo de una vivienda adecuada.
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- Cada grupo organizado (homogéneo) tendrfa un ritmo y poei-
bilidades de ahorro o gasto en vivienda més o menos simila
rea.

- E1 proceso técnico de ejecucién de la vivienda requiere de
una inversién importante en eus inicios (compra de suelo,
materiales, etc.). Parte de esta inversién puede reunirse
con el aporte de los propioe demandantes y este aporte pue
de efectuarse antes de que ellos reciban la respuesta téc-
nica, siempre y cuando se asegure que va a aumentar su va-
lor inicial.

6.9.4.1.1, Ahorro Previo para la vivienda

Se entisnde como ahorro previo la primera etapa de un -
eequema de financiamiento en la cual e} grupo interssadc en
obtener vivienda aporta una cantidad de dinero en cuotas y -
durante cierto tiempo, antes de obtener la solucién habita--

cional que pretende.

La existencia de un sietema de ahorro previo concebido
como requisito importante, aunque no énico, para obtener vi-
vienda, asf como el eetablecimiento de un procedimiento ade-
cuado para efectuario, conetituyen un est{mulo para la parti
cipacién de 1a poblacién en un programa habitacional. Ello,
porque permite una decisién personal de incorporacién al pro
grama y nn aprovechamiento de circunstancias econémicamente
favorables para cada famiiia para formar un grupo y organi-
zaree. Evidsntemente, siempre existird una cantidad de pobla
cién para la cual serf absolutamente imposible participar en

un proceso de ahorro para una vivienda propia. Para este seg
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tor es necesario estudiar alternativas diferentes que tienen
que ver con programas de vivienda alquilada o compartida y -

que implican un gasto menor en este rubro.

Del mismo modo, el ahorro permite al programa obtener,
deade un comienzo, parte de los recursos que puede aportar -
el demandante y que se utilizardn en la construccién de vi--
vienda. Con ello, se puede ampliar la capacidad de respues-~-
ta de la demanda y, sobre todo, comprometer esa inversidn en

un proceso de ejecucidn que tendrf como resultado una vivien

da de calidad aceptable.

Para que ses eficaz, el esquema de ahorro previo debe -

cumplir con 1as siguientes condiciones:

‘= ASegurar que se mantenga el valor de los recursos inverti-

dos sn ahorro, transforméndolos en una unidad de medida rea-

justable automfticamente de acuerdo a los Indices inflaciomy

rios.

- Pormitir ol lngte-o al programa de todas las familias de -

bajos ingresos que se interessn en formar la Asociacién Civil

de vtvicnda,‘ptoporcionlndolnl una alternativa adecuada a s

condiciones econdmicas. Para ello, se deben definir diferen-
tes programas de shorro previo, en tiempo y en cantidad, vin
culados a distintas solucjonea técnicas y acordes con 1as po
sibiiidades econémicas de cada familia, tratando de que los

grupos sean hopogénenos,
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6.9.4,1.2. Subsidio Estatal para vivienda

cumpliendo el ahorro previo, el grupo demandante podrfa

aolicitar un primer apoyo econémico externo para acceder a la
vivienda, en la forma de un subsidio estatal. Hasta ahora, el
Estado ha subsidiado continuamente 1a vivienda de interés so-
cial y, actualmente, 1a idea de subsidio estf contenida en 1a
propuesta de polftica social del gobierno (por ejemplo, en --
Programas como el de Solidaridad). Para ello, es factible ---
plantesr un programa habitacional que se apoye en un eubsidio
estatal, sobre todo cuando el esquema incorpora, también, la

participacibn activa (especialmente en recursos) de loa inte-

resados.,

Para que un cub-l&to sea efectivo en términos de) progra
ma, debe:
- Ser de amplio ajcance. El objetivo principal de un programa
habitacional popular es la incorporacibn de todos 108 deman--
dantee que, por su condicibn socioeconbmica, no puedan acce--
der al mercado formsl de la vivienda. Por ello, el eubaidio o
apoyo estatal deberfa estar disponible para toda la poblacibn
que decida incorporaree a este tipo de programa, inciuidos ~-
10e derechohabientes de los organismos de vivienda existentes,
siempre y cuando cumplan con ciertas condiciones y requeri---
wnientos especificoe tsles como: no poseer otra vivienda, te--
ner ingresos bajos aunque no fijos, haber cumplido con el aho

rro previo, estc.
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- Ser oportuno. Se tratarfa de que el subsidio fuera asigna-
do al grupo beneficiario en su totalidad, por una vez y en -
el momentc en que éste eeleccione el tipo de vivienda (o eo-
lucién habitacional) que desea adquirir. Un subeidio de este
tipo eer{a mfe claramente percibido por los bcnofﬁclarloo -
que el que ee otorga en la actualidad y mucho mfe efectivo -

en términoe de su empleo o utilizacién.

