35

.

UNIVERSIDAD NACIONAL AUTONOMA
DE MEXICO

ESCUELA NACIONAL DE ESTUDIOS PROFESIONALES
ACATLAN

SEMINARIO TALLER EXTRACURRICULAR
POLITICA SOCIAL il.

TRABAJO DE INVESTIGACION

QUE PARA OBTENER EL TITULO DE:

LICENCIADO EN CIENCIAS POLITICAS Y
ADMINISTRACION PUBLICA
P A E s E N T A :

MIGUEL LOZANO GARCIA

ASESOR: LIC. JUAN MONTES DE OCA MALVAEZ.

HTL"'N SANTA CRUZ ACATLAN, EDO. DE MEX. NOVIEMBRE 1997,

TESIS CON .
FALLA DE ORIGEN

i
i
H
i
s
i



e e

Universidad Nacional - J ~  Biblioteca Central
Auténoma de México -

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

UNAM - Direccion General de Bibliotecas
Tesis Digitales
Restricciones de uso

DERECHOS RESERVADQOS ©
PROHIBIDA SU REPRODUCCION TOTAL O PARCIAL

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

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



DEDICO EL PRESENTE
TRABAJO A MIS PADRES:
SR. AURELIO 1LOZANO
REGINO

SRA. REMEDIOS GARCIA
SANCHEZ.

POR LA GRAN CONFIANZA
QUE ME HAN TENIDO, POR
SU INCONDICIONAL APOYO
Y EJEMPLO MOSTRADO EN
TODOS ESTOS ANOS. Y ALGO
MUY IMPORTANTE, POR EL
AMOR MOSTRADO HACIA SUS
HUOS.

A MIS HERMANOS Y HERMANAS:
VERO, DAVID, ROSA, MAGOS,
RODOLFO, ARA, LILI, ANGEL,
ELIZABETH; POR EL APOYO QUE
SIEMPRE HAN MOSTRADO Y
PORQUE SIEMPRE NOS HEMOS
MANTENIDO UNIDOS EN LAS
BUENAS Y EN LAS MAILAS.



A GUADALUPE GALAN YANEZ:

POR sy AMOR,
COMPRENSION Y APOYO
INCONDICIONAL, PARA

LOGRAR QUE ESTE OBJETIVO
DE M VIDA SE CUMPLIERA.

A TODOS MIS AMIGOS:
QUE CON SU AYUDA,
COMENTARIOS LOGRE DARLE

FORMA A ESTA TRABAJO DE
TITULACION



GRACIAS AL SINODO POR SU
ANALISIS, COMENTARIOS Y
CORRECCIONES AL PRESENTE
TRABAJO-

LIC. JUAN MONTES DE OCA

MALVAL/Z.
LIC. JAVIFR REYES CARRILLO

LIC. MARTIIA ALICIA

MARQUIZ R.
MTRO. ENRIQUE BAILLERES

HELGUERA\, i
MTRO. JOSE JUAN SANCHIEZ

GONZALLZ

A LA HONORABLE INSTITUCION
QUE ME COBUO Y ALIMENTO DE

SABER Y CULTURA: ORGULLOSO
A

DE PERTENECER A
COMUNIDAD DE LA
UNIVERSIDAD NACIONAL
AUTONOMA DE MEXICO



INTRODUCCION

APITULO PRIMERO:

M

Lo
v

»

CAPITULO SEGUNIDQO:

NN
bJ!\)N

CAPITULO TERCERO:

w

W
s

INDICE

PARTICIPACION SOCIAL

Marco teorico

Organizaciones sociales para la solucion
de vivienda durante ¢l sismo de 1985
Respucsta del gobicrmo

Descripeion del Programa de Renovacion
Habitacional Popular

! sismo de 1985, un partcaguas cn la
politica de vivienda en México

Democracia aprendida por ¢l sismo.
Concertacion entre gobicerno y ciudadanos

PROBLEMA DE 1A INDUSTRIA DI
LA CONSTRUCCION

Efcctos inflacionarios sobre los costos de
produccion

Insuficiencia de personal caliticado
Escolaridad

Migracion campo-ciudad

POLITICAS Y ACCIONES DL,
GOBIERNO RELLACIONAIDAS CON ElL.
REODERNAMILENTO URBANO Y
DERECHO DEL SUELO

Aspectos  generales de la Ley de
Asentamicntos | lTumanos

Politicas dc reservas territoriales

Politicas de regulacion de predios
Programa  Nacional de  Solidaridad  y
mejoramicnto del habitat

N

13
17

22
24

33
36
37

41

a4

46
48
52



CAPITULO CUARTO:

4.2

4.2.1.
4.2.2.
4.2.3.

o

.3

ic 7
3.2,
3.3,

PN

4.4

4.4.1.

4.4.2.

4.5.

4.5.1.

4.5.2.
Conclusioncs

Bibliografia

POLITICA CREDITICIA DE LOS
ORGANISMOS DE GOBIERNO PARA
LA SOLUCION A LA DEMANDA DE
LA VIVIENDA: POLITICAS
GENERALES

SEDESOL.: Coordinadora de los
organismos d¢ vivienda

FONHAPQ: Crcacién de un fideicomiso
para dar mas a quien menos ticnen
Problemitica

Capitalizacién y subsidio

Una Institucion viable o una agencia
politica

INFONAVIT:Solidaridad wansforimada ¢n
fondo habitacional cn apoyo a los obreros
Poblacion derecho-habiente

Rcforma legal

subsidios indiscriminados

FOVISSSTE: un fondo solidario a
beneficio de los servidores pablicos
Problematica

Potitica Institucional

FOV}: rompe cl vinculo con los programas
habitacionales
Problemilica

naturalcza subsidiada del FOVI.

54

55
57
58

60
61

62
63
66
73
73
74
76
79
82
84
89

94



NTRODUCCION.

El problema de la vivienda en México, se ha venido acentuando cada ver
mias sobre todo en 1a década de los ochenta, en donde no se pudo dar satistaceion
a los demandantes de este

aungue es un Derecho Universal y un Constitucional,
en donde el articulo 4 de nuestea carta magna, establece que todos los mexicanos
deben tener una  vivienda digna  y decorosa. Sin embargo  cste precepto
constitucionat no sc ha cumplido principalmente por la crisis que atraveso el pais
e 1982 lo que provoco una gran inflacion, tasas de interés altas y pocos
recursos que el gobiemo destinaba al gasto de politica social; en lo que repercutio
que en los ospanismos  del gobicrmo  que
demandantes de vivienda, 1o que ocasiono que ¢l déticit de vivienda sufrido en
nuestro pais tucra cada verz, mas prande y cada ver una demanda social mas
sentida por parte de 1a poblacion.

otorgaban  prestamos para los

Un acontecimiento, que tue muy importante en ta vida del pais
un desastre natural, tue el sismo sulrido en ¢l ano de 1985, en donde 1a
demuandaba vivienda  y Ja gente que habia perdido su vivienda en ¢l sismo, sc
organizo en organizaciones  sociales, para demandarle al gobierno les dicra
solucion a sus demandas » os donde 1a gente emperzo o organizar marchas,
mitines  para que  luerin escuchadas sus demandas por ta sociedad v los
organismos y poderes que integran el ]

¥ quec tuc
gente que
]

ado mes

1ICano

Owro gran problema ue se dio por la cris
por consiguiente los préstamos eran muy caros
de tos materinles de construccion, 1a talta de inv

s. fuce las altas tasas de interés y
la subida repentina de los precios

on por parte del i2stado como
de los particulares en los proyectos de vivienda, porque habian otras inversiones
mas rentables que 1o industria de la construccion: muchas tabricas de materiales
tuvicron que cerrar por {alta de mercado para sus materiales, muchas companias
constructoras tuvicron que cerrar o quedarse con el minimio de personal y adem
de tener fuertes débitos, 1odo esto hitzo que Ta industria de 1a construcceian tuvicra
fuertes problemas y con esto acentuar aun mas ¢! problema de la vivienda en
NUCSro pais.




El problema de la migracion campo-ciudad, ha acentuado este problema,
ya que esta poblacion por cuestiones de oportunidades en sus localidades, como
son ¢l emplco, mejor comunicacion tanto en carrctera como por teléfono y no
ticnen servicios como agua, drenaje y en ocasiones ni lurz; esta gente se va a las
ciudades y sus zonas conurbadas para ver si encuentran trabajo y mgjores
condiciones de vida; pero la realidad en estas ciudades no encuentran trabajo v si
lo encuentran no logran ganar suficicnte dincro para adquirir una vivienda donde
habitan, estos individuos ¢n su mayoria, s¢ apropian de terrenos a la fuerza como
son paracaidistas, los de lus ciudades perdidas o invasores; que viven en
condiciones muy deplorables, ya que no cuentan con tados los servicios, viven
hacinados e¢n casas de carton, madera, de materiales no adecuados para 1a
construccion o con casas con techo de laming, con insalubridad y en estas
condiciones se¢ da la promiscaidad, por lo que se acentita ¢l problema de
vivienda en las ciudades ¥ sus zonas conurbadas.

Otro cuestion lo constituve ¢l uso del suclo, yva que este no esta bien
reglamentado por autoridades v si lo esta, las mismas sutoridades no 1o Hevan o
cabo, ya quc cl uso del suclo esta a la olerta v la demanda, lo que hace que jos
terrenos sean un sucito para las clases con menos recursos; al igual que el uso de
suclo no se respeta porque cuando s¢ paga Mas,  aungue este seid para uso
habitacional este puede ser usado para uso comercial u de oficinas, con lo que ¢l
costo para la vivienda es muy clevado y es otro factor para que la vivienda sca
muy cara.

L.a problematica general, que encierra la vivienda en México nos impulsa
al desurrollo de investigaciones de corte descriptivo, que responde al siguiente
objetivo general: describir hasta que punto se dio solucion a la demanda de
vivienda en ¢l periodo de 1988-1994; considerando los siguicntes clementos:
Migracion campo-ciudad, participacion social, politica crediticia, problecma de la
industria de la construccion y ¢l reordenamicnto urbanao.

18]



El des. n'olln de esta investipacion se encuentra integrado por cuatro
capitulos basic

En ¢l primer capitulo describiremos la conceptualizacion de las palabras de
mayor uso de csta tesis

al igual que describiremos fas organizaciones sociales
que habin v programas de bolm_rno quc se realizaron para la solucion de 1a
vivicnda ocasionada por los tucertes nos de 1985 y que repercuurian para las
futuras politicas de gobierno en cuestion de vivienda, y como la relacion de
concertacion gue se levo centre gobierno vy ciudadanos: para resolver una

problemitica que se podia salir de ks manos del gobierno y convertirse ¢n un
problema social.

tin ol

siguiente capitulo, retomaremos ol prablema de la industria de la
construccion: en donde describiremos como repercutio Ia cerisis de la década de
los ochenta en esta algunos problemas en la insuticiencia de personal calificado
para fos nuevos avances tecnologicos que se han dado v algo importante sobre ta
migracion campo ciudad.

i ol tercer capitulo. deseribiremos las politicas y  acciones  de
reordenamicnto urbano vy politicas  de reordenamicnto urbano por parte del
gobicmao. ta politca de reservas territoriales v que unpacto ha tenido esta en el

reordenamicnto urbano v el programa de solidaridad v el mejoramiento  del
habitat de los mexicanos

Fn el cuarto capitulo y ultimo de esta investigacion, se olrece un panorama
dce las politicas de vivienda de los organismos gubernamentales mas imponanlus
como son: FONHALPO, FOVL INFONAVIT y FOVISSSTE v de fa SEDESOL.

como coordinadora de estos organismos y por altimo darcmos tas conclusiones a
quc sc legaron en este trabajo finat.



ARTICIPACION SOCIAL.

Las primeras respuestas las brindo la socicdad civil en ¢ sismo de 1985, a
través de una movilizacion masiva para ¢l rescate de las victimas y ¢l auxilio a
los damnificados, los alberpgues tucron organizados por las delegaciones del
D.D.F., asociaciones civiles nacionales ¢ internacionales, partidos  politicos,
alumnos de universidades, los propros damnificados asi como a los familiares de
los damnificados que les dicron morada @ estos.

En ¢l Programa de Renovacion Habitacional Popular,  la ciudadania sc
coordino con las dependencias encargadas de la construccion de viviendas, al
igual con los que hacian los peril 15 condiciones en que se encontraban
las cdificaciones asi como en fa ayvuda en la reconstruccion de las viviend
como cs cn ¢l apuntalamicnto de los edificios, con mano de obra para hacer m.
rapida la construccion de las viviendas.

Las organizaciones para la lucha de la vivienda, est : les dio cabida
para presentar proyectos altemativos sicmpre v cuando se ajustaran a las normas
ded convenio y a los reglamentos de construccion al rpual que sce tonmmaron
comités para cvaluar los proyectos.

Con la experiencia del sismo™ en este escenario ha  aflorado la presencia
dec organizaciones solicitantes de vivienda con expericncia de gestion de espacio
urbano con cstrategias sociales muy distintas de fas  tradicionales  procesos
cspontancos dc urbanizacion popular fundado de muncra exclusiva cn la
acupacion de suclo ¢ inmersa en procesos de constitucion de su identidad como
actores urbanos (1)

L.a gestion popublar de vivienda no solamente se abrio a la vivienda sino a
la habitat y de este, a la democratizacion de decisiones en materia de proyectos
dc vivienda, scrvicios urbanos, politica de suclos. y recursos, hasta plantcar
aspectos  fundamentalmente  politicos, ligados  en opciones a Ja forma y
composicion dcl gobicrno. cstos temas los  retomarcmos mas adelante y con
mayor profundidad.

1.- Coord, ci)cdn M. Pedro, Vivienda [{:\}‘z\“’[’i:hlnau;és de Bigos lngr:-s;)s'::wi;zyli‘llcumc
Instituciones, pp.+43, 1993
<




Al igual como nos dice Carlos Monsivais, ¢l esfuerzo sin precedentes ( en
un momento dado mas de un millon de personas empenadas en distintos niveles
cn labores de rescate y organizacion cindadana), ¢s accion épica ciertamente y s
catalogo de exigen presentadas con la mayor dignidad, urgen ya en las
cindades democratizacion, politicas a largo plazo, racionalidad administrativa.

Durante un breve periodo, la sociedad se toma comunidad y esto con los
mos y decepciones juntos, ya es un hecho detinitivo. Con csto podemos
A en momentos dificiles se vuelve una

esceptic
ver que la participacion social aunguc
comunidad unida.

1.1.- MARCO TEORICO

Participacion social.- “la participacion de un individuo en grupos sociales.
Algunus veees restringido o la participacion ¢n organizaciones voluntarias,
particularente aquellas comprometidas en algan tipo de actividad o proyecto de
Ia comunidad, fucra de las situaciones profesionales u ocupacionales de un

individuo™(2)

Reordenamiiento urbano. - “este se ocupa de la creacion, desarrolfo, reforma
y progreso de las poblaciones, ¢n orden de las necesidades materiales de la vida
humana™3)

PPolitica crediticia.- Es aquella que otorgan organismos financicros para

financiar algan proyccto.

Mhigracion. - Traslado de un lado a otro de un individuo o de poblaciones.

Participacion Social.- “Etimotogia  de participacion del Latin participatio-
onis(accion de tomar parte) y cuyos signiticados segin el diccionario de la lengua

espatol

SUTIEORDORSON BICCIONARIO B SOCIOLOGIA, P1P207
- Master, Dicaronario Enciclopédico Tomo X1, pp 302
s

AN



I.- Accion y efecto de participar.

2.- Aviso, parte o noticia que se da a uno.
3.- V. cuestas de participucion

4.- Ant. comunicacion o trato

Usos.- la participacion puede ser considerada en sentido ontolagico: ¢n la
inclusion de las partes en ¢l todo. en un sentido social "participacion es sinonimo
dc 1). notificar algo a alguicn 2) tomar parte de una vivencia™4)

Politica crediticia: “politica cconamica.- Utilizacion conjunta y coordinada
de instrumentos que inciden sobre la cuantia de recursos disponibles para el
crédito vy las condiciones para su electiva disposicion. Esta intimamente ligada o
la politica monctaria ¥ ¢s una parte importante de o politica  ccondémica
coyuntural. Debe prever en primer lugar, Ia distribucion de recursos entre ¢l
scctor publico v privitdo 3 1as condiciones de acceso a cada uno de cllos, o dichos
recursos. Dentro de cada uno de los sectores, con mayor incidencia sobre las
variables objetivo ( renta. cmpleo, cte ) se vean comparativamente favorecidos:
tinalmente la politica crediticia depende, asimismo del scector exterior, dado el
crecimiento de la oferta monctana fijada, ta disponibilidad de crédito dependuera
de la emtrada v salida de capitales, que experimente. Sus  instrumentos
fundamentales, son la determunacion det volumen de recursos disponibles para ¢l
crédito v la estroctura de tipo de interés por sectores y plazos™(s)

Migracion.- “espl micnto relativamente permanente de una persona o
poblacion a traveés de una trontera politica, haciay una nueva area residencial o
comunidad”(6)

Reordenamicnto urbano.-  de
sobrepobladas y las gue ticnen cu

lentar ¢l crecimicnto  de  las  zonas
rencias graves de recursos  y propiciar fa mcjor
vinculacion y, en su caso, la concentracion de la de la poblacion dispersa con cl
fin de facilitar el acceso de los servicios sociales y ¢l abasto en condiciones
descables de costo, calidad y oportunidad.

4.- Diccionario de las Ciencias Sociales Tomo H, Instituto de Hstodios Politicos Madrnid, 1976
5 - Dicctonario de liconomia, Tomo VII
codorson, diccromrio de Sociologia
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Problema de la industria de la construceion. - csta se¢ encuentra en crisis y
recesion por la gran crisis que sufre el pais, ¥

por los créditos que tienen altos
NIereses.