6.9.4.1.3. Financiamiento complementario

Aparte del eubsidio estatal, el eequema financiero debe
proporcioner otrae alternativae de ayuda para el pago total
de 1a eolucién habitacional a 1a que ee ha pootulido. en los
caeoe en que el ahorro previo y el eubeidio eean i{ineuticien-
tee para cubrir eu coeto. Se tratarfa de un apoyo econbmico,
en 1a forma de un crédito, y que a diferencia del eubeidio,
sea recuperado por 1a institucién que 10 confiere en todo eu
valor y en un plazo de tiempo prudencisl. Lae caracterfeti--
cas de un crédito paras vivienda popular eerfan lae eiguien--
tes:

- Complementariedad con el ahorro previo y el eubeidio, El

planteamiento de un apoyo de tipo crediticio pretends que --
con ello ee complete el coeto total de 1; vivienda eeleccio-
nada, en 10s casoe en que &ste sea euperior a 1o aportado co

mo ahorro previo y subsidio.
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- Tasa de recuperacién del 100X del crédito. Un sistema que -
plantea la existencia de un subsidio espec{fico no puede in--
corporar un subsidio disfrazado, a través de la no recupera--
cién de los recursos invertidos por la vfa del crédito. Por -
ello, la programacién de un crédito de este tipo debe consi--
derar los mecanismos financieroe y legales que aseguren au --

recuperacién.

Un programa habitacional basado en un esquema financiero
que permita a 1os grupos demandantes de bajos ingreeos la ---
solucibn habitacional més acorde con su situacién debe hacer
poeible que en el mercado de vivienda exista una oferta dife-
renciada para los coneumidoree del eector popular que, habiog
do obtenido los medioe econémicos, con el apoyo del Estado, -

quieran pasar a 1a etapa de compra propiamente como tal,

Para que esto eea poeible y signifique una verdadera ven
tajs para el adquirente, deben exiatir dos vias principaies.
La primera de ollis permitir{a la obtencién de la viviende --
popular a través de la participacién, como promotores y eje-—-
cutores, de éllos mismos como demandantes organizados, --
por sjemplo, en coopsrativas autoconetructorae y asociaciones
civiles para vivienda. Eeta alternativa debe entenderse como
1a participacién de los intereses en todo o parte del proce--
e0 de ejscucién de la vivienda y la consecuente contratacién
de obras en la etapa en que elloe no intervengan. En 1a actua

11dad, una modalidad similar eeté considerada en las reglas -
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de operacién del FONHAPO, pero es poco utilizada, principal-
mente porque "sflo de manera excepcional y previa aprobacién
por el Comité Técnico y cuando por las caracterfasticas desl -
programa no sea factible que se concursen las obras, el ----
FONHAPO podrf autorizar que se realicen (1as obras) por admi

nistracién directa".6? /

Para que eata alternativa sea viable, el programa debe
permitir una total independencia de los grupos beneficiados
con el financiamiento, para que puedan acudir al mercado del
suelo y seleccionar una calidad acorde con sus recursos, y
al mercado de los materiales en forma colectiva, con lo cual

pueden reducir l1os precios de compra individual.

Ademfa, y sobre todo, el programa debe autorizar la con
tratacifn de 1a empresa u organizacién que los grupos selec-
cionen para la ejecucién de todo o parte de las obras, abrien
do as{ la posibilidad de que se rscurra a empresas pequeilas

u organizaciones técnicas de apoyo popular.

La otra alternativa, mfs apropiada para los grupos beng
ficiarios con un poco mfs de posibilidades econémicas, se ba
sa en la posibilidad de seleccionar una vivienda con base en
1a oferta de empresas promotoras y constructoras que compi--

tan por captar la demanda de la poblacién. En la actualidad,

€Y/ FONHAPO, Rsglas de operacién y polfticas de administra
cién crediticia, México, 1989.
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esta competencia es mfnima porque las empresas que ejecutan
vivienda de interés social son contratadas con anterioridad

y tisnen asequrada la demanda de su produccién,

La participacién de 1a empresa privada como promotora y
ejecutora de la vivienda popular significa que, a partir de
ciertas condiciones generales (montos de financiamiento y so
lucionee tdécnicas correspondientes), la empresa define algu-
nos tipos de vivienda a ejecutar, selecciona las caracter{s
ticas técnicas de esas viviendas (materiales, localizacién,
etc.), 1as ejecuta y concurre con ellas al mercado. All{ ase
encontrarfa con una dsmanda especffica y, en la medida en --
que las soluciones que ofrece fueran convenientes para los -

demandantes, podrfa vender su produccién; si no lo fuesen,

1os demandantes tendrf{an 1a oportunidad de seleccionar 1a -

oferta de otra manera.

6.,9.4.1.4, Funcionamisnto del Estado en el Programa

La participacién del Estado en el programa de vivienda
popular es nscesaria no aélo por los recursos que aporta, si
no también por el papel que debe ejercer para la 8ptima rea-

lizacién dewn programa de este tipo.

En efecto, 1a compleja tarea de incorporar a grupos or-

ganizados de pohlacién de escasos recursos, en un proceso de
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obtencién de vivienda por la v{a del ahorro personal, del sub
sidio y del crédito, sblo puede ser asuiida por una entidad -~
socialmente representativa y orghnicamente desarrollada, cuyo
objetivo sea el apoyo a los sectores involucrados. Desde esta
perspectiva, la participacién del Estado en el.prograna de £
nanciamiento de 1a vivienda debe asegurar que:

- Se establezcan las normas de funcionamiento y se reglamente
el programa para que tenga validez oficial.