1.1.2.- ORGANIZACIONES SOCIALES PARA LA SOLUCION
DE LA VIVIENDA DURANTE EL SISMO DI 1985

L.os desbastadores efectos de los si
Ciudad de¢ Meéxico

smos de 1985, principalmente en Ia
y Ciudad Guzman(Zapotitlan), Jalisco, conmovicron y
movilizaron no s6lo a amplios sectores de la sociedad civil, sino a miembros de la
comunidad internacional que manifestaron su solidaridad trente a este desastre

unatural. “lLos sismos exacerbaron ¢l problema habitacional v revelaron que, a
pesar del es

ucrzo gubemamental en los afos anteriores, ¢l enorme rezago en la
atencion a la poblacion crecia, particularmente en ¢l caso de los scclores de
menores ingresos. Bl efecto de los sismos represento un evento critico gue tuvo
protundas  repercusiones en los cambios

expenmentados por
habitacional del gobicrno™7)

11 politica

Pocus dias despuds de los temblores se inicio un proceso muy dinamico y
casi sincronico entre la presion de los damniticados por encontrar una solucion a
sus problemis v la accion gubermamental en materia de vivienda, 11 gobiemo
formuld un plan de emergencia y los damnificados por su parte, s¢ organizaron
con rapiders para solicitar 1a ayuda nec

vivienda nueva. B
cnommemente de la

esaria para reconstruir o adquiric una
as  organizaciones  de damnificados  se beneficiaron
expericncias de organizaciones de colonos y  pobladores

anteriores a los sismos, que confluyeron en Ia formacion de organizaciones
politicas independientes™(8).

7 .- Nagiones Unidas para los Ascntanuentos Humanos, Renovacion tlabitacional Popular en
el D.F., 1987, pp 4

B.- lrachetn Cenceornty, Altonso. Politica y Movimientos Sociales en la Cludad de Meéxico
1988, pp 130 v 137

9



Ejemplos de estos fucron las organizaciones que existion antes de los mos, ¢n
Tlatelolco, Tepito ¥y en las colonias Guerrero y Morclos, las cuales formaron, a
$U vez, una organizacion mayor que lus articulo:

L.a Coordinadora Unica de Damnificados (CUD), la cual trascendio ¢l ambito
del barrio para plantear demandas relacionadas con ¢l conjunto de la poblacion
de damnificados de la Ciudad de Mdéxico y adquirio importancia al convertirse cn
¢l principal interlocutor trente a las autoridades.

“Estas organizaciones de damnificados tuvicron como  interlocutores a
micmbros de dilerentes agencias  gubernamentales: lo mismo  se  entregaron
plicgos dc peticiones a 1a Camara de Diputados, que a los funcionarios de la
SEDUE, el Departamento del Distrito Federal y al Presidente. a traveés de
repetidas marchas a los pinos™(9). A raiz de esto, ¢l gobierno puso en operacion

¢l Programa BEmergente de Vivienda Fase 1, que coording las acciones de los
diferentes organismos involucrados en politica habitacional con objeto de olrecer
créditos blandos para reconstruccion o adquisicion de casas o tos damnificados
derechohabientes




1.2.- RESPUESTA DEL GOBIERNO.

1 Gobierno Mexicano dhseiio programas de reconstruccion para cada
sector danado, comao tucron hospitales, escuclas, edificios pablicos vy privados y
obra de infraestructura que resultaron danados at igual gue en el sector vivienda
grandes  conjuntos habitacionales,  editicios  de  departamentos v viviendas
populares. Para reconstruir las vecindades se cereo el Programa de Renovacion
Habitacional Popular (REP) coordinado por ¢! pobicrno de 1o Cindad de
Mexico(DDI ) v ta Scecrctaria de Desarrollo Hrbano v Feologia v ¢l objetive de
este programiy R1EP | tue 1o reconstruccion de 44437 viviendas, comprendidas
en mas de 3000 predios, en un plazo de guince meses™ o)

131 11 de octubre de 1985 s¢ puoblica

¢l Deereto de expropiacion de los
predios con 4343

7 viviendas » accesorias o pequefios comercios atectados en el
centro de fa Crudad de México v el 1.4 de ese mismo mes se publica otro decreto
donde se crea el Programa de Revovacion tlabitacional Popular v un organismo
cjecutor con personalidad propia y duracion temporal hmuada al camplimento
de su objetivo de reconstrucaon de fas viviendas expropiadas, Cheste organisino
descentralizado s dirigedo por una Junta de Giobierno gque presaide ¢l Jete del
DDF v nene como vicepresidente al Scoeretanio de Desarrollo Hirbano s G L(1|0L,I.l

y con esto se tomo la decision Jde reconstrar en os misnios siios, esti de
fue cucstionada por

alpunos que hubieran preferido una movihzacion de los
damnilicados a ta pentena o a ottas cludades, esta deasion tue Ta que pernmitio el
axtto il del progrianas™ci

Tambicn como una pecesidad inmediata de dar respuesta a L problematica
habitacional dernvada de los sismos. o Lstado logro estructurar un programa
habitacional en fa medida que recogia las demandas de Ta poblacion
hechas publicas vy apoyadas. en la mayoria de los casos,
movilizucian: ¢n estas Circunstancias se

demandas
por unia ntensa
pusicron en marcha caatro progragnas:

10.- Naciones inedas, Pata bos /\sull.nnlumn\ Fhamanos Renosacion Habitacional 'oputar

1987 . pp 1
11.- Ihidem. pp 5

9



1.- "El Programa Emergente de Vivienda Fase 1 (PEV]), destinado a ofrecer
altemativas o los trabajadores afiliados a algan sistema de seguridad  social,
principalmente a familias de ingresos medios, a la totalidad de damnificados del
conjunto habitacional Juarez e, inicialmente, a la poblacion afectada de la unidad
Tlaltelolco.

2.- El Programa de Reconstruccion Democratica de la Umidad Nonoalco-
Tatelolco. disenado especialmente para la rehabilitacion de esta unidad

3.- Ll Programa de Renovacion  Habitacional Popular (PRHP). quc  se
circunscribia a la reconstruccion de las vecindades expropiadas y,

4.- 131 Programa Hmergente de Vivienda Fase 1 (PEV IT), destinado o atender las
demandas de las viviendas danadas por el terremoto v no expropiadas®™ ¢12)

IZstos cuatro progrants represcentan un total de 86,621 acciones. que si sc
adicionan a los programas de organismos no gubernamcentales merementan la
cifra a 90,072.¢ Ver cundro ).

12.- tsachcta Cenccorta, Altonso, Poli s\ movimicntos sociales en 12 Ciudad de México,
pp. 48 v 149, 1088,

1o
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De todos lo programas ¢l Programa de Renovacion Habitacional popular
fuc ¢l mas impontante  ¢n lo que se  reficre a las  acciones  de viviendas
desarrolladas. "Tambicn cn lo que respecta @ fos recursos cconomicos que
absorbio. con respecto al prnimer renglon, absorbe un 56 por ciento del 1otal de
acciones de vivienda por programa de! scector pablico y un 54 por ciento
incluyendo los del programa de organismos no gubermamentales. Las acciones de
este programa involucran al 2.6 por ciento de o poblacion total del Distrito
Federal (1985), v un 2 por ciento del total de vivienda del Distrito Federal (19
millones)".(13)

"Aqui veremos como el Programa Bmergente no tuve el impacto descado
como el que tuvo ¢l Programa de Renovacion tabitacional, que rctomarcmos cn
el proximo subcapitulo ” 15 Programa lmergente, siguio las mismas lineas de
accion establecidas por los organismos linanciceros de vivienda para su operacion,
entre cllas Ja documentacion sobre los benceticiurios potenciales, con ¢l fin Jdoe
garantizar la recuperacion de los créditos otorgados. Fstas diferencias se explican
por la composicion de las diterentes  tuentes  de financiamicnto. Tanto ¢l
Programa de Renovacion como el Proprama Emergente Fase 1 dependicron para
su financiamicnto ¢n parte de créditos contratados por el Banco Mundial. Sm
embargo, micentras que en ¢l Programa de Renovacion mas de la tereera parte del
gasto total correspondio o recursos  fiscales  adicionales  considerados como
fondos perdido, ¢l Programa BEmergente busco parantizar la recuperacion en vista
a poder cumplir los compromisos contraidos con el Banco Mundialc1ay

Renovacion Habitacional Fntregd sus altimas viviendas en febrero de
1987, mientras ¢l Programa tuncrgente Fase 11 continuo atendiendo  algunos
casos rezagados hasta 1988,

"Sin embargo. al realizar un balance de la operacion de este Progrima
Emecrgente FFase [y Ifase 11, es posible concluir que solo pudo resolver una parte

13- Ibidem. p-;: 149,
14.- Centro de Investigaciones para ¢l Desarrolo. Vivienda y Listabilidad. pp 57, 1991,
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de las necesidades habitacionales derivada de los sismos. n cfecto, pucs
qucdaron excluidos los damnificados que ¢en virtud de sus ingresos, situacion
ocupacional y condicion tamiliar no pudicron cumplir con los requisitos para
acceder al tipo de viviendas financadas por el gobierno”15)

Con estas  acciones ¢l Gobierno dio casi en su totalidad respuaesta o una
demanda que cra una habitacion a la poblacion que estaba en desgracia v adermas
fue algo loable como lo dicen las Naciones Ulnidas, va que en poco tiempo se
logré casi construir la totialidiad de viviendas destruidas por ¢l sismo. En cf
siguicente subcapitulo veremos los programas que sc llevaron a cabo para la
solucién de la problematica que o
Renovacion Habatacional Popular.

stono los sismos, como fue ¢l Programa de

1.2.1.- DESCRIPCION DEL PROGRAMA DE RENOVACION
HABITACIONAL POPULARL

Como sc menciono antertormente, el mandato original del PRI fue
reconstruir 43,437 viviendas ¢n los predios expropurdos. Desde el inicio se
intcgro al programa I participacion de orgamisimos no gubcermamentales v
tundaciones privadas que quisicron parucipar ¢ la reconstruccion: “pero el
compromiso inicial fuce ampliado comprendicado un total de 48,000 viviendas v
accesorias, lo que signiticd un incremento del 10267163

"Hiubo cambios anportantes en las acciones que se plantearon en un
principio, va que se aumentaron las Jde reconstruccion v vivienda nueva en un
40.6% y disminuyeron las de reparacion menor vy las de rehabilitacion: los

15 bidem. pp. 57,19, - ) Coo T
t6.- Naciones Unidas Para tas Ascotaimtentos Hiwmanos Renovacion Popular. 1988, pp. U1
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precios de la vivienda oscilaron de 3.2 millones de pesos para las  de
reconstruccion y de 1.3 millones para reparaciones menores, en ambos casos sc
incluia c! costo del terreno. as formas de pago se realizarian mediante abonos
mensuales equivalentes al 30% del salario minimo vigente en ¢l DF. para ¢l
primer caso, y ¢! 20% para ¢} segundo™.(17)

131 Progruma de Renovacion Habitacional Popular, se levaria a cabo a
parntir de 3 lincas de estrategia: social, técnica y financicra, las que se impulsarian
con el apoyo de 14 modulos sociales coordinados por cl drea centrafl;, en la
practica cn estos modulos fue donde se registraron muchos de los conflictos entre
cl progruma y las organizaciones vecinales, pues era ¢l pucsto de cnlace entre

ambos.

Cada una de estas lincas de estratégica incorpord varias acciones a
desarrollar:  la Social implicaba la entrega  de los certificados de derechos o
tos damnificados, los cuales legitimaban o los futures bencficiados como
inquilinos v residentes de los inmuebles expropiados, que a su vez los hacia
acrcedores del PREIIP. En este proceso se constituyen los Conscjos  de
Renovacion comeo instancias de representacion vecinal estos conscjos validarian
la acreditacion de  dercchos a los  beneficiarios, ademas de muantencer  la
comunicacion entre la poblacion beneficiada y el programa.

"También esta linea estratégica deberia promover la firma de {os proyectos
de diseno de la vivienda, previa aprobacion de los vecinos, asi como ¢l impulso
del alojamicnto provisional, que para la ctapa mas intensa, implico. 31,952
familias que vivian fuera de los predios; 22,283 en viviendas provisionales v
19,669 con ayuda de renta, cada vivienda abarcaba una superficie de 18m2.
agrupados ¢n mas de 400 campamentos.

ics en fa ciudad de

‘Vi l?x‘xﬂcl'?!cl: Cenccorta /(ll;nsg Politica y Muvimi';"ruil-’)s”Soc
Meaxico. pp. 152, 1988
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La Estrategia ‘VFécnica  implicaba la necesidad de construrr el monto de
viviendas exigidas en correspondencia a los periodos establecidos. las obras sc
iniciaron practicamente en el mes de abril de 1986 v erminiron cn mayo de
1987, las que implicaron fa participacion de 1350 empresas povadas. siendo 800
constructoras ¥ 250 empresas de servicio como estudios y proyectos”™ (18)

fas  miedidas doe scguridad
I‘n varias ocasiones Jos
fes tuvicron  que ser
as del cambio de las

En la dictaminacion de  danos v ¢n
consideradas, la participacion vecinal fuce importante
dictimenes  a sugerencia de las  organizaciones vec
modificados: ¥ esta fue una de las razones exphicator
acciones por tipo de programa, en donde por cjempio, ¢l progrima original de
reconstruccion y vivienda nueva cra de 28.302 v o actividad final ascendio a
39.790 implicando una disminucion en los demas tipos de programa

“"In lo Financicro en sa conjunto el I'REP dispuso de un total de
274.68-4.5 millones de pesos, de los que 1513010 7 provimieron de recursos
fiscales v 1233228 milones  del Banco Ntundial  Interiamicricano de
Reconstruceion y Fomento gue se obtuvieron o traves doe los apentes Anancieros

de BANOBRAS y el FONHADPO® (19)

pencralizado  de las actividades

finiste un reconocimicnto  positivo
realizadas por ¢l programa, tundamentalmente on of sentido de que este demostro
que es posible que {a coordinacion de una serie Jde aspectos. como son:
participacion de la poblacion en fa resolucion de los problemas. coordinacion
s gubcrnamentales, cte., pucden dar lugar a una aparicion de

Cre instanci
alternativas para la solucion de los problemas de vivienda

“La flexabilidad adoptada por ¢l Programa de Renovacton Hlabitacional
Popular le permitio dar una respuesta elicae al problema que representaba la

atencion a los habituntes de las vecindades de 1a zona centro de la Ciudad  de

21, 1987

18.- Nuciones Unidas, Renovacion Habitacional Poputaren el DI pp. 124
19.- Iracheta Cenccorta, Alfonso, Politica v Movimicemos Socules en i Cirdad de Mexico,

pp. 154, 1988,
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Meéxico. En primer lugar se adecud la reglamentacion de construccion a los
requerimientos  de la  densidad  habitacional que  suponia  atender a  los
damnificados de la zona. Esta flexibilidad normativa permitio la reconstruccion
del numecero de viviendas suficientes para atender a las mismas familias afectadas
por el sismo, cn ¢l mismo predio donde se cncontraban sus  viviendas
originalmente, conservando la nocion arquitectonica tradicional de la vecindad cn
la que siempre habian vivido. Bl subsidio gubermamental fue transparente y
directo para la totalidad de los beneficiarios; cn monto de los pagos mensuales
para la recuperacion del crédito fue acordado a través de un proceso de
concertacion  entre ¢l gobicrno; y los beneticiarios mediante ¢l Convenio de
Concertacion  Democritica(20) de hecho los precios unitarios utilizados para
presupucstar las bases del programa tuvicron poco gque ver con los precios de
produccion reales.

Este convenio fue el resultado de los acucerdos entre ¢l gobierno (SEDUL v
DDF) vy las organizaciones de dammnificados, Universidades, grupos técnicos de
apoyo, colegios, camaras prolesionales, fundaciones y asociaciones civiles.

Vale la pena destacar los aspuectos que le proporcionaron al Programa de
Renovacion un amplio sentido politico:  los  mecanismos  implicitos  en ¢l
programa para canalizar la presion emanada de las organizaciones independientes
de damnificados consisticron en g entrega de  centificados  personales  de
derechos, en la constitucion de comités de reconstruccion en cada vecindad y en
una politica de pucrtas abicrtas hacia los grupos y organizaciones de los
damnificados. También cs impornante resaltar que ¢l 72.6 por cicnto de las
familias bencficiadas por ¢l Programa de Renovacion tenian un nivel de ingreso
inferior a 2.5 veces cl salario minimo. Si bien s posible afirmar que ¢l Programa
de Renoviacion contribuyo a que ¢l universo cadtico y ampliamente movilizado
de los damnificados se transtormara ¢n una ordenada fila frente a la ventanilla

ilidad Po lllCil,E‘). 5s ¥ (;.

20.- Centro de Investigacion para ¢l Desarrollo.

1991.
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del subsidio oficial, también sc pucde afirmar que la organizacion  vecinal
respaldada y reconocida por el Programa de Renovacion, fue un instrumento atil
para la consolidacion de las organizaciones de damniticados reconocidas por ¢l
gobicrno, a pesar de o oser éstas ajenas al esquema corporative  del partido
oficial.(21)"

te Programa de Renovacion Habitacional Popular, tue ¢l amco de los
cullro programas que se mencionaron anteriormente. ¢l que le dio al gobiemo
mas o menos una imagen de que resolvia los problemas sociales que se estaban
presentando, al igual que quitar un contlicto que se le podia salir de las manos, y
con csto hacer que las gentes en lugar de protestar, ponerlas en unas filas para
que les dicran ¢l apoyo que las autoridades promcetian: aunque como la
mencionamos no ha toda la poblacion se le dio una vivienda sino que todavia
quedaron dammnificados que siguen esperando la solucion de ese problema. Vodo
esto ocasiono que se le dicra un giro importante a las politicas de vivienda que sc
iban o realizar: que ahora tomarian ¢l sentir de la poblacion v 4 las
experiencias que se tenian.