- Se asegure el cumplimiento normativo, sobre todo en lo rela
tivo a los compromisos que adquieren todos ;on participantes

Y, en especial, los demandantes, 1a institucibn financiera y

1a empresa privada.

6.9.4.1.5, Conformacién de un organismo especifico

En la actualidad, los rscureos existentes para la vivien
da se distribuyen a través de diferentas instituciones pGbli-
cas, cada una con sus propias formas de operacibn. La modifi-
cacibn de estos esquemas con el propésito de que se incorpo--
ren 1os contenidos del programa de la vivienda popular reque-
rirfan de profundas reformas en la orientacién y estructura -

orgénica actual de cada organiseo.

Un cambio de esta naturaleza enfrentarf{a serias dificul-
tades puesto que 108 sectores que actualmente se benefician

(derechohabientes del INFONAVIT, FOVISSSTE, etc.), dif{cilmen
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mente aceptarfan que sus organismos abrieran la oferta de 1314

nanciamiento y de vivienda a otros grupos demandantes.

Por 10 tanto, el programa de financiamiento de vivisnda
popular requerirfa 1a creacién de un organismo estatal dife-
rente, el cual pudiera recurrir con su aporte en ahorro pre-
vio y sus demandae de financiamiento (subsidio), la pobla---
cibn organizada de escaeos recursoe que no tienen cabida en
las otras instituciones de la vivienda o no recibe respuesta

de ellas.

6.9.4.1.6. Problemas y ventajas del programa

El programa puede ser implementado en cualquier lugar -
del pafs. Coneideramos que a1 interior del pi(l sportarfa --
elementos que dieran un mayor grado de retsnciébn de su pobla
cibn y contrarrestar{a las migraciones a ciudades sobrepobla
das, y en el DF ayudarfa a ofrecer un crecimiento sano, orde
nado y digno ds 1a vivienda para la poblacién y no un creci-
miento anfrquico de los asentamientos humanos como ha sucedi

do.

Puee bisn, encontramos qus el principal problema que -
enfranta s} programa de financiamiento y produccibn de vi--
vienda popular, sn los términos planteados previamente, es

el de 1a obtencién de suelo para viviendm dentro de la Ciu-



- e

153

ddde México principalmente. Como es sabido, e! suelo es un
recurso cada vez mds diffcil de conseguir en esta zona, so--
bre todo cuando se trata de extensiones importantes y su des

tino es 1a vivienda para l0s Bectores populares.

Actuaimente, dichos sectores populares solucionan su --
localizacién habitacional por dos v{as principales: compra -
de suelo de procedencia ejidal (irregular) que, si bien es
acceeible en téminos econdmicos, significa problemas de loca
1izacién y carencia de servicios por mucho tiempo; o bien, -
compréndolo ya regularizado a particulares y, por lo tanto.
sujeto a una fuerte especulacién que 1o encarece y 1o deja -
fuera del alcance de 1o demandantes mis pobres. En este Gl.
timo caso, ademfs, los terrenoe no son exteneos, por lo que
diffcilmente satisfacen loe requerimientos de grupoe organi-

zados, y eu localizacién no siempre es adecuada.

Por 10 tanto, el deearrollo de este programa, o de cual
quier otro que olbntthuc enfrentar el problema de la vivien
da de 108 eectores populares en la Ciudad de México, requeri
r{a de uma poi(elcn de suelo diferente a la actual, que permi
tiera disponer de las freas ncco;lrlll para uso habitacional
(reservas territoriales) en vex de fomentar la extensién des
controlada y desordenada de la mancha urbana, por no conside
rar el crecimiento permanente que tiene y seguirf teniendo -

1a capital del pals.
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Evidentemente, el suelo, incluso, el que conatituye las
reservas territoriales del Estado, tiene un costo que debe --
ser trasladado al valor total de la solucién habitacional pe-
ro, en los casos de autogestidn, el suelo podr{a constituir -
el subsidio estatal propuesto dentro del esquema financiero -

descrito previamente.

otra limitacién que puede enfrantar el programa tiene --
que ver con la participacién de la empresa privada en la eta-
pa de promocién y produccién de la vivienda sin que, como se
hace actualmente, el Estado programe y controle el proceso.
La liberacién de la participacién empresarial podrfa ser per-
judicial para los sectoree de bajos ingresos, en la medida en
que el.sector inmobiliario y de la construccién pretenda es--
pecular o elevar exageradamente su tasa de ganancia a través

de las acciones que realice,

De ser aef, las viviendae y soluciones ofrecidas por las
empresas privadas tendrfan precios muy altos y los demandan--
tes se verfan obligados a efectuar un esfuerzo econdmico de--
masiado grande, quedando la gran mayorf{a de ellos, fuera del
programa. Puede producirse, también, incumplimiento por parte
de las empresas, en téminos de ontriqlr 10 que ha sido ofreci

do en cuanto a calidad, plazos, etc.