1.2.2.- EL SISMO DE 1985, PARTEAGUAS EN LA POLITICA
DE VIVIENDA EN MEXI1CO.

Un acontecimicnto que reperculio en 1o vida nacional y principabnente en
¢l Distrito Federal, fue ¢l sismo que sultio en septicmbre de 1985 1a sacudida de
aquel septicmbre negro provoco gran destruccion de zonas urbanas, hospitales,
escuclas, centros habitacionales, cdificios publicos v privados. vecindades vy
cdificios departamientales que desaparecicron o fucron atectados gravemente.,

31 ibidem pp. 56 v §7. 19



"Los daftos ocasionaron su mayor ¢fecto en los sectores de poblacion con
mis bajos ingresos, que ocupaban vivienda con elevados indices de hacinamiento
v bujo régimen de renta congetada. alrededor de 49 mil viviendas  fucron
atectadas » 90 mil familias se contaban entre las dammiticadas, ¢l impacto fuc
brutal que a lo largo de dos anos México cntero fue testipo de I agitacion
colectiva organizada que se movilizg alrededor de una demanda: la solucion del
problema habitacional™ (22)

“las  viviendas  danadas  se localizaron en un areca de 50 km2
comprendiendo  las  tres  delegaciones  centrales del DDFF. ( Cuauhtémoc,
Venustiano Carranza vy Gustavo A Madero), estas tres delegaciones concentran
el 3026 de la actividad cconontca v tiene los mas completos niveles de dotacion
de servicios ¢ infraestructura incluyendo por ¢jemiplo, 40 de los 122 km con que
cuenta la red del metro®™ (25)

La mayoria de estas viviendas fucron construidas por particalares “durante
fa primera mitad de cste siglo para Jos smmigrantes del campo, en otros casos se
trataba de cdificios que albergan usos distntos » con ef ticinpo y el deterioro del
centro fucron decayendo v subdividiéndose en pequena vivienda muchos cran
edificios de valor historico o arquitectaonico protegrdos por leyes de consenvuacion
adicionalmente ¢l 30% de la vivienda atendida, estaba sujeto a decreto de
congelacion de renta emitido en los anos  cuarenta, lo que disminuyo su
rentabilidad vy contribuyo a su deterioro™ (2.4

L.os sismos dafiaron 5728 cdificaciones doe las cuiles 47% sufricron dafios
menores, 38% cstructurales y ¢l 15 por ciento sce dermumbao total o parcialmente.
Sufricron dafos  los grandes conjuntos habutacionales  principalmente ¢l
multifamiliar Judrez y ol conjunto urbano Nonoalco-Tlatclolco, s¢ afcctaron
cdilicios de oficinas y habitacion, salas de especticulos, emisoras de radio y de
tclev N, adictonalmente se perdio ¢l 25% de 1a capacidad Hospitalaria y sc
afectaron ¢l 30% dce las escuclas pablicas, la infracstructura sufrio daios en todos

22.- llerrera Beltran, Fidel, Ja Vivienda Popular en México, pp 65 y 66, 199,
23.- Nacioncs Unidas, Renovacion Habitacional en el DF. pp 1. 1987,
24.- Ibidem pp. 1
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instalaciones telefonicas y algunas lincas de drenaje ( VIER CUADRO)
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Iin ¢l centro de 1o Cindad  la vivienda popular deteriorada v en mal estado
por su antigiicdad y ¢l abandono no resistio la fucrza sismica quedandose sin

techo o en peligro miles de familias.
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L.os primeros dias de emergencia y resucltas las necesidades inmediatas  de
alimento y cobijo, los damnificados cmpezaron  a movilizarse para solicitar
proteccion contra desalojos, congelacion de rentas, acciones ¢n contra de los
responsables de derrumbes por la mala construccion de las viviendas y la
expropiacion de los predios atectados.

“Para responder a la problematica derivada de los sismos y atender la
emergencia, ¢l Gobicmo integro lus Comisiones Nacionales dec Emergencia y
Mectropolitana Je  Emwergencia.  posterionmente sc instauré ¢l Comité de
Reconstruccion del Arca Metropolitana de Ia Ciudad de México™(25) y
paulatinamente sc¢ fueron  dando  a  conocer  programas  cspecificos  de
rcconstruccion para cada uno de los componentes: vivienda, escuclas, hospitales,
infraestructura v teléfonos.

“Para cf sector vivienda, se diseitaron distintos programas, segin cl tipo de
comunidades afectadas, pero todos sustentados en ol dialogo, ¢l acuerdo y la
concertacion con los beneficiados. Estos programuas, quce en su  conjunto
resolvicron ¢l problema de 95,000 familias™(26).

Con esta torma de disciar los programas con la colaboracion de Ia
poblacion, v con Ia experiencia que tuvo el gobicrno de que este problema se le

podia escapar de Lis manos se disciio el programa de vivienda cn 1987,

l.os sismos de 1985, represenmtaron un partcaguas, tanto  para los
orpanizaciones demandantes como para las propias instituciones  y politicas
publicas en materia de vivienda™(27) El fontalecimiento de  estas organizaciones

25 lhldcr:n.'};r;(v
26.- tracheta Cenceorta, Alfonso. Politica y Movimicntos Sociandes en 1 Ciudad de México.

1988, pp 138 v 139
27.- Ibidem. pp 103

20



como interlocutora de las instancias de gobicrno encargadas de la vivienda,
obedezea que la movilizacion social desatada por aquellos, que en buena parte
rompio la atonia politica de la sociedad sumida en crisis, tuvo como contrupartida
del lstado una estrategia de concertacion politica como buse de los programas de

reconstruccion.

"En el nuevo contexto que abricron los sismos quedo claro que la politica
serid un simple proceso constructivo sin (e entraia
en vivir

de vivienda popular jama
obligatoramente la organizacion de contingentes de famibias interesads
voluntariamente en colectividad que la constitucion de los sujetos de crédito deja
de ser un proceso estrictamente bancario, para convertirse sobre todo, en un
esfuerzo de concertacion politica y que la politica de  vivienda  involucra
centralmente procesos de organizacion urbana v participicion social™ (28)

st situacion sento un precedente  importante para las  subsecuentes
acciones de gobicrno en materia habitacional, abricndo un proceso global de
transformacion de politicas habitacionales que ncorporan la participacion ¢

iniciativas de los grupos demandantes.

Con esto ¢f pobierno y los ciudadanos, aprendicron a concertar para darle
solucion u un problema inmediato que fue la destruccion de las viviendas por ¢l
sismo ¥ que dio pauta para claborar ¢l programa de vivienda de 1987, que este
plan abarcaba on un nivel mas general ol problema de la vivienda, Al igual que
los programas de vivienda, que se hicicron para la solucion del problemi causado
por los sismos, toda la poblacion demandante que estaba organizada se les dio
cabida en estos programas para la solucion de estos. Y se aprendio ha tomar en

cuenta a Ly poblacion y hacer democracra,

) Urbar 1.7K;|(;)gcsu;'{rvl y Politici., 1992

58,; (_:ou'lnmh, Rence, Pobre,



1.3-DEMOCRACIA APRENDIDA POR EL SISMO.

Fue de tal magnitud ¢l desastre y sus cfectos del sismo que ¢l desconcierto
inicial provocado en las diversas esferas de gobierno asi como en las diversas
organizaciones politicas y sindicatos; diversas agrupaciones del movimiento
urbano popular tomaron la iniciativa ¥y ordenaron en un solo programa todas sus
iniciativas habitacionales

Los representantes del gobierno y organizaciones sociales debicron asumir
nucvas actitudes y formas de enfrentar la sitsacion para detender sus intereses y
los de la Ciudad, pues la poblacion adquirio rapidamente conciencia politica del
significado que para clla tuvo experiencia tan brutal, sus quejas, demandas,
criticas y propucstas tenian e} sentido de recuperar lo propior su ciudad v de
otorgarle un nuevo valor.

l.o importante y trascendental de  los  programas de Renovacion
Habitacional Popular, fue ¢t convenio de “Concenacion Democrittica para la
Reconstruccion que para 1987 habia introducido un nucevo clemento en las
politicas de vivienda, fuc ¢l principio de concertacion, herencia valiosa del
proceso  de  reconstruccion  iniciado ¢n 1985y que se expreso en una
concicntizacion de caracter colectivo evidenciada en espontancidad en acciones
heroicas vy solidarias, sin las que no hubicra sido posible reconstruir la
ciudad™(29)

El reconocimiento al principio de concertacion v la urgencia de atender las
demandas sociales, permitio elaborar las bases consensuales para la detinicion de
una estrategia en ¢l desarrollo de los nuevos programas habitacionales.

Como mucstra destaca ¢l hecho de que al formar parnte del proceso de
participacion  comunitaria, los represcentanies  sociales intervinicron también

1988. pp 99.
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en la eleccion de sus candidatos para ¢l Consgjo de renovacion: en la integracion
de expedientes para certificados de derechos y en la verificacion del derecho a la
vivienda de vecinos asimismo participaron en las obras de apuntalamicento por
cion, limpicza y vigilancia de las viviendas provisionales y en
Ia demolicion de las vecindades; fue mwuy destacada su participacion en Ja
aprobacion de dictimenes de danos y proyectos de renovacion, en la evaluacion
de  proyectos cspeciales, en  la  asignacion  de  contratos,  cn obras  de
autoconstruccion ¥ supervision v en la adjudicacion de viviendas

riesgo, on la instg

"EI terremoto cimbro a la socicdad mexicana anto por la magnitud del
desastre como por la gran movilizacion que se dio en Ja ciudad de Mexico. La
poblacion rebaso a sus organizaciones, si las wenial Ia mayoria sin tenerlas, sc
voled a vincularse entre si y resolver Ia crisis social inmediata que afectaba a
todos. Nos impresiono asimismo, la desobedicncia civil, logica v espontanca
tambicn, rebasando la accion oficial quce en ese momento trataba de contencer los
clectos inmediatos a la catdastrofe, Hamandose intructuosamente a ia nonmahdad a
maves de los medios de comunicacion oficiales v privados. tuc una verdadera
cruzada de solidaridad que solo oiin su propia concicncia v desplazaba las
instancias oficiales que ibhan perdiendo, cada vers, legitimidad en la poblacion.
Una accion social colectiva que estuvo impregnada de contenido humano y de
una moral diferente a la aprendida en las escuclas v on los tibros de texto. Ahora
cra una moral aprendida en las calle.

e esta mancera ha permanccido un movinmiento social que ha mantenido
priacticamente su estructura social y mas aun sc ha ido ampliande vy adecuando a
las condiciones y situaciones que la ciudad y la accion de 1a politica urbana e va

enfrentando®(30)

“de México PP

100 y 101, 1988,
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“Asi las demandas iniciales se van lipando con otras y otras, todas de
caracter emincntemente democritico, es decir, del derecho a vivir dignamente, de
tener Jo mismo que todos, de ser iguales. 121 movimiento social, entonees, no ¢s
la multitud incoherente sino la accion colectiva que rebasa kn mediacion y fa
manipulacion, cnfrentandose a lo establecido, rompicndo los limites de las
normas y convirtiéndose ¢n permanente y general. No es una mera disfuncion del
sistema, sino un movimicnto social con sus propias formas de solidaridad, que
relaciona y cohesiona a sus miembros ante un conflicto ¥ que los impulsa a
resolverlo desde su propia perspectiva ¢ interés coman™(31)

Con c¢sto podemos ver, que aunquc Onicamente sca cn problemas, Ia
poblacion de Mcéxico se une, se organiza y usa las organizaciones que se han
venido formando para resolver sus problemas en conjunto y aprende aunque cn
forma cadtica de como organizarse ¥y como tratar de resolver ¢l problema y se
manifiesta para que las organizaciones del gobicrmoe tomen conciencia  ¢n el
momento que se esta viviendo y hagan algo para la solucion del problema
provocado por ¢l sismo.

1.4.- CONCERTACION ENTRE GOBIERNO ¥ CILUDADANOS.

"L} surgimicnto de nuevos movimicntos sociales y la presencia de las
organizaciones popularcs en tomo a las politicas de vivienda, ¢s uno de los rasgos
mas claros del panorama nacional, en cuanto a las relaciones socicdad- Estado.

A cllo a contribuido, la maduracion de un conjunto de iniciativas sociales
de parte de “las organizaciones no gubemamentales en tomo al problema de la
vivienda, que se venian acumulando desde los aios sesenta y, por supucsto, 1

312 Ibidem. pp. 102y 103,



flexibilidad estructural de las organizaciones del Movimiento Urbano Popular y
su acumulacion de experiencias, para colocarse en ¢l decenio de fos ochenta en
un lugar privilegiado como actor politico frente al Estado™(32)

Los sismos de 1985 representaron un  parteaguas  tanto para las
organizaciones demandantes como para las propias instituciones y politicas
publicas en materia de vivienda. I fortalecimicnto de estas organizaciones como
interlocutoras dc Ias instancias de gobicrmo encargadas de la vivienda, obedece a
que la movilizacion social desatada por aquéllos, que en buena parte rompio fa
atonia politica de la sociedad sumida en Ja crisis, tuvo como contrapartida del
estado, una estrategia de concertacion politica como base de los programa de
reconstruccion.

ta situacion senté un precedente importante pars  las  subsccuentes
acciones de gobicemo en materia habitacional, “abrnicndo un proceso global de
transformacion de las politicas habitacionales, que incorpora la participacion ¢
iniciativas de los grupos demandantes®™(33)

32 Zepeda M. Peds
pp. 42, 1993,
33.- Ibidem. 43, 44,



2.- EL PROBLEMA DE LA INDUSTRIA DE LA
CONSTRUCCION.

"La industria de la construccion cs un sector de gran influcncia cn las
inversiones puablicas y privadas, absorbe un volumen considerable de los recursos
destinados a diversas actividades que impulsan el desarrollo del pais. 1l empleo
de fuerza de trabajo especifico en ¢lla y su demanda en otras industrias de apoyo,
ticne gran influcncia e¢n la ¢conomia nacional. Por cllo reviste una gran
importancia ¢! que la industrin de la construccion cuente con una bucna
organizacion y una proycccion basada en ¢! conocimicnto y la resolucion
oportuna de las necesidades y recursos”™(34)

La cspiral inflacionaria que s¢ cncuentra inmerso ¢l mundo y su fucerie
repercusion en nuestro pais ha hecho que la industria de 1a construccion sufra
fuertes impactos que con diversas ocasiones han incrementado la desocupacion o
subocupacion de profesionales, téenicos y obreros en csa drea y en otras conexas.
*{.a participacion dcl scctor de la construccion en Mdéxico oscila entre ¢l 3.5 v
7%™(35)

El problema que se considera de mayor importancia para el desarrollo de la
industria dc la construccion, quizi solo supcrado en los nltimos anos por ¢l
problema inflacionario, ¢s ¢l de la incertidumbre sobre los niveles futuros de
demanda de la construccion, sustentado por la historia de la produccion bruta de
nuestras discontinuidades, generalmente en los cambios de sexenio. aunque no de
mancra exclusiva. Aunque también la inflacion ha encarecido muchisimo la
construccion ¢n Mgéxico, y estos problemas son los quc mas repercuten en fa
industria de la construccion.

"Iista discontinuidad cn la funcion de demanda de produccion, desde lucgo
que no es privativa de 1a construccion....no so6lo se debe a factores  politicos  de
cambio dc  sexcnio (estos  solo  agudizan ¢l problema), y también a los
propios ciclos de ajuste de la actividad ccondomica.

332 Aguilar Mcjla Ranl Dicgo 1a Vivienda Popular. pp 80,
35.- Ibidem. pp. 82
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El fenémeno se presenta por igual cn otros paises, aunque de mancera
aleatoria en contraposicion con México ¢n donde ¢l decremento de ta demanda se
prescnta sexcnalmente en la mayoria de los casos.

Se ticne en cucnta que la demanda de construccion, implica considerables
inversiones del sector pablico y del scctor privado, que estas a su vez,
dependen de Ta expectativa de ganancias de los inversionistas, v ésta de las
condiciones macrocconémicas intermas y dd exterior, es de esperar que a
incstabilidad de la d la seguira pr dose, independientemente de quce ¢l
sector publico Jogre continuidad scxenal, lo cual por otra parte, aminoraria
considerablumente el problcma.

Si se acepta este hecho, la industria de la construccion tendri que seguirse
enfrentando a un periodo de disminucion de la demanda. Ahora bien, dada la
naturaleza del proceso de construccion(montaje a pic de obra segan contratos
cspecilicos, muy diferentes en tiémminos gencrales), no cs posible establecer
programis continuos de produccion con facilidad de otras industrias de la
transformacion, sobre todo si sc toma cn cucnta que los sitios de trabajo sc
distribuyen cn todo ¢l pais®(36)

tista situacion se agrava por ¢l hecho de que 1a industria de la construccion
no pucde mantencr invemarios de productos terminados que le permitan ajustar
su produccion a las tluctuaciones de ta demanda.

Finalmente, ¢l recurso de exportacion sc encuentra en un cstado incipicnte
de desasrollo y no esta actualmente. ni lo estara por mucho tiecmpo, al alcance de
las emipresas pequenias y medianas, a no ser por algan esquema administrativo de
consorcio. Listo resta atun mas la flexibilidad de la industria para acomodarse o las
variacioncs de ta demanda .

También la industria de la construceion,” responde, ¢n promedio, por mas
de 50% dc los activos s producidos anualmente para incrementar ¢l acervo del

36~ Thidcm. pp 81,
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capital del pais, y que en gran proporcion son requeridos en los proccsos de
praduccion de otros bicnes y servicios. [in cfecto si se tiecne en cuenta que la
construccion dc infracstructura y scrvicios y la cdificacion no residencial,
corresponden al consumo intermedio, entonces ¢l 60% de los bicnes de capital
producidos por la construccion sc utilizan en la produccion de otros bicnes y
servicios. e aqui 1a importancia de la capacidad de produccion de la industria
de la construcciéon, puesto que si ésta no corresponde a la demanda, pucde
constituir un freno para las demas actividades productivas™(37).

Al igual, los factores que han inhibido la oferta de vivienda son la escasa
disponibilidad de tierras con servicios y a precio adecuado, lo cual propicia un
gran nuamcero de  ascntamicntos irregulares cn  las  grandes concentracioncs
urbanas: las gente se acomoda donde puede; la limitada capacidad financiera del
scctor publico para responder a la demanda de infracstructura, scrvicios ¥
cquipamicnto urbano y para financiaor programas habitacionales para ta
poblacion de  mcenores recursos;  la inadecuada estructura de la banca o
instituciones financicras privadas: ¢l deterioro de la relacion centre ol ingreso
familiar y ¢l costo de la vivienda: ¢l apeyo insuficientc a los programas d
autoconstruccion del scctor social: obstaculos para la inversién del scctor privado
en vivienda para arrendamicnto: los escasos resultados obtenidos cn cuanto al
desarrotlo teenoiogico en ¢l arca de materiales y componcentes de construccion y
1a complejidad de los tramites requeridos en el proceso habitacional, lo cual cleva
los costos y alarga ¢l ticmpo de construccion de la vivienda™(38)

A 1a par de estos factores, los organismos publicos de vivienda se vicron
rebasados por las condiciones economicas desfavorables que se vieron durante
toda la década de los ochenta, lo que condujo @& menos recursos disponibles para
financiar vivienda para los trabyjudores y para los sectores de menos ingresos, al

37-Ibidem
38..- Catalin Valdés, Rafacl. Las Nuevas Politicas de Vivienda, pp. 535,56, 1993,

28



ticmpo quc los créditos para los grupos medios incrementaban su costo y se
reducian los plazos para su amortizacion, de modo tal que se volvicron

inaccesibles para Ia gran mayoria.

Otros acontccimicntos politico muy tmportantes, quc sumergicron al pais
en una gran crisis fucron el asesinato det candidato a la presidencia por parte del
Partido Revolucionario Institucional y los sucesivos crimencs en lorno a este

caso, el levantamiento en Chiapas; con lo Que en 1994 si de por si, con una
ion presidencial en ese mismo aio, los

cconomia muy fragil, luego con la suces
inversionistas quitaron sus capitales del pais, con lo que hicicron que ¢l pais siga
sumergido en crisis y con esto, todo tipo de crédito se hiciera caro: al igual que
no hubicra las suficientes fuentes de trubajo para que la poblacion tuvicra una

mgjor expectativa de vida.

2.1.- EFECTOS INFLACIONARIOS SOBRE LOS COSTOS DE
PRODUCCION.

"lintre 1978 y 1982, la construccion experimento un momento de auge, tal
periodo de estabilidad y prosperidad incito a los constructores @ pensar ¢n
introducir cambios substanciales tanto en la ampliacion vy diversificacion de los
insumos neccesarios en esta actividad, como ¢n los medios para construir. Durante
esc momento de apogeo los lideres de la Camara Nacional de Ja Industria de 1a
Construccion (CNIC) publicaron  varios  articulos en su  revista,  donde
manifestaron la necesidad de ampliar la planta productiva  abastecedora de
insumos matcriales para responder a la fuerte demanda de ese momento. A tal
punto ¢l mercado de insumos sc saturo, que en 1981 hubo que importar cemento
dce Cuba, Japon y Australia. Adenuis sc presento el problema de T escasez de 1a
mano de obra caliticada. te fue tan apudo que, en 1981 ¢l presidente  de la
CNIC declaro necesario que los constructores optaran por modificar su torma de
producir, incrementando la productividad por la via de fa teenificacion y ¢l uso
de materiales ahorradores del factor trabajo”.(39)

i0: L.os Oficios de la Construccion de

astellunos. Flor de Andan
co. pp 37 1994

39 Carmen f3ucno
Vivienda en la Ciudad de M
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IIn 1983, después de esa ¢épocua, la industria de la  construccién
experimenta ¢l peor desplome de las altimas dos décadas. £l colapso alcunzo 1a
cifra negativa de 1.8 por ciento, 1o cual sobrepasa las fluctuaciones causada por
los ciclos economicos y por los cambios sexenales. Las causas de la crisis fucron:
¢l desplome del presupuesto del gobierno para obras de infracstructura, derivado
de una fucrte presion de la deuda puoblica y las clevadas tasas de interés que
desestimulaban a la poblacion a solicitar créditos para la vivienda.

Al afo siguiente, la industria sc reactiva al alimentarse con nucvos
préstamos intemacionales;, pero despuds de dos anos de estabilidad, en 1986 cae
abruptamente. Ante los continuos altibigjos de la industria, en noviembre de 1984,
¢l Ing. Favela, presidente del Colegio de Ingenicros Civiles de México comento
lo siguiente: ¢l volumen de obra es mucho mas bajo ue ¢l de 1980 y 1981 y los
precios del mercado no resisten al uso intensivo de maquinaria. Tenemos cn
cambio, un fucrte exceso de mando de obra que tenemos que aprovechar si
queremos ser productivos.. paradojicamente, ser productivos actualmente iimplica
minimizar lo que otros llaman productividad.

sta declaracion expresa con toda claridad, 1a posicion tomada por los
agentes responsables del mercado de 1a construccion en cuanto a la preferencia
dc pricticas productivas intensivas cn ¢l trabajo para poder adecuar de mancra
mas eficiente a los altibajos de esta rama de la cconomia.

"l.a década de los ochenta se  caracterizo también por una  gran
inestabilidad para la construccion. Sc presentaron condiciones  particulares
durante 1988 v 1989, .. EIn tal periodo los proycctos politicos de Mdéxico ¢en
materia cconomica se encontraban en trunsicion. Derivado de Ia puesta en
marcha del programa de estabilidad cconomica que se comenzo en la segunda
mitad de 1988, ¢ste fue ¢! Bltimo ano de la década donde se vivié un periodo de
gran inflacion y de continuas devaluaciones de! peso. Una de las medidas
tomadas fuc 12 suspension casi total de los créditos para la construccion de
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vivienda. Habria que recordar que 1 industria de la construccion sc vio afectada
también por ¢l cambio presidencial. En el afo siguiente inician cambios
substanciales en la politica ccondmica del pais, cstableciéndose la  ctapa
caracterizada por un crecimiento sostenido no inflacionario, o que implica un
riguroso control en la estabilidad de precios y salarios que permitio a los
constructores... tener un mayor control sobre sus costos; pero a su ves, vivir la
disminucion c¢n 1a demanda de  construccion por la reduccion del  gasto
publico”.(10)

Sepgun cstadisticas del INEGIE, micntras que ¢l indice de precios  al
productor pasa de una tasa anual del 184 por ciento en encro de 1988 a 10.2 por
ciento cn junio de 1989, ¢l sector de la construccion 1o hizo de 223 por ciento a
3.9 por ciento, como se puede apreciar, ¢l cambio en costo fue drastico "dado que
tanto la mano de obra como la gran cantidad de material, tuvo que agjustarse a la
politica oficial de¢ precios y salarios. El clemento mas critico, lo cual sc
desprenden todos los dem en la disponibilidad oportuna de los recursos
financicros, ¢l apoyo crediticio ha ido en constante decremento, cl crédito
otorgado a la industria de la construccion por ¢l sistema f{inancicra fuc
porcentualmente, en el anto de 1970 del 10%, en 1975 10.9%%, ¢n 1980 ¢l 6.3%,
en 1985 ¢l 1.9%. cn 1986 ¢l 0.6%, cn 1987 ¢l 0.9%. ¢n 1988 ¢l 0.7% v cn 1989
el 1.3%".

“La inflacion disminuyo ¢l poder adquisitivo de los salarios y los ingre
medios de la gran mayoria Jde la poblacion, obstaculizando programas y crédito.
y ta imposibilidad de ahorrar, provocando un tucrte incremento en la demanda de
viviendia. “(41)

"El sector de la construccion que con frecuencia actiz como un importante
dinamizador del crecimicnto y un gran generador de empleos entra ¢n una crisis
ain mayor que repercute directamente en amplias arcas de la cconomia, entre

40.- Ihidem. pp. 37, 38, 39, T T
41.- Aguilar M. Radl Diego La Vivienda Para Todos  pp 1. 1994
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otras Ia de vivienda, enfrentando costos crecientes y una demanda  muy
restringida, lo cual provoco una seria carencia de vivienda nucva durante varios
anos, debida a la calda de 1a rentabilidad de las inversiones en este rama. Asi al
no construirse viviendas las necesidades siguicron creciendo o ritmos similares a
los de anos anteriores, con lo que I demanda presiono en los mercados de
arrendamicento. Ademas ¢l fendmenoe  inflacionario  provoecéd que las rentas
nominales sc incrementaran considerablemente durante los primeros aftos de la
década. los precios de los matenales de construccion, por otra partc se
incrementaran a mas o menos a la par que la inflacion hasta 1986: pero a partir
de ese ano aumentaron  aceleradamente. No  obstante que el trabajo, que
constituye uno  de los insumos max importantes  dentro de los costos  de
editicacion, sc¢ abarato relativamente por ¢l deterioro de los salarios reales, ¢l
costo de 1a edificacion ¢n si awmento niis gue los precios, sobre todo a partir de
19877(42)

FEn las basqueda de medidas para combanr 1o inflacion se adoptaron
algunos controles de precios, sobre todo en articulos de primera necesidad v en el
precio de la mano de obra. 1.os salarios mininos s¢ fucron deteriorando a lo largo
de esta década hasta ¢l punto de perder mas del 50% de su poder adquisitivo.
Entre los precios de bienes de consumo se puede citar el de las rentas de las
una  parte proporcional  muy

habitaciones.,  que  frecuentemente  ocupan
significativa del gasto familiar,

" PDurante la década de los ochenta se intento controlar también ese precio, con lo
¢, sobre todo a partir de . los precios gencerales crecian mucho muas rapido
ue, sobre tod tir de 1986, los precios gencerales ¢r n nwach d

que las rentas.

Esto genero una situacion en la que no se producia vivienda; por una parte,
la industria de la construccion sc cncontraba deprimida y los costos de
cdificacion eran cada vez mayores. Ademas ¢l poder adquisitivo de las unidades
cncontraban  suwimamiente mermado  y,  para el caso del

tamiliares  sc

az.- Cc:;’(_::.ic l;wcsug ciones p:;rn el desarrollo Vivienda v stabilidad Politica. pPp 61y 65
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arrendamiento, las rentas no podian incrementarse en la misma proporcion que la
inflacion. El dcterioro de los ingresos hacia posible acceder a mecanismos de
financiamiento para la provision de vivienda propia y, debido al alza de las tasas
nominales do  interés, provocada por  la inflacion, los  mcecanismos  de
financiamicnto como las hipotecas se volvicron prohibitivos.

Las instituciones cncargadas de  instrumentar la politica habitacional
siguicron dotando un gran porcentaje de vivienda de calidad en forma subsidiada,
atendicndo preferentemiente a los estratos medios de la poblacion. £l costo de
dichos mecanismos de subsidio, sin embargo, no fue absorbido por ¢l gobiemo,
sino por otros agent Como se habra de ver, ¢l costo del subsidio en el
financiamicnto del INFONAVIT fue soportado por los obreros que recibian la
devolucion de su fondo de ahorro, y cn el caso del FOVI por el Sistema
Financiero ¢n su conjunto. Ademas, ¢l subsidio cn estos mecanismos no
correspondio a una politica plancada o premeditada, sino a la muanera como la
intlacion fue afectando a las distintas instituciones'*(43)

Como podemos ver, la espiral intlacionaria, ¢! cambio de sexenio cn
Meéxico, han hecho que la industria de Ia construccion no sca ese detonador
ccondmico como cen otros paises del mundo; al ipual que la insuficiencia de
personal calilicado que a continuacion vercmos.

2.2.- INSUFICIENCIA DEL PERSONAL CALIFICADO

"Dc todas las transformacioncs cn la construccion de vivienda, la que
menos ha impactado cuantitativamente en nucestro pais ha sido la cvolucion
tecnologica. si bien es innegable que las tecnologias cdificatorias avanzadas
ticnen una traycctoria importante en México, su aplicacion en ¢l ambito de la
vivienda ha sido limitada, de suertic que §a gran mayoria de las casas que se
producen anuatmente ¢n ¢l pais se rigen con tecnologia tradicional y carccen de
componenics pretabricados.
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De esta mancera, la antigua casa de adobe y terrado ha sido remplazada por
la casa de ladrillo o block ¥ losa de concreto donde las téenicas de edificaciéon no
han cvolucionado: los adobes o la picdra han sido remplazados por ladrillos, y los
acabados cn cal ¥ arena, por sarpeo y afin.

l.a actividad de promotor de vivienda ya ha dado sus primieros pasos en el
pais, ¢ incluso podemos hablar de algunos promotores que han alcanzado un alto
un ablto nivel organizacional. Sin embargo la mayoria de los desarrolladores
continian mangjando sus empresas de manera personal, sin suficiente conciencia
profesional”(34)

I‘n los Gltimos afos los temas discutidos en relacion con la edificacion
habitacional han sido esencialmente tres:

I.- La cucstion de 1a autoconstruccion.

2.- Los obstaculos que sc han encontrado en ¢l desarrollo de sistemas  de
prefabricacion de vivienda.

3.- Los problemas surgidos por la deficiente calidad de algunos conjuntos
habitacionales.

"Ll tema de la autoconstruccion tomo fucerza en Meéxico hacia tinales de
los afos scienta, alimentado por una corricnie de pensamiento que, a nivel
mundial, pregonaba la necesidad  de fomentar en los  paises  en vias de
desarrollo las tecnologias mas adecuadas a las  caracteristicas de su planta
productiva vy, fuertes consumidoras de mano de obra. Hste movimiento de
pcnsamicnto, lavorece a la tecnologia apropiada, tuvo un gran impacto cn cl
INDECO y lucgo en ¢l FONHAPO, v de alpuna mancra se hizo sentir en todos
los niveles de decision del Sccotor Vivienda, De ahi surgio un vivo interés por
fomentar y organizar la autoconstruccion de vivienda para los habitantes de las
»onas humildes, en lugar de continuar aspirando a soluciones industrializadas
para la totalidad de la poblacion.

44 .- Barmg.’mTlm_l—;;;S cio 100 afos de Vivienda en México: | istona de la Vivienda en una
optica cconémica y social, 1994
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LLa problematica de la  autoconstruccion no  gira  alrededor de la
disponibilidad de mano de obra, sino esencialimente del financiamiento de los
materiales de construccion. Bl constructor es un autofinanciador, que cleva un
muro, coloca una ventana o cucla una losa en la medida en que el ahorro de la
familia lc permite adquirir materiales y componentes.

Desgraciadamente, numerosos estudios han comprobado gue ¢! costo de
autoconstruccion ¢s muy superior a la edificacion on serie: los materiales al
grancl son hasta 80% mas  caros que en compras masivas, la cdificacion por
ctapas conducce i nuUMeErosos errores constructivos y de plancacion de la vivienda,
cuyo costo de compostura €5 cn ocasiones superior  al que provocod el error;
adicionalmente, los matenales almacenados lentamente, sc deterioran, y fa mano
de obra no calificada efectia las labores con lentitud ¢ incliciencia.

No existe la mano de obra especializada, se trata de un problema grave,
aplicable a Ta mayor parte de las tecnologias de pretabricacion: los malos salarios
que producen alta rotacion en ¢l sector construccion v 1a falta de capacitacion del
personal esta es la raiz de este problema®as)

.o industria de la construccion como lo hemos visto no ticne un lugar fijo
donde tenga todos sus activos ya que cualquier obra pucde salir en cualquier
parte del pais; al igual que esta industria por su naturaleza nunca pide estudios
minimos para entrar o trabajar, con lo que hace que la gente aprenda a trabajar
este oficto a base del trabajo v {a experiencia que va tomando durante ¢l tiempo:
como pudimos analizar en México todavia no existe ¢l personal suficientemente
calificado para usor las tecnologias de los materiades prelabricados v es por eso
que se sigue con ¢l proceso tradicional de Ia construccion.

Al analizar hasta aqui, Ia industrin de la construccion, muchos autores
estian en favor de la autoconstruccion porgue es una alternativa que pucde ayudar
a muchas personas a tener un lugar cn donde vivir, sin que tengan una gran

a5 ibidem - pp 261,262,263




ayuda por parte del gobicrno, pero tambicn hay muchos autores que estin cn
contra de este método, ya que mucha gente no puede ni ticne los conocimientos
sobre albanileria y hace sus casas mal, todo esto nos lleva a pensar de que se debe
instrumentar mejores programas para que la autoconstruccion sca viable

Tambicn otro problema, es ¢l de la capacitacion de la mano de obra en ta
industria de la construccion, por no tener un lugar fijo de las obras, por la gran
rotacion de la gente, este scetor no tiene prandes programas de capacitacion y si
1 ¢l personal de oficina, dejundo afucra a los que en si
andolos que estos aprendan ¢l oficio en cl trubajo v a

la tiene, nada mas es p
trabajan e¢n la obra y dcj
través de la experiencia .