El programa tendr{a, entonces, un resultado general nega

tivo porque no ofrecerfa beneficio a los grupos mfs necesita-
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dos y exigirfa un esfuerzo econémico enorme a 105 que inten-
ten participar en é1. Ademds, el Estado, a través del subei-
dio y del sueio que dispondr{a para el programa, estarfa fi-
nanciando 1a especulacibén y permitiendo ganancias excesivas

para algunas empresas.

Sin embargo, la propuesta en relacién con el procesc de
produccién de 1a vivienda incorpora algunos elementos que -
pueden modificar 1as desviaciones anterioree. Entre otros, -
es importante mencionar la posibilidad que ofrecerfa e1 pro-
grama de otorgar el apoyo financiero para 1a ejecucién auto-
gestionada de viviendaa, o para seleccionar la oferta de -
cualquier empresa (pequefla, mediana, etc.), que ee intereae
en participar en el mercado de la vivienda popular, obtenien

do ganancias normales (no especulativas).

Incorporar este tipo ds empresas har{a poeible susten--
tar el programa en condiciones ventajosas para los demandan-
tes. Permitirfa dcnostrnt, también, que el mercado de la vi-
vienda popular significa, pars las empresas, una tasa de ga-
nancia més baja que 1a que ee 1ogra con los grupos de mayo--
res ingresos pero, también, un mercado amplic y un aumento -
de 1a produccién, 1o cual podr{a ser atractivo para un con-
junto de empresas grandes. Esta ha sido, al menos, la reac--
ci6n del sector privado de la construccién en pafses donde -

esquemas similares se estdn desarrollando desde hace algunos

afios.
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Por lo tanto, sl se proporciona el suelo necesario, sf -
el gector privado se ajusta, en la fase de la produccidén, a
las caracter{sticas del mercadc de la vivienda popular y --
se facilita y apoya la autogestién de la poblacién organiza-
da, este programa podrfa proporcionar a 10s demandantes las
siguientes ventajas en relacién con la vivienda:
- Seleccionar la soluciédn técnica que nés s adecle a los --
gustos, requsrimientos, expectativas y recursce del demandapn
ts espscialmente en 10 relacionado con el disefio, 108 mate--
riales y las tsrminaciones de 1a vivisnda. Easto es especial-
msnts importants sn los casos de viviendaa terminadas.
- Mquirir una solucién habitacional cuya calidad puede ser
svaluada con anterioridad a la compra y constituir un ele~--

mento de selsccién o rschazo de ella.

Habré que ahondar més en las précticas y experiencias -
de grupos organirados en 1a autogestién de 1a viviends. Bn -
este caso, se buscar{a conocer las dificultades econémicas,
polfticas y de geatién urbana que enfrentan los sectores ---
populares que decidsn solucionar su problema de vivlonda:y -
promavar y fomentar programas de capacitaciédn y apoyo para -
dichos grupos, como el de conformarse en Asociaciones Clvi--
les para Vivienda para que.pucdln aquirir mayor representatj
vidad legal y de este modo Tgil!zar la oﬁttncldn de una vi--

vienda digna.
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CONCLUSIONES

1'

2.

Actualmente uno de 10s problemas de mayor interés y aten
cibn ee el relativo a la vivienda y el uso del suelo, Si
consideramoe su expresién cuantitativa de este problema
(déficit habitacional), consideramos que estamos frente

a fenbmenos sociales de 1a mis alta prioridad nacional.

Todas las familiae que viven en espacios habitacionales
que no cumplen con un cctinQnr ninimo establecido, tie--
nen una necesidad insatisfecha que es necesario cubrir.
El nG(mero de esas necssidades determinar§ el monto del
déficlt total en un momento determinado y se obtiene con
siderando los siguientes factores:

3) el nGmero de viviendas necesarias para albergar a las
familiae que habitan con otras, por no tener una vivien-
ds propia o rentads;

b) las que eerfan necesario reemplazar por deterioro y -
mala calidad de sus materiales, y

c) las requeridas para eliminar el hacinamiento,

El nlmero de viviendas que se requerirfa producir para
responder a las necesidades actusles, se calculb para --
1988, entre 6 y 7 millones de viviendae en todo el pafs
(PRONASOL) y en 1 DF, en 417 076 viviendas en 1980 (SE-

DUE).
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3. El alto y creciente déficit de vivienda que aqueja al «--

4.

pale, ee producto de situaciones estructurales, donde las
grandes mayorfas de la poblacién no tienen, en general, -
acceso a eete hien complejo y costoso, bésico para las fa
milias. En México, se producen las viviendas bajo condi--
ciones en las que predomina el control privado de la tie-
rra y los materiales de construccibn, y en las que 1a di-
nfmica de las ganancias, marca 1a accién de empresae pro-
motoras y constructoras. Si bien el Estado ha asumido un

papel cada vez mfs importante, sobrs todo en e! proceso -
de distribucién de vivienda, eu intervencién ha eido insy
ficiente y no ha podido cubrir gran parte de la demanda.

Esta eituacibn adquiere formas especificas en sociedades

con grandee diferenciae sociales, donde exieten eectores

mayoritarios ds la poblacién que reciben escasos recureoe
y, donde, ademfe, el Estado no dispone de suficientee re-
cursos para hacer frente a las neceeidades eociales de --
1os grupos més deefavorecidos. Ello ee expresa, entoncee,
en una penuria acentuada y peraan;neo de vivienda para --
los sectoree populares, que en general, no tienen mfs re-
medio que ocupar ilegalmente terrenos, autoconetruir sus

viviendae en condicionee de gran precariedad o alquilar -

un cuarto en vecindadss periféricas,

El problema de la vivienda es de carficter eetructural, --
sin embargo, este se agudiza en 1as épocas de crisis eco-

némicas, durante lae cuales afecta a(in mfe a sectores ya
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antes deficitarios, ampl{a 1os estratos de poblacién que
no pueden tener una vivienda, y provoca una serie de mo-
dificaciones y efectos particulares en los diferentes --

agentes actuantes.

El submercado habitacional de los ssctores de ingreeos -
medios y altos no forman parte del problema estructural

de 1a vivienda al cual nos hemos estado refiriendo, aun--
que normalmente ha sido el mis favorecido, es posible --
afirmar que las crisis econémicas, lo han afectado mucho.
Las causas principales de ese deterioro son el acelerado
aumento del costo de la construccibén, la elevacibén de --
1as tasas de interés y 1a reduccibn del poder adquisiti-
vo de inversionistas, profesionistas, y en general, de -
sectores ds la clase media. El aumento de las tasas de -
interés produce un fuerte encarecimiento del crédito hi-
potecario que ha apoyado la construccibn y venta de este
tipo de vivienda. Como el costo financiero es un factor

fundamental para la adquisicién de una vivienda, ese en-
carecimiento ha infiuido decisivamente en la contraccién

de este submercado.

Se observ6 un cambio en 1a relacibn contradictoria entre
1a empresa pblica y la privada, que ha producido la de-
saparicién de algunos grupos promotores, el aumento de -
su dependencia de las instituciones del Estado, tanto en

10 que se refiere a la tierra como al crédito para la --



7.

160
conatruccién de 1la vivienda; al mismo tiempo, los perfo-
dos de crisis y de inflacibén han provocado un desplaza--
miento hacla abajo de los sectores sociales que tuvieron
acceso a una vivienda terminada, cada vez de menores di-
mensiones y de menor calidad en sus acabados. La accibn
del Estado, aunque se ha mantenido en un nivel muy impogr
tante, incrementando sus inversionee, realizando sus pro
gramas mis importantes y llevando a cabo una serie de --
adecuaciones en el financiamiento aplicado, no ha podido

evitar estos fenbmenos,

BEn cuanto a 1a vivienda popular,se han ido incrementando
las dificultades y sacrificios de los autoconstructores

para producir y mejorar su vivienda en los asentamientos
irregulares, aun cuando se han dado algunas experiencias
interesantes de grupos organizados, sn los Gltimos afics.
El apoyo oficial a estos sectores de la poblacibn aumen-
t6 a través de la creacién y consolidacién del FONHAPO,

sin embargo, las limitaciones del financiamiento asigna-
do a esta institucién no han permitido ampliar las accig
nes realizadas para que pudieran abarcar una parte consj
derable de 1os grupos popullres, que afin siguen produ--~
ciendo su vivienda en condiciones precarias y sin ningfin

apoyo del Estado.

En cuanto a la problemitica de la vivienda en renta, es

importante sefialar que han existido diferentes formas de
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produccibn de sste tipo de vivienda, 1as cuales han ido
cambiando con el tiempo. E! Estado casi no ha promovido
programas de vivienda de alquiler, salvo el cajbn VIS-R
que sach el FOVY sn 1980 y que ha tenido muy poco desa-
rrollo. El sector privado tampoco ha producido ese tipo
de vivienda, ya que constituye una inversién poco atrac
tiva por su tardada recuperacién y prefieren otras al--
ternativas, como la venta de vivienda, o invertir sn el
ssctor comercial, de servicios o financiero. Si bien ss
cierto que diversas medidas de sxencidn predial, o del

impuesto sobre 1a renta, contribuyeron>a mejorar la ren
tabilidad de los capitales invertidos en el sector, no

existen prusbas de que hayan atrafdo nusvos.

Tembién es cierto que la vivienda en renta no tiene hoy
1a importancia que la caracterizd hasta loa afios sesen-
ta, en realidad, esta forma de tenencia sigue descmpe--
fiando un papel relevante dentro de la problemftica habi
tacional de 1a Ciudad de México. Su evolucibén espacial,
del centro de }a Ciudad hacia la periferia, ae corres--
ponde con 1os cambios que han sufrido sus distintas for
mas de produccidn; sin embargo, esta dinfmica dsmuestra
ja vitalidad de esta alternativa habitacional como res-
puesta a una necesidad no satisfecha por las distintas

tormas de vivienda en propiedad.
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10, La polftica urbana de contencién del crecimiento espa--

11.

cial de 1a ciudad de México, no se ha acompafiado de una
polftica que favoreciera la produccibén de viviendas en

renta, con condiciones habitacionales adecuadas y pre--
cios accesibles para las diferentes categor{as sociales
por 10 que las medidas que se han tomado para favorecer
1a produccién de vivienda en renta han tenido un impac~

to cssi nulo.