2.21.- ESCOLARIDAD.

a4 cursar solamente la primaria.
solo ¢l 55% pudo terminaria.
L.os resultados

"..la mayoria de los wrabajadores Heparon
De los hombres que asisticron g Ia primaria
mientras que en el caso de fas mujeres solo terming ¢l 33%a.
porcentaje mayor de mueres que empezaron la secundaria en
a los hombres. sin embargo al igual que en el nivel primaria.
las nucve "‘llle‘I'CS que  cursaron I
Ia mujer que comenzo [a preparatoria

mucstran  un
comparacion
manifestaron una mayor descercion, de
sccundaria solo dos teriminaron (22%26) v
tampoco concluyo sus estudios. I<in cuanto a los niveles superiores de escolaridad
solo scis hombres (4%) cursaron algan tipo de carrera, de los cuales solo uno
termino una carrera téenica en clectricidad ™16

Los altos niveles de desercion de los Sistemas Educativos muestran, por
un lado, que la poblacion ha tenido que abandonar sus proyectos de formacion
para poder c¢jercer actividades remuneriativas, y por otro, que existen “cicertos
lugarcs dentro del mercado del trabajo urbano, como cs ¢l caso de la industria de
la construccion, que acogen a  cualquicr trabajador  sin requerirle  algan
certificado, que avale una cducacion formal. . s¢ pucde observar que ¢l 65% de




los maestros s6lo cursaron la primaria ¢ incluso en este estudio esta ¢l caso de un
macstro de obra que nunca asistio a la escucla™@7) y que en la obra otros
compaileros  le ensefiaron a leer  y  escribir,

“Pero también hay peones que flegaron a cursar una carrera cornta y, al no
encontrar mcjores oportunidades de empleo, se reclutan en algun oficio de la
construccion™(4%)

Podemos ver aqui, que fa industria de la construccion que es una actividad
que no requicre de estudios minimos para entrar Yy no requicre de que las
cmpresas capaciten a sus empleados sino que estos solos se van aprendiendo ¢l
olicto, entonces ¢s obvio que la industria de la construccion no tenga personal
con estudios muy altos; al igual que st personal, lo obtiene por la migracion que
viecne de la provincia a la ciudad de Meéxico, por temporadas, que esto a
CO“(i"llZ‘Cl‘(‘)ll VCICemos.

2.3.- MIGRACION CAMPO-CIUDAD

"Al hacer ¢l analisis del onigen de los trabagjadores, encontraamos que 105
personas(59%,). mas de la mitad nacieron fucra de la Zona Metropolitana de 1a
Ciudad de México. Ellos proceden de diversas regiones geograficas: una quinta
parte de estos trabajadores son originarios del Estado de México...La gran
imponancia numeérica de la oferta de mano de obra mexiquense a fa industria de
1a construccion de vivienda sc debe entre otras cosas, a que s ¢l estado que rodea
at DK, proximidad que se facilita por las diversas vias de acceso disponible, los
nativos de tlidalgo le sipuen en importancia y representan ¢l 10% ¢en total. 13
cestado de Querdtaro, Guanajuato, Puebla, Michoacan, Qaxaca y Guerrero ofrecen
una proporcion mas o menos simitar de trabajadores, que oscila entre los dos v ¢l
seis por cicnto, por altimo los trabajadores procedentes de San luis Potosi y
Veracruz representan ¢l 0.6% y ¢l 1% respectivamente (ver cuadro 3) fa industria

47 2 ibidem pp 77
48.~ Ibidem. pp 79,



de Ia construccion recluta en primer lugar, mano de obra originaria de la drcas
geograficas periféricas a la gran metropoli y ¢l radio de  influencia va
disminuycendo conforme la distancia aumenta™(49)

CUADRO 3
L TRABAJADORES POR SEXO

GENERO R KMUIERES TOTAL %
ESTADO
ZONA . ) 73 313

METROPOLITANA

ESTADO DI MEXICO 37 20.7
QUERETARO AT o a 22
GUANAJUATO R A TR T T 33
HIDALGO [ 17 101
[ wuEBLA T e v T
MICHOACAN A T
OAXACA - ST
SAN LUIS POTOST | o T TTTTTYTTTTT T T TR 6
GUERRERO [ 1 7 39
VERACRUZ 2 [ i R
TOTAL 157 79| 100

FUENTE:SCHTINGAR, MARTHA LOS PRODUCTORES DEL ESPACIO HABITABLIE, ESTADO
EMPRESA Y SOCIEDAD MEXICQ COLEICGHO DI MEXICO, 1959

49.- Bueno Castellanos. Carmen. Flor de Andanio: Los Oficios de a
Vivienda en la Ciudad de México. pp 79 vy RO, 1994
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Micntras 1a mayoria de los hombres migrantes nacicron cn comunidades
campesinas tanto rancherias, pucblos v cabeceras municipales cuya actividad
principal cs Ia agricultura. Ellos en algin momento de su vida productiva, habian
desempenado alguna actividad relacionada con el campo, como la ayuda a los
trabajadores agricolas cn el predio tamiliar, ya sea ¢jido o pequena propicdad ¢
incluso, pran parte de los inmigrantes temporales, manticnen dos ocupacionces:
trabajar en el campo y cn la construccion. “Segun sus comentarios, la extension
de los terrenos oscilaba entre [a media hectirea y las tres hectareas de tierra
dclgada y dc temporal, cuya produccion cstaba orientada, basicamente, a
satisfacer ¢l consumo familiar”(50).

Otros comenzaron a trabajar de pequeios cuidando animales; algunos mas
trabajaron por jornal cn los terrenos de vecinos y parientes o en las haciendas
proximas a sus comunidades. l.os jornaleros agricolas recibian un  ingreso
monetario y en ocasiones solo comida y parte de la cosecha.

“Una caracteristica de los migrantes consultados aqui, ¢s que cof 40% de
cllos es de origen indigena...de los estados de México, Pucbla, tHlidalgo, Guerrero
v Oaxaca

Fntre los trabajadores indigenas hay 38 hombres y 4 mujeres o cual en

1826 del total de las

terminos relativos representa ¢l 27% de los hombres y
6 mas se encargan

mujeres. Dos terceras partes de estos indigenas son albanil
de las fases de yeseria y colocacion de pisos™(S1)

Considero importante, huacer mencion de dos tipos de migracion: la
temporal y lIa pesmanente.
las obras que nada mas

La temporal, cs aquella que los trabajadores de
smbrir sus ticrras, para

vienen a trabajar una temporada mientras es tiempo de
después volver a trabajar en la industria de la construccion y se van tambicén
cuando cs temporada de cosccha, estos son los trubajadores temporalces.

5

50.-Thiden -8
51.- Ibidem. pp 81,
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Trabajadores permanentes, son aquetlos que se vinicron de muy chicos y
de aquellos que algunos ticnen familiares y se quedan a vivir definitivamente en
las ciudades.

A parte de la migracion permancente y temporal de los trabajadores de la
industria dc la construccion, esta la parte de la migracion campo-ciudad, sc ha
acentuado mucho principalmente cn  las principales  ciudades comao,
Guadalajara, Monterrey, Pucebla vy el D.F. junto con sus zonas conurbadas en
donde 1a poblacion que vive en las zonas rurales decide venirse a vivir a las
ciudades a ver si ticne mgjores oportunidades de vida y empleo; con lo que sc
acentua mas la escasez de vivienda, va que en su mayoria, esta poblacion no
cuenta con los recursos necesarios para adquirir o construir una vivienda y lo
anico que les queda hacer es la de invadir terrenos, ! paracaidismo, con lo que
habitan 1o que es Hlamado ciudades perdidas que no cuentan con os servicios
publicos indispensables, construyen sus casa con carton . madera, lamina o con
lo que pucden construir un fugar para vivir y en estas condiciones de da mucho fa
promiscuidad, ¢l hacinamiento ¢ insalubridad

L.a concentracion urbana de la poblacion, que ha sido muy rapida en los
altimos 40 anos, pero que se ha trasladado de las grandes ciundades., incluida la
ciudad de México, a ciudades de tamano intermedio,. mantiene ¥ mantendra un
ritmo que hace probable que sicmpre rebase fa capacidad de las ciudades para
absorberla proveyvéndola de la infracstructura v los servicios necesarios,”” desde el
agua potable hasta vivienda, desde energia eléctrica hasta recoleccion de basura,
desde transporte racional y baratos hasta espacios verdes. L.a perspectiva urbana
en México cs preocupante porgue casi en ninguna ciudad del pais hay plan
director a largo plarzo, dc mancra que las aglomeraciones urbanas han sido v
siempre tiecnden a scr desordenadas. incficienies, costosas en 1énninos rcales y
cadticas, contribuyen al agravamicnto de otros fenomenos ya observados, entre
ellos 1a inscguridad, la destntegracion familiar ¢ inclusive la falta de nutricion y
salud adecuadas’™(52) .

52.- Ibidem. Pp 42 y 43,



3.- POLITICAS Y ACCIONES DEL GOBIERNO
RELACIONADAS CON EL REORDENAMIENTO URBANO Y

DERECHO DEL SUELO.

El problema de la ticrra urbana y de la necesaria disposicion de
alternativas de crecimicento, fue reconocido por la misma ley  al poco tiempo de
aprobada. “Asi, desde 1981 se hizo una adicion al capitulo V de la ley relativa a
fa ticrra para [a vivienda urbana, donde sc estipulaba que tas entidades estatales y
municipales deberian de establecer una politica de adquisicion de reservas
territoriales susceptibles de permitir que cada familia cuente con una vivienda

dignua’(s3)

carias entidades la estrategia de adquisicion de terrenos

Asi dio innicio en
de infracstructura  macstra para  lucgo

periféricos que Ia autoridad  dotaria
introducirlos al desarrolio urbano.

Uin la practica. estas disposiciones no han sido del todo bien aplicadas.
Lnisten sin cmbarpo, algunas  excepeiones  positivas;, “entre cllas podemos
mencionar ¢l caso del Estado de Aguascalientes durante ¢l periodo  del
gobernador Barberena (1986-1991) quien cstablecto grundes lotificaciones que
a bajo costo para que ¢stos  construyeran ahi

vendid a promotores privados
vivicndas cconomicas; estrategia que resullo muy exitost. Asimismo, cicrtas
administraciones estatales como Yucatan, Coahuila v recientemente Michoaciin,
San lLuis Potosi v Colima™s4) han adquirido importantes reservas, lo cual
permitio. al introducirlas al desarrollo, no soliunente edificar vivienda econdntica
sino ademis lorvzar los precios de la ticrra en general a la baja.

Desgraciadamente csos cjemplos son muy raros. De mancera general, las
autoridades han hecho cuso omiso de las disposiciones en materta de reservas
territoriales. Peor atn, en varias ocasiones “la autoridad ha buscado hacerse de
reservas para introducirias al mercado de mancera especulativa: tal ha sido e! caso
en viarios mmacro proyectos urbanos estatales realizados entre 1992 y 1994 en

Hermosillo, Cualincan y Monterrey

53 .- Barragan, Juan lpnacio. 100 Ados de Vivienda en Meéxico pp. 119, 1994
54 .- thidem
55 - ibidem. 120
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El caracter especulativo del mercado privado de tierra para vivienda y su
limitada regulacion por parte del estado mexicano, la poblacion de menores
recursos ha venido cubriendo 1a necesidad de tierra para vivienda a través de la
apropiacion o adquisicion de terrenos en forma irregular, determinando asi la
proliferacion de asentamicntos irrcgulares.

“El Arq. Alberto Rebora Togno, cito:

En ¢l caso de México, donde la descentralizacion de la poblacion y de la
actividad ccondémica hacia ¢l intcrior de la repablica se ve obstaculizada por la
falta de ticrra oportuna y barata cn los nuevos polos de crecimicento que sc desean
promover, cuyas ciudades principales crecen desordenadamente, at impulso de
intcreses ilegitimos, que traen como consccuencia injusticia social, costo de
desarrollo urbano muy por encimo de los que pucden calificarse de normales y
demerito en 1a calidad de vida;, donde mas de la mitad de la poblacion en cl
medio urbano no pucde acceder a un lote donde edificar su vivienda y sc ve
obligada a la invasion o compra ilegal de terrenos, lo cual se traduce cn
precarismo v tension social: cuya industria de la construccion tra muy por
dcbajo de sus capacidad instalada, por falta del insumo basico para la vivienda
que es la ticrra, © por su costo cxcesivo, que hace que la vivienda resulte
inalcanzable para importantes segmentos de la poblacion. donde anualmente las
ciudades principales ocupan ¢n  su  crecimiento millares  de  hectareas
agricolamente productivas” (56)

is por eso quc sc reformo el articulo 27 constitucional para tratar de
reverntir este problema, y aunado al programa de las 100 ciudadces, pero como lo
vercmos mas adelante esto no ha dado los resultados que se esperaban; ya sca
porquce los propios gobicmos cstatales han  especulado con las tierras o
simplemente por crisis que csta viviendo ¢l pais.

56.< Aguilar M. Raiul Dicgo. La Vivienda para Todos. pp 10, 1994
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LLa reforma del precepto constitucional, aprobada en encro de 1992, se
ubica como una de las transformaciones de mayor trascendencia para el
desarrollo agropecuario y, desde la optica de este documento, también para cl
tuturo de la generacion de vivienda en conjunto  con  las  disposiciones
desregulatorias, de simplificacion administrativa y ¢l fortalecimiento financicro
de los drganos de vivienda, fa oferta de la verra resulta, sin Jugar a dudas,
indispensable para la reactivacion del proceso habitacional.

Con la modificacion quedo establecido que:

"la nacion tendrd cen todo ticmpo ¢l derecho de imponer a la propicdad
privada las modalidades gque dicte ¢l interés puablico, asi como de regular, en
beneficio social, el aprovechamiento de los elementos naturales susceptibles de
aproptacion. bin consecuencia, se dictardn las medidas necesarias para ordenar
los asentamicntos humanos y establecer adecuadas provisiones, usos, reservas y
destinos de tierra, aguas vy bosques, a efecto de cjecutar obras pablicas v de
plancar y regutar la fundacion, conservacion, mcjoranuento y crecimiento de los

cambios de poblucion”(57)

Asi enunciada, fa reforma permitira "crear las reservas de tierras necesarias
para ¢l ordenamicento de los centros de poblacion y. sobre todo, aquellas
destinadas a la construccion de  viviendas; garantizando  gquce  las  entidades
tederativas, ol Distrito Federal y los municipios tengan capacidad de adquirir los
bhienes raices necesarios para los scervicios piablicos”(s8)

L.a politica de vivienda en 1a actual administracion, se propone por una
pane, orientar ¢l papel del estado hacia la promocion y coordinacion de los
csfucerzos de los scctores publicos, social y privado en apoyo a la produccion.
financiamicnto, comercializacion y titilacion de la vivienda, y por otra, promover
las condicionces para que las familias rurales y urbanas disfruten de una vivienda

digna.

istudos Unidos Mexican

57."Constitucion Politica de los
58.- tbidem.
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L.as tarcas emprendidas de 1995 a 1997 sc canalizan a través de la Alianza
para la Vivienda y sc¢ hicicron las siguicnies accionges:
- * se otorgo 30% de descuento a deudores de créditos hipotecarios mediante ¢l
programa dc beneficios adicionales.
- se encuentran instaladas 224 oficinas Unicas Municipales de tramites para la
vivienda.
- s¢ apoyo a los autoconstructores y se promovio la integracion de comités para
los concursos de innovacion tecnoldgicas, cte 7(59)

3.1.- ASPECTOS GENERALES DE LA LEY DE
ASENTAMIENTOS HUMANOS

L.a reforma del Articulo 27 constitucionad y 1a ey agraria (gue sustituye a
la ley federal agraria) que de ¢l se deriva. brindan nucvas posibilidades para
conducir la ampliacion del suclo urbuno, a partir de una plancacion adecuada que
ha incluido la administracion ¥ la regulacion del uso del suclo. “ls preciso
indicar que ¢l gobicrmo federal no constituye reservas  territoriales™ (603, sin
embargo conjuntamente fas autoridades ¢ ales  y mumcipales impulsa la
creacion de reservas destinadas o programas habitacionales con 1a finulidad de
ofrecerlas  dircctamente a los  demandantes  de  vivienda o o empresarios
promotorces.

"En particular ha sido la SEDESQOIL. la dependencia encargada  de
instrumentar esquemas de financiamiento para a urbanizacion basica de reservas
territoriales que ¢n principio sc han destinado ! desarrollo de lotes con servicios
( es cl caso de acciones rcalizadas dentro del programa de 100 ciudades) como
una mancra de garantizar las condiciones clementales para el crecimicnto de
espacios habitables y en general de los centros urbanos™(61).

59.- SET)Egail;rug;urn; de l'r‘ni;ujr(; 1997,
60.- Barragan Villarrcal, Juan lgnacio 100 Ahos de Vivienda en Méxica. 1994, 131
61.- Cawtnlan Valdés Rafuct. Las Nucevas Politicas de Vivienda. pp 111,
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Con cl objeto de orientar y regular ¢l crecimiento de los poblamientos y
asentamientos humanos en ¢l pais en razon de buscar una distribuciéon
cquilibrada de la poblacion, se promulgd la nueva L.ey General de asentamientos
Humanos en julio de 1993, la cual sustituye a la anterior de 1976, "Dicha ley
constituyc una adecuada cexpresion juridica del desarrollo sustentable ya quc
busca reducir los descquilibrios regionales, garantizar la calidad de vida tanto de
la poblacion rural y de la urbana, conservar el medio ambicnte reconociendo el
valor incuantificable de los recursos naturales y fortalecer al municipio en tanto
autoridad mas cercana a las necesidades de 1a poblacion”(62).

l.os municipios adquiricron una importancia fundamental para levar a
cabo las acciones que en politica social impulsa ¢l gobicmo federal. Asumecen
atribuciones y funciones que los capacitan para formular, aprobar y administrar
planes y programas dc desarrollo urbano y habitacional, & cllos les corresponde
expedir licencias y permisos de uso de suclo, construccion de fraccionamientos y
condominios, relotificacion, asi como regularizacion de la tenencia de 1a tierra
urbana y la adquisicion y administracion de reservas territoriales.