El resultado de esta desvinculacién entre la polftica -
urbana y habitacional y la problemética de 1a vivienda

en renta ha sido 1a expansibén de diversos submercados -
de viviendas de alquiler, en las colonias populares copn
solidadas, en los cuartos de zotea e incluso en 1o0s cof
dominios de interés social, as{ como el surgimiento y -

proliferacién del arrendamiento “flegal”,

Los objetivos £ijados pars el desarrollo urbano de la -
ZMCM por el Sistema de Planeacién, tanto en el DF como
en el Estado de México, bloquean cualguier poiftica rep
l1ista de oferta de suelo para proyectos populares de vi
vienda, ya que no se han definido instrumentos de poif-
tica de suelo que, respetando dichos objetivos, faciii-
ten el accesc al suelo para el desarrollo de prayectos
de viviends popular. En efecto, 1a polftics adoptada --
oficiaimente respecto a 1a ZMCM consiste en detener el

crecimiento de la mancha urbana, plantefndose como con-
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trapartida, para el caso del DF, un objetivo genérico -
de densificacibn que no se ha traducido enllnacrumencos
concretos. De este modo, tanto la orientacién de la po-
1{tica de desarrollo urbano para la ZMCM, como 1a vir--
tual falta de aplicacién de programas de reservas terri
toriales con la orientacibn que se requerirfa, implican
ignorar la problemftica habitacional existente y estén

contribuyendo a la agudizacibén de loe conflictos en tor

no al suelo.

Dsntro del PRONASOL, se estf procediendo, como en otras
ocasiones, 2 la regularizacibén masiva de predios. Esta

préctica sin duda indispensable y que supone el recono-
cimiento a posteriori de la legitimidad social de los -
procesos de urbanizacibén popular, no puede remplazar, -
una fnexistente polftica de suelo para urbanizacibn po-
pular, que deberfa tal como formalmente 1o hace el Pro-
grama Nacfonal de Reservas Territoriales, incorporar co
mo prioridsd el acceso al suelo por parte de los secto~
res populares. Por el momento, 1a vigencia de un modelo
oficial de desarrollo urbano que apela una viasién catag
trofista del crecimiento de la metrbpoli evita que se a
pliquen 103 instrumentos tendientes » preveer la dénan~
da de suelo para usos habitacionales populares. Impl{ci
tamente, las autoridades parecen asumir que tal previ--
sién constituirfa un factor de atraccibn hacia la metrb

poli. Sin embargo, tanto loa estudios existentes como -
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108 resultados preliminares del (ltimo Censo General de

vivienda, no avalan tal presuncién. De hecho, indepen---
dientemente de la dinSmica de 1a problemitica habitacio-
nal, la ZMCM parece haber dejado de constituir el prin-
cipal centro de atraccibn de las migraciones internas pa
ra ser sustituida por otras Sreas metropolitanas y por -
un buen nimero de ciudades medias, as{ como por importan

tes flujos migratorjos hacia Estados Unidos.

Por otra parte, a pesar de que uno de los objetivos ac--
tualmente vigentes para la planeacién del desarrollo ur-
bano del DF es la densificacién del uso habitacional, el
primer obstfculo que euelen enfrentar los proyectos de -
vivienda populsr es la existencia de una definicibén de -
densidades de usos del suelo muy por debajo de la reque-

rida para tales proyectos.

Aunque 1a tasa de crecimiento poblacional de la ZMCM pa-
rece haber dieminuido fuertemente, la inversibn pGblica
federal se concentré aGn m&s en esta zona, lo cual no pu
do evitar, sin embargo, la persistencia e incluso aumen-
to de las carencias en muchos de los servicios urbanos,
sobre todo para los sectores mis pobres de la sociedad -

urbana.

A pesar de que 1la Ciudad de México, disminuye relativa--

mente su importancia econémica y demogréfica, sus incre-
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mentos absolutos y la cristalizacién de una superconcen-
tracién megalopolitana continuarfn agravando su problemf
tica interna. Esto exigir§ al aparato del Estado que es-
tablezca polfticas y acciones mis rigurosas para enfren-

tar los mltiples desaffos que demanda el nuevo México.

Se observa un grave deterioro de las condiciones ambien-
tales de los espacios habitacionales, cuya gravedad se -
acentia en 1a 2ZMCM: atmosférica, hfdrica, edfifica, audi-
tiva y visual merman 1a salud y la calidad de vida de --
los ciudadanos. Las deficientes condiciones del medio am
blente urbano gravitan cada vez m&s sobre la comunidad -
capitalina y determinan cambios en sus perspectivas vita
1es. El espacio urbano empieza a ser inhabitable y 1a --
respuesta social frente a este hecho adquiere una cre---
ciente relevancia polftica. La gestibn del medio ambien-
te de las grandes freas metropolitanas no es desde luego
asunto flcil, y se enfrenta todav{a a mltiples obstfcu--
1os metodolégicos y conceptuales, por no mencionar las -
resistencias econbmicas. La gran dificultad radica en la
extraordinaria marafla de interrelaciones que determinan

1a situacibn ambiental, intra o extraurbana.
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RECOMENDACIONES

1, De manera preeminente, se impone que los pafses de América -

2.

3

4,

Latina adopten como msta prioritaria, la superacién de la -

pobreza y concerten amplioa pactos sociales para tal fin.

Urge asimiemo, redefinir el papel del Estado, alejéndolo de
funciones en las que no es eficiente, pero haciéndolo mucho
nfs fuerte y capaz en tareas en 1a que es irremplazable co-
mo son muchas de las que tiengn que ver con el campo eocial.
Es necesario incrementar el gasto eocial. Es urgente moder-
nizar y hacer me eficientee los proceesoe de ejecucién de -

1ae polfticas y programae eocialee.

En este contexto, una cueetién clave ee la que pioneramsnte
el Centro Latinoamericano de Adminietracién para el Deearro
110 (CLAD) y @1 Proyecto Rsgional del Programa de lae Nacio
nee Unidas para el Desarrollo (PNUD) de Modernizacién de) -
Eetado han avanzado en toda 1a regién bajo la denominacién

de "gerencia sociai".

De una buena gerencia socisl dependen cueetiones tan impor-
tantee como la optimizacién del ueo de 16- recursos p@bli--
coe, 1a apertura real a 1a participacién ciudadana en 1a -
gestién de los programas eociales, el ajuste efectivo de -

108 programas a las particulares necesidades de loe pobree
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con pleno respeto para sus endoculturas, la transparencia

y el control de los recursos smpleados.

La gerencia social debe ser un instrumento efectivo para --
una polftica social agresiva, protectora de los més deapro-
tegidos y para un modelo de desarroilo productivo orientado

finalmente hacia el desarrollo humano.

Es necesaria la articulacién estrechamente de las polfticas
econémicas y las sociales, construir una red de cooperacién
entre sector pfbiico, organizaciones no gubernamentales, so
ciedad civil y comunidades de base para la accién en el cap
po social, que aproveche las mejorss posibilidades de cada

uno de los actores, contribuir desde la gerencia social a -
favorecer 1a articulacién creciente de 1a poblacién asisti-
da y as{ poder establecer condiciones serias para la tan ap
bicionada meta de 1a autosustentacién de las comunidades, -

objetivo final de los progravas sociales modernos.

Con respecto a la insuficiencia de una polftica general de’
densificacién, se est§ frente a la necesidad de un enfoque

global de la aglomeracién, asf como de una mayor participa-
cién socia) en la produccién, gestién y control de los pro-
cesos de urbanizacién ante 1a inminencia de una préxima ex-
pansién urbana. En relacién con 1a insuficiencia de una po-
1ftica general de densificacién, paradéjicamente, se han he

cho desde la sociedad civil propuestas interesantes. Las dg
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mandas de "permanencia" en el barrio, as{ como la asocia---
cibén del empleo a 1os procesos de vivienda y la considera--
cién del contexto barrial y no sélo puntual o selectivo, --
reinvindicadas por grupos organizados de pobladores, esta--
rfan més cerca de una estrategia viable. Por otra parte, la
necesidad de abordar 108 problemas de 1a Ciudad con una 6p-
tica global, incluyendo al DF y al Estado de México, se fun
da en 1a expectativa dsgme s produzca tarde o temprano, una

nueva expansibn psriférica, alentads por 1a terciarizacién,
ahora de las freaes intermedias. Habr{a que explorar las mo-
dalidades bajo las cuales los nuevos y antiguos ocupantes -
del Centro podrfan participar para evitar las secuelas n;qg
tivas de 1a expansién ds 1la periferia, y que permitan 1a -
consol idacién urbana de 1a periferia, as{ como dar a la gep
te que se desplaza 10490l1b11idld de participar en 1a elec-
cibn de wu nuevo lugar de residsncia, y no dejarla librada

3 1a regulacién por el mercado o & reubicaciones forzosas.

De esta manera, el rsconocimiento del carficter social de --
los procesos de urbanizacién, que ahora adquieren un nivel

masivo, vueive a ocupar un lugar central en la diecusién eo

bre los problemas de la Ciudad.

La actitud permieiva de las autoridades frente al fraccio--
namiento de florras ejidales constituye un paliativo a 1a -
inexiastencia de una oferta legal de suelo para loe eectores
populares. Bs necesario desarrollar una polftica social ax-

plicita que defina y ponga en préctica instrumentos ds poif
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ca de suelo capaces de dar una respuesta al probiema mencio

nado.