“Con la nueva lcy quedaron cnunciadas v reglamentadas las acciones
basicas que en materia de asentamicntos humanos han sido implementadas por el
pobicmo de Carlos Salinas de Gortari: el fomento a las ciudades medias; la
descongestion de tas zonas metropolitanas; ¢l resguardo de los centros historicos
como patrimonio cultural; la concertaciéon como instrumento de la plancacion
urbana y regional, y la regulacion del mercado de los terrenos y a vivienda de
interés social.

Vista complementariamente, dicha reglamentacion constituye un paso cen
cuanto a acotar la funcidn del Estado en la plancacion del desarrollo; en materia
dc vivienda, por su funcion orientadora de la edificacion o mejoramiento de las
habitaciones de interés social y popular, y en ¢l mercado de la tierra v 1a vivienda,
busca cvitar los excesos que ¢l libre jucgo de la oferta y la demanda puedan
ocasionar ¢n perjuicio de los mas necesitados™(63)

62~ 1bidem.
63.- tbidem. pp. 1311y 112
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Un aspecto relevante de la nueva ley lo constituye ¢l hecho de que la
participacion social se concibe al igual que la vision integral de la modernizacion
como garantia de la consccucion de los objetivos gubernamentales.

Queda regulada y normada en ella la  participacion  social en la
construccidn y mejoramicnto de la vivienda, cn el financiamicnto, construccion y
opcracidon de proyectos de infracstructura de servicios pablicos y en los proyectos
cestratégicos urbanos y habitacionales.

El programa dc las 100 ciudades, es para enfrentar los retos surgidos del
acelerado proceso de urbanizacion que habia experimentado ¢l pais, “en las
ultima décadas y que tendia a mantener o a reforzar ¢} patron de concentracion de
la poblacion y de las actividades c¢n unas cuantas dreas. al igual que csta
concebido como una cstrategia de largo alcance, que busca impulsar ¢l desarrollo
ordenado y sustentable de cindades estratégicas que pucdan ser alternativas a las
grandcs metropolis™(64).

3.2.- POLATICAS DE RESERVAS TERRITORIALES

L.a retforma del articulo 27 Constitucional, permitira crear las reservas de
ticrra necesarias para el ordenamicnto de los centros de poblacion y | sobre todo,
aquellas  destinadas a la construccion de  viviendas, garantizando gue las
entidades federativas, ¢l Distrito Federal y los municipios tengan capacidad de
adquirir los bicnes raices necesarios para los servicios pablicos.

“En una politica convencional el patron del uso del suclo s un efecto
residual de los programas, de vivienda™(65) no sucediendo o mismo con una
politica que parta de la tierra, pucs ascgurada su tencencia y los estandares

642 SEDESOL. Programa de frat i
65.- Aguilar M. Radl Dicgo. La Vivienda para Todos. pp 27, 1994,
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minimos de  servicios y cequipamientos, la politica del gobicrno pasaria a
constituir un verdadero soporte del desarrotlo progresivo de la vivienda., El
derecho al suclo urbano significa ascgurar a toda la poblaciéon demandante un
sitio donde pueda desarroliar su morada dignamente.

El presidente Migucel de 1a Madrid expreso que la solucion radical y de
fondo al problema del suclo urbano, es la constitucion de reservas territoriales, si
no, nos vamos a pasar la vida regularizando

“Desde la Scerctarta de Desarrollo Urbano y Heologia, se establecicron
mecanismos financieros para adyuirir reservas, habilitarlos con infracstructura
primaria y apoyar técnicamente a las  autoridades locales, tanto por  via
presupucstal como crediticia™(66), ademdas cucenta con recursus, en su programa
normal de¢ gasto, para pager las adguisiciones y entregar los terrenos o los
gobicmaos tocales mediante convenios.

También sc¢ cstablecio una linea de crédito en Banobras para habilitar las
feservas, que como credito puente se otorga a los gobicmos locales en fa
claboracion de estudios y proyectos

Aunado al problema inflacionanio que ocasiona ¢l urbanismo regulatorio,
debemos constatar ¢l fracaso manitiestio de las estrategias de reservas territoriales
que ha acompanado, en ¢l plano instrumental, la aplicacion de la t.ey General de
Asentamientos tlumanos. La adquisicion de reservas territoriales fue incorporada
a la plancacion Urbana, Precisamente con el tin de utilizarlas como instrumentos
dc control de precios. Sin embargo la estrategia s¢e ha topado, con grandes
dificultades ante la realidad financiera de los estados.

“Una cvaluacion somera de la situacion de las reservas territoriales
publicas cn ¢l pais en 1993 indica que las reservas estatales y federales alcanzan
apenas 141 miil hectarcas, mas de 6 mil organismos publicos descentralizados.

66.- Ibidem_ pp2o T T rroommem T
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Ahora bicn considerando la meta de generacion anual de | millon de viviendas,
se requeririan cada ano de aproximadamente 20 mil hectareas por lo que estas
rescervas cubririan |, anicamente un ano de demanda’™(67) Actualmente en 1996
se ticnen en reservas territoriales 24,595 hectareas.,

Al igual que ¢l poder publico sc encuentra imposibilitado de incorporar por
su cuenta los scrvicios a estas reservas, por lo que los desarrollos establecidos en
cllas presentan deficiencias en los servicios. Y de  hecho, en numerosos casos en
todo ¢l pais sc ha visto que cuando ¢l Estado poscee reservas de calidad y con
disponibilidad dc¢ servicios actiia de una forma eminentemente especulativa,
buscando incrementar los precios en lugar de dirigirlos a los scgimmentos del
mercado que mas requicren de tierra.

3.3.- POLITICA DE REGULACION DE PREDIOS.

“La existencia  de una reglamentacion  de  fraccionamientos  a dos
velocidades, facilito en cierta manera la coexistencia en una sociedad urbana tan
constante como la mexicana (68) No obstante, la tolerancia dc las colonias
populares en cicrtas  ciudades del pais, no  fuc impedimento  para que sc
desarrollaran los fraccionamicntos ilegales y clandestinos. ¢stos no solamente no
presentaban ninguan tipo de servicio de infraestructura, sino que ademas estaban
totalmente fuera de la ley. instalados en terrenos ¢jidales o en predios invadidos.

Este problema cstaba intimamente ligado a las disposiciones de 1a Refonna
Agraria postrevolucionaria. i cual habia destinado numerosas tierras periurbanas
a uso de¢ ¢jidos juridicamente inalicnables. Esto generd una situacion sui generis
para el desarrolfo de muchas ciudades mexicanas  al rodcarias de ticrras
inalicnables quc limitaban considerablemente las posibilidades de crecimiento
legal.

Las primcras manifestaciones de csta problemiitica la encontramos cn la
ciudad de Meéxico, desde finales de los ailos treinta. Algunas colonias populares
s¢  originaron en  tierras  cjidales. UPosteriormente, ¢l procedimiento se

67 .- Barragan, Juan lgnacio 00 Ados de Vivienda en México. pp 258, 1994
6R.- Barragan, Juan Ignacio 100 Ados de Vivienda en Meéxico. pp 128 y 129, 1994
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institucionalizd al incorporarse cl interés politico de la autoridad, con pricticas
corruptas de lideres que vendian los terrenos ilegales y la propia 1dgica de los
supuestos ¢jidatarios™(69), cuya vecindad con la vida urbana los alejo de la
practica dci cultivo, encontrindosc como sefiores de una ticrra que no e servia, ni
podian vender. Cuando no existian tierra c¢jidales que comprar, los lideres
organizaban invasiones de terrenos de propicdad federal, estatal y hasta privada,
generando ¢l fenomieno de tos “paracaidistas™ .

Amplias zonas de la capital del pais se desarrollaron de esta manera
clandestina, primeramente en ¢l municipio de [Ecatepec, pero sobre todo a partir
dc los afnos sesenta en Ciudad Netzahualcoyotl, y posteriormente en ¢l municipio
de Chalco; dondc radican hoy dia varios millones de personas.

En otras grandes ciudades ¢l fenémeno fue mas tardio: en “Guadalajara se
detecta desde finales de los afios cincuenta, y en Monterrey desde mediados de
los sesenta; aunque s¢ generalizo a las capitales estatales a principios de los aflos
sectenta’™(70).

Una ves instalados en la ilcpalidad, estas personas fortaleccen su unidad
bajo su lider, con ¢! fin de presionar a la autoridad para la obtencion de los
servicios bdsicos de manera gratuita.” Il valor ccondmico y politico de estas
zonas clandestinas: jugosos negocios para los lideres de vecinos con frecuencia
ligados a alguna orgunizaciéon sindical proxima al partido oficial, o algun parntido
politico de izquicrda, quicnes ademas de vender los terrenos reciben regalias de
autoridades para encauzar potiticamente ¢l voto de sus vecinos. Aunque desde
mediados de los afos sesenta, los movimientos de vecinos cmpezaron a escapar
al control del partido oficial, y sus sindicatos, pucs la penctracion de los grupos
de izquierda en la zona fue considerable en ese periodo de gran movilizacion
idcolégica, En Monterrey, Forreon, Durango y Chihuahua’™(71).

69.- lbidem . pp 130
70.- Ibidem 130
71.- Ibidem 131
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IEs facil entender las dificultades que ha ocasionado al sistema urbano la
coexistencia de “‘fraccionamientos a 3 velocidades™(72), residenciales, saciales
progresivos y clandestinos. lLos primcros que son los que mas problemas
resuclven, son paraddjicamente, los mas afectados por la rigidez normativa y fa
lentitud burocratica.

t.os sociales progresivos, son considerados un mal  necesario, pucs
significan un paternalismo muy costoso para las finanzas estatales y municipales,
por lo menos sc manticnen dentro de los parametros del orden urbano que marcan
los Planes Directores.

Los clandestinos en cambio son un verdadero dolor de caberza para la
autoridad; por los problemas urbanisticos que generan, las presionces politicas que
ocasionan, y los costos para las {inanzas cstatales y municipales. Su caracter
irregular obliga a quc antes de querer solucionar cualquicr problema de servicios
basicos, la autoridad dcbe legalizar 1a situacion de la wenencia de la tierra,
mediante Ia venta de las parcclas @ plazo. Para eso *fuc constituido ¢l CORETT
Comision Regularizadora de la Tenencia de 1a Tierra. y fue constituida con el 1in
de  regularizar las  parcelas  ocupadas  de manera  ilegal . Aungue  su
cstablecimicnto oficia data de 1972, su origen re remonta a los afos cuarenta. al
iniciarse ¢l proceso de invasion o de venta ilegal de tierras cjidales en Ja periferia
de la Ciudad de Meéxico™(73).

Como sabemos despuds de la Revolucion se establecicron numerosas
ticrras c¢jidales en los alrededores de la mayoria de las ciudades del pais.
estatus juridico de estos cjidos emanados de la Revolucion Mexicana e inscrito
en ol articulo 27 de la constitucion, otorgaba a los ¢jidatarios la tenencia de la
tierra, mas no su propicdad: de suerte que los derechos sobre clla no podian ser
vendidos a terceros. “Sin embargo la ley permitia a la autoridad ¢l expropiar o
permutar dichas tierras por causa de atilidad puablica que con toda cevidencia sea
supcrior a la utilidad social del ¢jido o de tas comunidades™(74).

'72_.-_lb|dcm 132

73 .- Ibidem {31

74.- Catalan Valdes Rafacl - L.as Nucvas Polittcas de Vivienda., 146, 1993
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Al comenzar la invasiones y las ventas de terrenos cjidales, para la
wdestnos, la autoridad respondio expropiando

formacion de fracciomumentos ¢
esas parcelas, para lucgo regularizar Ja tenencia quicnes cedificaron sus viviendas
sion. e acuerdo  diversas investigaciones,” en

sobre cllas mediante venta o ce
1976, de los 75 cjidos que exastian alrededor de la Ciudad de México en 1938,

sélo 24  permanccian intactos, 37 habian desaparecido y 14 estaban
parcialmente ocupados; de sucrte que ¢ 20.7% del area incorporada al desartollo
urbano en la capital del pais, entre 1940 v 1976, correspondia a reservas cjidales
y 26.5% a ticrras comunales. De esta mancra se  desarrollaron  grandes

s la actual ciudad de Netzahualeoyotl y ¢l Valle de Chalco.

extensiones, cntre ¢l
Asi solo 2652.8% de la expansion de la capital se habia realizado cn tierras

privadas, con transacciones debidamente legistadas™(73)

icntos  clandcestinos, tanto cn

“I21 CORETT, regularizando  fraccionam
terrenos cjidales, comunales, federales, estatales o de iniciativa privada, csta
instancia lo hacia mediante cesion o venta’™(76) para que los propictarios pudicran
gestionar ante los organismos correspondicentes la introduccion de los scrvicios
pablicos; a pesar de estos avances se siguicron las presiones de los paracaidistas
o de sus lideres quicnes querian que sc les dicra todo gratuitamente  y esto
ocasiono un proceso cargado de corrupcion por parte de los lideres, y de
manipulacion politico- electoral. por parte de los diferentes  partidos  que
intervienen en esas colonias.

Sc wrata de un problema que no scerd resuctta de mancra delinitiva, sino
por una parte. ¢l sistema urbano cuente con procedimicatos que
de resernvas  territoriales  suficientes, a  precios
con esquemnas de créditos
con cse

hasta que,
garanticen  la  incorporacion
adeccuados a la poblacion de escasos recursos y
accesibles; vy por otra parte. cuando Ia autoridad decida no continuar
Jjuego politico-social. que tanto ha costado a la ciudadania y al orden urbanistico.

75.- 100 Afos de
76.- ibiden
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Una dec las principales acciones para detener los  {raccionamicntos
clandestinos ha sido la retorma det articulo 27 Constitucional, que permite a los
cjidimarios ¢l convertirse cn  verdaderos propictarios  de  sus  ticrras.  Esta
controvertida reforma, que ha levantado 1a oposicién de numcrosas personas
quicnes sc resislen ya sca por principios ideologicos o porque su partido sc
beneficiaba con ¢l antiguo  sistema, votada en 1992, ha permitido 1a
incorporacion legal, ordenada y paulatina de reservas cjidales periurbanas al
desarrollo. Y tratar de mejorar ¢l habitat que ha sido uno de los objetivos del Plan

Nacional de Desarrollo de esta administracion y de las politicas de vivienda del
gobiemo, como lo veremos a continuacion

3.4.- PROGRAMA NACIONAL DE SOLIDARIDAD Y EL
MEJORAMIENTO DEL HABITAT.

£l Programa Nacional de Solidaridad, si bien no sc¢ ha abocado en torma
importante a resolver carencias de vivienda, si lo ha hecho tanto para Ia
regularizacion de predios, que es ¢l puaso previo para mgcjorar la dotacion de

servicios, como ¢l propio mcjoramiento del habitat de las colonias urbanas
popularcs y dc las comunidades rurales. La estrategia de este programa cs la
introduccion de servicios pablicos como una medida central para erradicar a
pobreza, dado su vinculo estrecho con la calidad de vida, ¢l mejoramicnto de las
condiciones de salud, y lo ¢ntiende cste programa que tal infracstructura ¢s
soporte esencial del desarrollo econdmico y social de las comunidades.

“En cuanto a la vivienda, hasta ¢l momento cf avance del Pronasol, se ha
enfocado en forma primordial a prograomas de dotacion de  servicios y
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cquipamicnto urbano. En csta drea se le da primordial importancia a los
subprogramas de dotacién de agua potable, alcantarsillado y ¢l mejoramicento
urbano( conocido como solidaridad en colonias y comunidades y que incluye
regularizacién y tencncia de la ticrra) y, en menor medida, a obras de

clectrificacion.

Estas obras implican rchabilitacion, mejoramiento o construccion de los
diferentes  sistemas. En su tiempo de operacion, con base cn datos del
presupuesto de la federacion 1993, se puceden observar avances significativos:
mas dc 11 milloncs de habitantes cuentan ya con agua potable; 8.5 millones de
personas se han bencficiado con alcantarillado; 13 millones de habitantes de 9
mil 655 localidades rurales y 3 mil 447 colonias populares, sc han integrado al

servicio de energia cléctrica™.(77)

La accion de Pronasol, relacionada con e mejoramicnto det habitat de los
pobladores de mcnores ingresos es de importancia fundamental; en particular, en
marginadas, pucde alentar la demanda social de
cn presion para que las instituciones de vivienda
capacidad de respuesta y sobre todo, la reorienten

las zonas urbanas y rurales
vivienda. la cual se traduce
diversifiquen y expandan su
hacia los pobladores de bajos ingresos.

opinioncs  cncontradas  entre  los

Segun Pedro Zepeda M., existen
especialistas sobre ¢l impacto en ¢l corno y mediano pliavzo, de las acciones de
Pronasol, rclativas a la regularizacion de predios ¢ introduccion de servicios, ¢n
términos de catalizar una mayor demanda social de créditos y otros apoyos para
edificacion o mejoramicnto de vivienda, como resultado natural del fomento a la
autogestion de Jos grupos marginales de la poblacion en la cadena: regularizacion
de 1a tierra-vivienda progresiva o terminada.

77.- Zecpeda M. Pedro. Vivienda Para Pobladores de Bajos Ingresos. el Nacional, México,

1993. pp B1.
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4.- POLITICA CREDITICIA DE LOS ORGANISMOS DE
GOBIERNO PARA LA SOLUCION A LA DEMANDA DE LA
VIVIENDA: POLITICAS GENERALES.