La intervencién regutadora de CORETT y la dotacién poste---
rior de servicios no tiene en cuenta 1a calidad del espacio
urbano, ya que reproducen el modelo de ocupacién del suelo

que surge de 1a actividad ilegal, sin ningfn intento de me-
joraria. Ademfs, las autoridades repiten los esquemas de re
gulacién-apropiacién del suelo des décadas anteriores, sin -
tomar en cuenta los nuevos cambios ocurridos en el uso del

suelo de las colonias periféricas. Para evitar los "modelos
urbant-iluo- de 1a pobreza" esas instituciones deberfan bug
car nuevas formas de jerarquizar y diversificar los espaé--
cios, de manera que puedan responder a una comunidad en pro
ceso de dssarrollo econfmico y social. Puede atirmarse que

1a aplicacién de programas de regularizacién de predios co-
mo el que estf en marcha en 1la actualidad, y 1a précticamen
te inexistente constitucién de reservas territoriales de la
ZMCM se encuentran muy distantes de constituir una potftica
de suelo capaz de dar respuesta al problema principal, a -
través de una polftica que coadyuve a la generacién de una

oferta de suelo barato para habitacién popular que cuente -
con los servicios o que sea susceptible de tenerlos a un --
comto razonable y que sea compatible con la orientacién de

1as pol{ticas de ordenamiento urbano.
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No debe olvidarse que durante varias décadas 1a relativa fa
cilidad del acceso al suelo por parte de 108 sectores popu-
lares, en el marco de una nueva polftica social no declara-
da, configur8d uno de los pilares bdsicos de un proceso de -
integraci8n social y polftica globalmente exitoso de las ma
yorfas urbanas, y tuvo para tales mayorfss una significa---
cibn y un impacto muy superior a los alcanzados por la ac--

cién de los grandes fondos para vivienda. En 1a actualidad

" todo parece indicar que esta relativa facilidad ha sido rem

11.

plazada por dificultades cada vez mayores, Ha 1legado el mo
mento de que 1a polftica social no declarada, hoy reducida

en 1a ZMCM a 1a permisividad frente al fraccionamiento de -
tierras ejidales en el suroriente y a los programas de regu
larizacifn, se transforme en otra, esta ver explfcita, cuyo
eje deberf{a consistir en 1a definicién y puesta en préctica
de instrumentos de polftica de suslo capacee de dar respues
ta al problema central. Ee preciso encontrar un cauce pfinli
co y democrftico a 1a confrontacifn de intereses y el proce
sanisnto de conflictos en torno a 1a organizacién del espa-
cio urbano, que reglamente el uso del suelo para urbaniza--

cién popular.

En cuanto al balance elaborado de 1a produccidn habitacio--
nal por el Sector Plblico, se desprende la necesidad de prg
poner nuevas alternativas, sobre todo para la vivienda de -
interds social y popular, como la presentada en este traba-

jo, que apoyen 1a accién del Estado, a través de la organi-
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zacién social. Se presentan algunos elementos que pueden ---
servir de base para la implementacién de un programa alter--
nativo de vivienda popular que permita superar las limita---
ciones de los programas actuales: podrfa crearse un organis-
espec{fico para este tipo de programas. Entre otras cosas, -
1a propussta incluye un esqusma de financiamiento de vivien-
da popular que incorpora tres elementos: el ahorro previo --
de una poblacién organizada a través de una Asociacién civil
para vlvtinda, un subsidio estatal y un apoyo crediticio.

Asf, 108 fondos para vivisnda podrfan venir, en parte, de --
los propios demandantes, a través de recursos que de todas -
maneras esa poblacién destina a la vivienda autoconstruida -
pero también de un apoyo del Estado, con su debida orientaes
cién para optimizar los recursos y lograr una vivienda dig--

na dentro de 1os parfmetros del ordenamiento urbano.

Para hacer frante a 1a escassz y carestfa ds la vivienda en
renta, se propone una polftica de empadronamiento masivo de
viviendas, buscando sanciones para que los arrendadores cume
plan con la obligacién de regietrar ante la autoridad los -
contratos de arrendamiento. Esta deberfa acompafiarse de una
exencién de)l impuesto sobre la renta. En cuanto a los contra
tos de arrsndamiento se propone la "descongelacién" de aqué-
1los que se encuentran sometidos a contrbl desde 1948, sism-
pre qus ésta se acompafie de un programa para realojar a los
inquilinos afectados, similar al que se dio después del eis-

mo de 1985, Serf preciso que sc sienten las bases para un --
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futuro trabajo legislativo con relacién a una mejor regula-

cibn jurfdica del alquiler de viviendas.

Con respecto a la introduccién de la dimensién ambiental en
1a plansacién de los espacios habitacionales populares se -
propone, entre otrae cosas: rsplantear la accién normativa

de las autoridades localse; crear incentivos para la resoly
cién, en la familia, comunidad o el barrio, de problemae co
=0 la glitlén de los residuos sélidos y 1fquidos; desarro—
11ar programas concertados con lae comunidades locales para
el mejoramisnto de espacios colsctivos, incluyendo sobre to
do la reforsstacién, y realizar ordonlpllntol ecolégicos y

declaratoriae de usos en zonas amenazadas por la expansién

urbana indiecriminada.
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