Uno de los elementos para medir ¢l bicnestar social de una comunidad
nacional cs ¢! numero de viviendas disponibles y la calidad dela misma. En

Meéxico, ¢l esfuerzo gubermnamental por dotar de vivienda al mayor numero de
personas sc reflejo de dos maneras:

“Con una intervencion cstatal dirceta en la construccion de las mismas. sto se
rcalizo mediante los Institutos  de cguridad Social, ¢l INFONAVIT, ¥
FOVISSSTE, vy de organismos publicos federales o cstatales que ofrecian

viviecnda a poblacion no cotizante, como FONIHIAPQO, FOVIL VIVIENDA
PROPIA, cntre otras.

L.a scgunda. ¢s con una intervencion en ¢l mercado inmobiliario a través
de medidas financicras y  [liscales que  indujeran al sector privado a la
construccion de vivienda de interés social. Desde 1970 sc desincentivo la
promocion de la vivienda en renta’™(78)

A pesar de csta participacion gubernamental, ¢l agente ccondmico que
incide en ¢l mercado de la vivienda es basicamente el sector privado infonmal,
alejado de los org,.xnmmoﬁ financicros y marginal a

las normas administrativas de
construccion.

iste sector edifica el 65% de la casa habitacion™(79). b £11 pais
ticne un rezago de seis millones de vivienda y sc preve que este aumente en 210
mil en 1994 con lo que habria una acumulacion del déficit, tendencia que no ha
podido ser revertida en los ualtimos veinte aios, no obstante la creacion del
INFONAVIT ¥ FOVISSSTE. La causa de cste rezago se debe, en parte, a las
altas tasas de natalidad de los ailos cincuenta y sesemtas y a la caida del
porcentaje que se destina al gasto publico total™(80)

78.- Revista del Colegio de México .\l.‘g;;uj:;d S;c;alAlicn;c;o;'[;am_s;T
Reforma. México, Colegio de México, pp 78

79.- Asociacion Nacional de Promotores de Vivienda. Ustudio Grupo Ushi. México, ANPYV,
mimcografo, 1994,

BO.- Revista del Colegio de México  Scguridad Social: Elementos pamm su Diagnostico y
Reforma. Mexico, Colegio de México pp. 78
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4.1 SEDESOL: COORDINADORA DE LOS ORGANISMOS DE
VIVIENDA.

f.a transformacion de la Scorctaria de desarrollo urbano  y  ccologia en ia
Sceretaria de Desarrollo Social en mayo de 1992 se crsnarco en la estrategia de
“incidir con cficacia incrementada en la recuperacion del nivel de vida de 1a
poblacion, particularmente aquella gue subsiste en condiciones de  pobreza
extrema, y para dinamizar ¢l desarrollo social mediante una mayor coordinacion
institucional entre lus dependencias publicas de los tres ambitos de gobicmo y los
sectores social y privado del pais”(81) Lista cambio no fuc un simple cambio de
pombre sino ¢l resultado de una nueva concepcion del desarrollo, v se dio en

estrecha relacion con 1a politica de modernizacion sustentada en el plan nacional
de desarrollo.

1L.a Sccrctaria de Desarrolio Social(SHDEI-SO1 ) orienta sus activadades en
tres grandes vertientes: el impulso de una politica urbana ortentada a desalentar
la concentracion demografica cn las grandes sonas matropohitanas v a cstimutar
¢l regional: avanzar hacia un desarroflo sustentable, armontzando ¢l crecimiento
cconomico con cl aprovechamiento imtepral v racional de los recursos naturales.
concibiendo 1a proteccion al medio amiente como una parte medular de 1a
politica social. y alcanzar una publica Je la
vivienda”(32), conjuntando esfucrzos para pasar de un esquemia ¢jecutor de obra
a otro de promocion y financiamicnto

mayor cticacia en o pestion

La creacion de la SEDESOL materializo en forma institucional 1a vision
que del desarrollo social tiene 1a actual administracion federal 81 la anstitucion
toma como  directriz. de su funcionamicnio ¢l objetivo central de  elevar
productivamente los niveles de bicnestar general de la poblacion, cmpicza por
asumir gque a csta tarca se responde con una concepeion integral del desarrollo
sostenible, combinando acciones de combate a ta pobreza, de desarrollo urbano v
regional y medidas de promocion a la vivienda v proteccion det medio ambiente.

81.- Catalan Valdés Rafact. Las Nucevas Politicas de Vivienda, 1994, pplls
R2.- tbidem 116
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En materia de vivienda la Sceretaria asume su papel coordinador para ¢l
impulso a la modemnizacion de las politicas habitacionales, “Habia que scguir
fomentando la construccion de mas  viviendas modificando las formas de
intervencion del Estado en esta materia, y contemplandola a la vivienda desde
una doblc optica: como clemento de desarrotlo social y, a la vez, como
instrumento de desarrollo ccondmico™(83) ¢l desafié consistio en  canalizar
sclectivamente ¢l gasto social, definiendo con oportunidad las regiones y los
seclores que con mas urgencia requerian recursos, al ticmpo que sc aplicaban con
mas cficiencia los recursos disponibles.  Con la creacion de la SEDIESOL sc
fortalecicron los instrumentos de la politica habitacional del Estado para lo cual
sc crcd una subscerctaria de vivienda y bienes inmucbles orientada en las lincas
de estrategia cstablecidas en ¢l Programa Nacional de Vivienda 1990-1994.

tin el marco del Programa Nacional de Sotidaridad ¢l objetivo fue apoyar a
los grupos populares en *las tarcas de autogestion mediante créditos individuales
de monto reducido y caracter revolvente, destinado a la adquisicion de materiales
de construccion a precios de mayorco, asi como realizar campaias para abatir
precios de materiales en coordinacion con et Instituto Nacional del Consumidor y
ta introduccion de servicios basicos como drenaje, alcantarillado y agua potable
con participacion de la comunidad. Para bencticio de las familias campesinas sc
continuaria apoyando al Fondo Nacional para la Vivienda Rural y a Jos Institutos
Estatales de vivienda en acciones para este sector, asi como desarrotlar acciones y
coordinar estucrzos ¢n cuanto a las demas estrategias del Programa Nacional de
Vivienda™(84)

La creacion de la SEDESOL significo un paso importante para ¢l
fortalecimicnto del Sistema Nacional de Vivienda y, con ¢llo, para avanzar ¢n la
consccucion de los objctivos planteados. Con una mayor y mejor coordinacion se
pucden  impulsar los procesos de desregulacion, de apoyo a Ia autogestion,

83.- Ibidem. pp’7_2.
84.- Ibidem. pp 73.
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disminucion de costos; aprovechar mejor los recursos ¢ incidir gradualmente en
la disminucion del déficit acumulado. El Cambio que dio origen a la SEDESOIL.
fuc, pues fundamental para la mstrumentacion de la nuevas politicas de vivienda.

DEICOMISO PARA

4.2.- FONMAPO: CREACION DE UN
DAR MAS A QUIEN MENOS TIENEN:

“EE! Fideicomiso Fondo Nacionat de Habitaciones Populares (Fonhapo) se
crea ¢l 2 de abrit de 1981, sustituyc parcialmente, en términos de funcionces, al
Instituto Nacional para ¢l Desarrollo de 1a Comunidad (INDECO)™8s) v la
orientacion cn los Gltimos affos se sustenta en las siguientes directrices:

1.- “Beneficiar principalmente a los scctores de la poblacion con mcenores
ingresos™. este atiende la demandas de los pobres, de preferencia a los no
asalariados, cuyos ingresos scan menores a 2.5 ve cf salario minimo. Durante
¢l sexenio pasado cerca del 50% de las acciones del fondo se destinaron a
beneficiar a la poblacién de ingresos inferiores a 1.5 veces ¢l salario minimo

- Tener la subiciente lexibilidad, tanto en sus esquemas financicros comeo en su
oferta de productos, para Hegar a los sectores de poblacion de mas bajos
ingresos(86) .o anterior representa adaptarse 2 los diferentes niveles de
capacidad dc pago de los beneficiarios, ofrecicndo desde lo basico, que pucde
limitarse a ticrra legalizada, servicios y un techo iemporal.

3.-" intender a la vivienda como un proceso ¥ no como un producto terminado.
para lo cual sc¢ busca inducir la 2uloconstruccion  Como  INStrumento
fundamental™(87) Aqui ofrece a los demandantes de menores ingresos un lote
con servicios o un pic de casa buajo el esquema de que cllos mismo podrin
posteriormente  construir o ampliar su vivienda. Asi ofrece un producto de

- .V n;nd.x) ‘Izstabilidad Politica. pp 195, Méxeco, 1991

86G.- /cpv.d:l M. PPcdro, Coord. Vivienda para los Pobladores de Bajos Ingresos. Politicas ©
Institucionces. Promasol, pp 144, 145, 1993

87.- Ibidem, pp 145
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vivienda accesible a 1la demanda de los pobladores de menores recursos. y se
evita el encajonar a la gente en viviendas terminadas en conjuntos habitacionales
cxcesivamente pequenas y sin posibilidad de crecimiento.

4.-" Aprovechar la capacidad de organizacion de los grupos sociales y que sean
ellos mismos quicnes perfilen su proyccto, gestionen su vivienda y vigilen ¢l
proceso de construccion”(88).

Sc busca cambiar ¢l concepto de que la vivienda e¢s solo un bien de
consumo y considcerarlo un proyccto productivo, mediante ¢l cual los propios
involucrados se apropicen del proceso productivo y scan garante de la calidad de
fos materiales con los que van a construir su vivienda,

5.-"  Descentralizar  territorialmente los  financiamientos  de  vivienda.,  Se
incorporaron al tideicomiso, ¢l patrimonio del desaparecido Indeco, que paso o
formar parte de los patrimonios dc los institutos estatales de vivienda, quec en
alpunos casos ya existian de tiempo atrizs, se busco también que operaran en
forma coordinada  con  Fonhapo en  la  promocion  y  asignacion  de
financiamiento™(89)

L.a cliecmela potencial de la institucion | sun pobladores con ingresos
“menores o 2,5 veces ol osalario minimo, significa el 70% del universo de
demandantes de vivienda y constituyen el segmento de poblacion con menor
capacidad de pago debido tanto a que son los de menores ingresos, como a que
en la composicion de su pago, 1a vivienda presenta la mienor participacion{ cn
relacion al peso que ticne en los otros segmentos), estimada entre ¢l nueve y 10%
del total del gasto™(90)

4.2.1.- PROBLEMATICA

La participacion de Fonhapo, en la solucion al problema habitacional del
pais sc ha ido inerementando gradualmente; “en 1983 las acciones de vivienda
financiadas alcanzaron a cubrir el 3.3% de las necesidades de vivienda por
incremento de la poblacion con ingresos inleriores a 2.5 veces ¢l salario minimo

88.- Ibidem. 145,
89.- Ibidem. 145
90.- Ibidem 146. 58



pero para 1990 alcanzo un 26% delas necesidades y en forma acumulada durante
¢l periodo de 1983-1990 cubrio el 19.1% cen términos del crecimicnto de la
poblacion objetivo(91)

Al igual Fonhapo con respecto a las otras instituciones dedicadas o la
vivienda de interés social, las estadisticas seialan que en el periodo 1983-1989,
la institucion, con tan solo ¢l 4.8% dc los recursos canalizados por el scector
publico, financio ¢l 16.5% dcl total de las acciones de vivienda™2) Fonhapo
ticne tres programas principales o productos que Binancia ¥y son vivienda
progresiva, aungue concretamente solo lleva dicho nombre: lotes v servicios,
vivienda progresiva y vivienda mcjorada.

Los creditos que ofrece Fonhapo, no operan en forma individual, “sino a
través de organizaciones lcgalmente constituidas, aunque las responsabilidade
por los créditos y las garantins corresponderian a cada familia acreditada y se
toma  en  cucenta  las  caracteristicas  socioccondmicas  concretas de cada
demandante™(93) Tas ventajas de los créditos colectivos son maaitiples
AL~ Use aprovecha y potencia la capacidad de Ia organizacion social para raducir
1a demanda en un proycecto habitacional especifico, la misma orgamcidad v los
vinculos intemos de sohdaridad y  corresponsabilidad  tacilitan s gestion v
participacion soctal a todo lo targo del proceso de construccion
13.- fa comunidad comparte 1a responsabilidad de 1a deuda v manega las parantias
en forma solidaria, lo cual hace mas facil 1a recuperacion del crédito siose
responsabiliza al grupo benceticiado para su pago.

C.- con la adquisicion colectiva de terrenos y materiales se abaratan los costos en
1a construccion; ademas, los tramites en grupo ahorran ticmpo™(94)

Lin 1990 1a composicion del presupuesto muestra que ¢l incremento de los
recursos se explica por prestanmos del banco Mundial. “entonces a composicion
tue: recuperacion 36 % fiscales 25%, Banco mundial 39%. Podemos ver que

91.- CIDAC. Vivienda vy Estabihidad Politica. México. pp. 196, 1971991,
92.- Zepeda M. Pedro - Vivienda para los Pobladores de Bajos  Ingresos: Politicas ¢
Instituciones, pp 146, 1993
93.- Aguilar M. Rauil Dicgo. La vavienda para Todos pp 72, 73, 1991
94.- Op. cit. Zepeda M. Pedro pp 147
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recuperacion de los créditos por parte de Fonhapo fue del orden de un 30%.
Scgun la institucidn, a partir de 1987 se elevo a un 50% gracias a los cambios en
cl sistema dc pagos y a partir de 1990 sc cleva al 70%™(95) que fuc resultado de la
disminucién de los subsidios y a cxpensas, principalmente, de los créditos con
costo promedio por accion mayor, cs decir, de los beneficiarios con una mayor
capacidad de pago.

4.2.2.- CAPITALIZACION Y SUBSIDIO.

El esquema de financiamicnto de Fonhapo no c¢sta sostenido en una
politica estatal clara, estable y consolidada en ¢l proceso de presupuestacion detl
gasto publico. Lo anterior csta acompaiiado de crecientes requisitos para acceder
a los prestamos externos. Fonhapo de todas las instituciones de vivienda de
interés social, ¢s la que sc ve con mayores dificultades para lograr un cquilibrio
entre accesibilidad a sus programas de crédito y racionalizacién de subsidios que
permita ampliar cl numero de beneficiarios y garantizar un minimo de
capitalizacion de la institucion.

Los subsidios de Fonhapo presentan mayor impacto tanto en numcro de
beneficiados, como en sus destinos hacia los de menores ingresos; sin embargo
presentan una vulnerabilidad que s¢ agrava en ticmpos de premuras cn las
finanzas publicas.; es decir, el financiamiento de Fonhapo descansa en forma
muy importantc cn transferencias fiscales; en cambio Infonavit sustenta sus
subsidios cn transferencias de los fondos pertenccientes a asalariados de bajos y
altos ingresos, hacia acreditados pertenecientes mayoritarisimente a niveles de
ingresos intermedio; y Fovi descarga parte de sus subsidios ¢n ¢l universo de
ahorradores.

La owra fuente de recursos, desde los finales de los ochenta se perfilan
cambios importantes en los prestamos intemacionales; Fovi entra en la
competencia con IFonhapo por el acceso a los prestamos de! Banco Mundial; ta

95.- Ibidem. pp 150.
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otra fuente de recursos, presenta una recupceracion crediticia deficiente, aunque
todavia no generalizada. En ¢l caso de los grupos sociales se debe principalmente
a problcmas intemos de tipo social y politico; y ¢n ¢l caso dec organismos
publicos en particular los institutos de vivienda, la morosidad, surge de nucvas
politicas dc las autoridades en turno, que frecuentemente no  reconocen
compromisos contraidos anteriormente y e¢n  términos  generales las
organizacioncs sociales son las que ticnen una mejor recuperacion.

4.2.3.- UNA INSTITUCION VIABLE O UNA AGENCIA
POLITICA.

Fonhapo sc¢ ha visto presionado por problemas politicos originados al
interior del aparato cestatal o por clientelismo y contradicciones entre las
organizaciones sociales. “*Son variados los testimonios internos y externos de la
institucion que apuntan a que algunos grupos dentro de la incrcia de las practicas
corporativas y clientelares, intenten captar recursos de la institucion basados en
su militancia al partido oficial. Por otro lado, también abundan los sciialamicntos
sobre como durante la administracion de Migucl de la Madrid, la institucion
atendid la demanda de organizaciones populares que posteriormente se hicieron
antagénicas al gobicmo™(96). Ambos fenémenos se retroalimentaron en una
dinamica que ha cortado las posibilidades de maduracién, autonomia y
crecimicnto de la institucion.

Las organizaciones populares maduraron su capacidad dc gestion y
tuvicron una notable influencia cn la dircccion de los créditos, dando lugar a que
la demanda cfectiva haya rebasado por mucho las posibilidades de respuesta de la
institucién. “De tal forma que la asignacion de créditos al sector social, dependen
cn bucna medida de la disposicion de esperar del grupo y de su relativo peso
politico, expresado en movilizacioncs y otras formas de expresion. Al igual que
tiende a crecer el sesgo de Fonhapo a favor de los organismos publicos cstatales y
municipales, por presentar una negociacion mas sencilla y una descentralizacién

96.- Ibidem. pp 152.
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del control sobre los demandantes™(97). Esta tendencia alimenta {Tecuentemente
¢l esquema corporativo que practican los institutos estatales y mina el proceso
organizativo en las zonas urbanas marginales.

Ante todo la reduccion depende de que la institucion no sc¢ manificste
como una “‘agencia politica, sino como una fuente de financiamiento y ascsoria
para la construccion de vivienda con una clara vocacién de servicio social. Frente
a la Jegitmacién que se obticne de centregar subsidios ecnormes a algunos
pequenos grupos que ticnen ¢l peso politico o la insistencia suficientes para
conseguirlos, la posibilidad de destinar mucho mas créditos para la construccion
masiva de programas para fa construccion masiva de programas de lotes ¥
scrvicios y vivienda progresiva™(98), pucde tener un  impacto  legitimante
formidablec sobre la poblacion en genceral y no de unos grupos.

4.3.- INFONAVIT: SOLIDARIDAD TRANSFORMADA EN
FONDO HABITACIONAL EN APOYO A LOS OBREROS

El fundamento juridico del Infonavit parte de! texto original del articulo
123 traccion X1l de la constitucion. “iin cl cual s¢ contempla la obligacion de Ia
empresas con mas de cien trabajadores de proporcionar viviendas comodas ¢
higi¢énicas a sus cmpleados. Esta norma constitucional no fue debidamente
reglamentada, ni se concreto en algun tipo de politica o programa gubcernamental:
en 1972 cl ¢jecutivo federal promueve la iniciativa que transforma esta norma ¢n
la conformacion del Fondo Nacional para la vivienda de los trabajadores, con
basc en aportaciones patronales a favor de todos los trabajadores amparados en el
apartado A articulo 1237(99)

In consceuencia, se modifico la Ley Federal del Trabajo para establecer la
obligacion patronal de aportar al Fondo por cada uno de sus trabajadores, el

97 Tbidem. pp. 152,153 T T e e
98.- CIDAC. Vivienda y
99.- Ibidem. 181,

istabilidad Politica. pp 202, 1991
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cquivalente a un cinco por ciento de su salario ordinario (posteriormente, la base
de cotizacion se cambio al salario integrado). En la misma ley Federal del trabajo
sc¢ cstipula la creacion de Infonavit como institucion tripartita encargada de la
administracion del Fondo. En particular se nonma que Infonavit debe abrir una
cucnta individual por cada trabajador. Estos depositos de ahorro podrian ser
retirados por el trabajador ¢n ¢l momento de su jubilacion, detuncion,
incapacidad total, terminacion de la relacion laboral o al cumplir dies anos de
cotizacion’(100)

A finales de 1981, praximo a vencerse el periodo de dicz anos de
cotizacion, s¢ modifico la ley Federal de ‘Trabajo de tal forma que el fondo
individual de ahorro solo “es retirable por defuncion, jubilacion, incapacidad
total o al tener cincuenta o mas afios y haber terminado toda relacion laboral.
L.a reforma no incorporo ninguna medida para contencerla acelerada perdida del
valor, en términos reales de los fondos individuales, a pesar de estar inmerso el
pais en un cronico proceso inflacionario™(101), solo logro evitar una mayor
sangria ¢n la descapitalizacion de la institucion.

4.3.1.- POBLACION DERECHO-HABIENTE.

La filiacion a Infonavit desde principios de los anos ochenta hasta ¢l ano
de 1990, presenta una tendencia ascendente en una “banda de 4.6 a4 7.3 millones
de derechohabientes. Las variaciones reflejan caracteristicas vy cambios en los
niveles de empleo, problemas de registro y evasion permanente o intermitente por
parte de un scgmento importante de empresas. Ademas un contingente  muy
numerosos de trabajadores presentan aportaciones en uno o a lo mas Jdos anos y
después abandonan ¢l régimen Infonavit. A mediados de los ochenta, un estudio
interno de la institucion estimaba que cada aito mas de un millon de trabajadores

los Pobladores de Bajos Ingresos Politicas ¢
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sc encontraba en esta situacion ¥y que un alto porcentaje correspondia al giro de la
construccion™(102). Este es un indicador impresionantce sobre las caracteristicas
laborales del pais, y apunta un problema muy importante: el conjunto dec
trabajadores con una estancia relativamente corta en el régimen del Infonavit, que
representan una  proporcion  importante de su  poblacion  derechohabiente,
practicamente no ticne ninguna posibilidad de acceder a sus programas de
vivienda y a retirar sus depositos de ahorro.

L1 problema esencial del Infonavit persiste y se ubica en que sus politicas y
mecanismos  opcerativos  “no  expresan  la gran  diversidad de su  poblacion
derechohabiente en téminos  de  niveles  de  ingreso, estabilidad  laboral,
organizacion, opciones de acceso a la vivienda, capacidad de  gestion v
articulacion con otros grupos sociales.

Este problema nodal no sc¢ ha manifestado claramente y mucho menos ¢n sus
dimensiones, cn la dinamica del Infonavit, ni en la evaluacion publica de su
desempeio”(103) lo que si se ha manifestado abicrtamente y por mas de una
década, es una compleja problematica de de pitalizacion ¢n la que jucga un
papel esencial la politica institucional de subsidios.

A principios de los anos ochenta el Infonavit, no jugaba un papel rcal de
fondo de ahorro sino cn fondo solidario donde ta mayoria de los trabajadores se
sacrificaban sus  prestaciones para que una minoria se beneficiara con una
vivienda altamente subsidiada.

Liste esquema de financiamicnto sc distorsiono por ¢! cfecto de tres
factores™: primicro, los cambios ¢n ¢l entomo macrocconamico, sobre todos por
los generados por la inflacion; segundo la persistente politica gubemamental,
aceptada y valorada por las capulas sindicales y empresariales de concentrar la
accion del Intonavit en ¢l producto mas caro ¢n los programas de vivienda dc
interés  social, denominado  vivienda terminada en conjuntos habitacionalces;

1012 1bidem. 161, 162

102 .- Ibidem. 162.

103.- CIDAC. Vivienda y Estabilidad Politica PI? 186, 1991
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tercero la apropiacion por parie de la burocracia sindical de los mecanismos de
asignacién de financiamiento para la cdificacion de los conjuntos habitacionales
y de los mccanismos de gestion y seleccion de Jos acreditados™(104).

E Infonavit, s una institucién con grandes ventajas cn cuanto a su cnorme
fuente de recursos, el 5% de la nomina nacional salvo empleados pablicos (105).
ya quc no dependen de partidas presupucstales ni de forma alguna de gasto
publico, ofreciendo un amplio margen de accidn a la politica habitacional y esto
es lo que ha hecho posiblec acreditar a un “millén 66 mil 95 familias cn los
Gltimos 20 anos (1973-1992); dc estas el 87% fueron vivienda terminada™(106)

El Infonavit, fue uno de¢ los principales bastiones del corporativismo
cstatal, permeado por altos grados de clientelismo por partc de las cupulas
sindicales respecto a sus agremiados; asimismo, constituyo un amplio espacio
para que las mismas cupulas sindicales y feudos privados desplegaran negocios a
partir del acceso privilegiado a los financiamientos para proyectos de cdificacion

de viviendas y adquisicion de terrenos..

El rezago social agravado durante la década pasada, y el mismo proceso de
reforma del estado revelan claramente “los componentes de inequidad social y de
incficiencias cconomicas que introducen las practicas clientelarcs y corporativas
en cl disefio y conduccion de la politica social cn nucstro pais: por ejemplo s
estima quc alrededor de un 70% de los beneficiados han sido trabajadores
sindicalizados, afiliados a las grandes centrales obreras(CTM, CROM, CROC,

ETC)"(107).

En sintesis, un problema esencial del Infonavit persisie y se¢ ubica en que
sus politicas y mecanismos operativos no expresan fa gran diversidad de su
poblacion dercchohabicnte, cn términos de niveles de ingreso, cstabilidad laboral,
organizacion, opciones de acceso a la vivienda, capacidad dc gestion y
articulacién con otros grupos sociales. Este problema nodal no se ha manifestado

104.- Zepeda M. Pedro. Vivienda para Jos pobladores de Bajos Ingresos: Politicas ¢
Instituciones. pp 163,164, 1993
105.- Herrera Beltran, Fidel. 1.a Vivienda Popular en México. 1991, pp 130
106 - Op. cit. Vivicnda para los Pobludores de Bajos Ingresos. pp 166, 1993
107.- CIDAC. Vivicnda y Eistabilidad Politica. pp 183,181, 1991,
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claramiente y mucho menos en sus dimensiones, cn la dinamica del Infonavit ni
en Ja evaluacion publica de su desempeno. .o que si se¢ ha manifestado
abicrtamente y por mas de una década, es una complcja problematica de
descapitalizacion (en buena medida del problema central), en la que juegan un
papel esencial la politica institucional de subsidios. e aqui que la reforma de
febrero de 1992 se haya centrado en darle viabilidad financicra a la institucion, y
en devasolvar los accesos al crédito y los financiamicntos para la construccion de

viviendas.

4.3.2.-REFORMA LEGAL

1:n la exposicion de motivos para retormar la ley del Instituto, sc invoca la
urgente necesidad de reforzar ¢l caracter financicro del mismo, mejorar y hacer
transparente ¢l Ainanciamicnto para la construccion de conjuntos habitacionales,
asi como la asignacion de créditos y la cleccion de la vivienda que ¢l trabajador
pueda adquirir. Asimismo, *se pretende avanzar en la recuperacion total de fos
créditos ¢ impedir que el poder adquisitivo de los depositos a favor de los
trabajadores se deteriore al tiempo que ocurre o mismo con cl capital del
instituto”(J08). En sintesis, la nueva normatividad busca que ol instituto prescerve
su capital, que tenga capacidad para otorgar mayor numero de créditos y que ¢l
trabajscdor obtenga de su ahorro un rendimiento positivo

I 11 nueva ley presenta las siguientes caracteristicas:
»a).- las aportaciones del 5% sc acreditan en las subcuentas de vivienda del
SAR. las aportaciones que rectban los bancos para la subcuenta del Fondo
Nacional de la Vivienda deberin ser invertidas a mas tardar ¢l cuarto dia
habil.. siguiente al de su recepeion en la cuenta que ¢l 3anco de México Ie lleve
al lnstituto. .o articulacion del SAR, con ¢l nuevo perfil del Infonavit es muy
relativis, mas bicn sc concentra en cucstiones operativas (imcjor mancjo contable y

de Bajos Ingresos: Politicas ¢
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transparente  de  los  depositos)  y mayor scpuridad  y  certeza para los
derechohabientes sobre su fondo.

b).- £l saldo de las subcuentas de la vivienda pagara intereses en funcion del
remanente de operacion del Instituto, con la finalidad de otorgar rendimientos
positivos reales en los fondos de aborro individuales de los derechohabientes, de
tal forma que conserve por lo menos su valor real.

¢).- Se dota al Infonavit de mayores facultades y capacidades para ser un
autentico organismo tiscal autonomo, con la finalidad de evadir la cvasion,

d).- El monto de los créditos de determina de acucerdo a la capacidad de pago de
los trabajadores; asi misme, se incrementa el plazo maximo de amortizacion de
20 a 30 anos.

¢).- L.os trabajadores con un crédito asignado cligen libremente i vivienda nucva
o usada, a la que aplicaran ¢l importe del mismo

.- Sc concursaran los financiamientos para la construccion de  conjuntos
habitacionales, con base cn un sistema de subastas, relativamenie similar al que
opera FOVI recientemente™(109)

Cabe senalar que la nueva ley incorpora otro par de restricciones a las

facultades del conscjo de administracion y a la misma red de intereses y control
que han determinado la dinamica del Infonavit.
En cuanto a las atribuciones del conscjo en ¢l mancjo de Jas subcucntas, ¢l
articulo 16 las limita al plantear que cestas atribuciones serdn, = sin perjuicio de
las facultades que, en relacion con dichas cuentas, tengan las autoridades del
sistema financicro dc conformidad con lo previsto en otras disposiciones
legales™(110)

Para conlener las practicas ilegales ¢ incquitativas, el articulo 51 bis 4,
establece que: *no podra obtener  financiamicnto ¢ para cdificacion de conjuntos

109 ihidemn. 169170
110.- Aguilar M. Raal Diego. La Vivienda para Todos. pp 111
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habitacionales) el Instituto.. . los micmbros del conscjo de administraciéon ¥
trabajadores  del Instituto, sus  conyugues o parientes  consanguincos o por
afinidad hasta ¢l scegundo prado, asi como aquellas empresas en las que
participen  como  accionistas,  administradores, gerentes,  apoderados o
comisarios.(1i1)

La reciente reglamentacion de a nueva ley del Instituto, norma  los
mecanismos ¥ cnterios de operacion ¥ presentan las siguicntes caracteristicas que
cristalizan los objetivos de la reforma legal:

.- Bl Instituto precisa las drcas geograticas en donde deben construirse los
conjuntos habitacionales, asi como el minimo de viviendas y la condiciones de
las mismas. La superficic minima debe ser de <45 metros cuadrados y contar con
los servicios indispensables, equipamicentos urbanos y estar ubicados en zona con
acceso a centros comerciales y educativos.

2.~ El Instituto tomara en cuenta las promociones que proponen los sindicatos o
cualquier otrar persona fisica que comprucbe la necesidad de construir un tipo
especial de vivienda en lugar especitico, los criterios de evaluacion del proyecto
son: la adecuada distribucion entre las distintas regiones y localidades del pais: ¢l
numero de trabajadores en las diferentes regiones o localidades, el monto de 12
aportaciones provenientes de cada una de cllas y la demanda de las necesidades
de habitacion.

3.- En ¢l caso de las promociones, los dercchohabientes incorporados y que
cumplan con ¢l minimo de puntos que solicita Infonavit, tienen prioridad sobre
tales habitaciones. Si no existicra promocion, ¢l constructor debe dar aviso en los
diarios v los derechohabientes que tengan derecho al erédito podran adquiriria.
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.- El nuevo sistema de subastas fomenta la competencia entre los constructores
a fin de que cl Instituto pueda invertir sus recursos en forma mas cficient
Ahora, la empresa constructora gue se hace acreedora al financiamiento e¢s
aquella que ofrece pagar a Infonavit uma mayor tasa de interés por el crédito( ol
instituto determina 1o tasa de interdés minmma- que no podra ser inferior a la
estimacion dcl costo puru.nlual promedio de cupitacion, ¢l monto del crédito y
los plaros de amortizacion). s propoasito de mediano plazo, no reflejado en cl
reglamento, du.lr de financiar las constructoras a partir de que la editicacion de
vivienda de interés social puceda ser atractiva para los promotores privados.

5.- El reglamento que detine la caracteristicas de los créditos Infonavit, mcorpora
mayores  facilidades para que el derechohabiente elija ol lugar v producto
habitacional que desea adquirir; otra novedad es que el crédito puede basarse en
¢l ingreso de ambos conyugues; vy abandona iy nigadez en las condiciones
crediticias al precisar el mecanismo para fijjar peniodicamente; Ia tasa de interes
que devengan de los creditos; los montos maximos que podra alcanzar, tomando
en cuenta niveles de mgreso del derechohabiente: Lo torma ¢n que amortizaran y
el precio miavimo de la vivienda a 1a que pucden tener acoeso

Bl precio maximo de fas viviendas acreditadas por ¢} Infonmanit, es el de 300
vecees el salario minimo mensual. 1 plazo para la amortizacion se amnnenta hasta
30 ainos y los créditos que se otorguen devengaran anlereses sobre sus saldo
ajustado. Dicho saldo s¢ modificara cada ves que se modifiquen los salarios
minintos. Bl descuento maximao para irabajadores de salario minimo sera de 202

7.- para ¢l proceso de scleccion de los acredstados, ¢l trabajador debe acumular
un numeroe determinado de puntos de calificacion de acucerdo a las condiciones
sociocconomi a la oferta que exista en la localidad v a criterios dc
ordenamicento urbano. En cuanto a las condiciones sociocconomicas, los factores
que se consideran para acumular puntos son: capacidad de pago( por cada salario
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minimo mensual se otorga un punto), edad del trabajador(se califica mas alto
cuando s¢ considera que la edad del trubajador corresponde a tener dependientes
ccondmicos); ¢l numero de cotizacidén al Instituto, efectuadas por cl patrén a
favor dcl trabajador(cada aportacién cquivale a5 puntos); al saldo de 1a
subcucnta de vivienda en su cuenta individual del SAR y ¢! numero de
dependientes del trabajador(mas de 3 hijos, no otorga mayor puntuacién)™(112).

La reforma Jegal enfrenta cl control corporativo sobre la seleccion de los
acreditados y sobre los financiamicentos para la construccion de los conjuntos
habitacionales. En relacion a estos tlimos, cabe resaltar que entre las escasas
modificaciones incorporadas por ¢l legislativo a la iniciativa de ley del Ejecutivo,
esta una breve ampliacion al articulo 45 referido a las convocatorias para las
subastas de financiamientos para proyectos de construccion habitacionales. La
ampliacion plantea textualmente que en las ““convocatorias s¢ tornaran ¢n cucnta
las proporciones del sector obrero, de fos trabajudores en Jo individual y del
sector patronal(113) En sentido cstricto y por traotarse de una subasta, este
lincamiento resulta redundante ya que en la subasta s¢ acepta a todo postor que
cumpla con los minimos requisitos.,

l.a ampliacion de este articuio pucede interpretarse en dos formas; *‘una
forma dec desdibujar las limitaciones impucestas a la capula sindical; o como una
cobertura endeble para persistir con el control sindical sobre los financiamientos
del Instituto’(114) El resultado final se podra apreciar a corto plaro.

Uno de los propositos centrales de la reforma es adecuarla Iey en cuanto ™
a la eleccion de la vivienda que ¢l trabajador pucede adquirir con el crédito que
reciba™(articulo 4 1: el trabajador tendra el derecho de clegir la vivienda nucva o
usada, a la que se le aplique ¢l importe del crédito...misma que podra o no scr
parte dc conjuntos habitacionales financiados...por Infonavit). Esto implica
terminar con ¢l monopolio de la linea 1 (vivienda terminada en  conjuntos

112.- Zepeda M. Pedro. Viviendas Para los Pobladores de Bajos Ingresos: Politicas e
Institucianes. pp 171, 172, 173, 1993

113.- Aguilar M. Raid Dicgo. La Vivienda Para Todos. pp 124, 19943

114.- Zepeda M. Pedro. Vivienda Para los Pobladores de bajos Ingresos. pp 172, 1993

70




Infonavit), para abrir paso a una variante de la linea N (adquisicion de vivienda a
tereeros), y a una ampliacion del papel del Infonavit a mancra de banca dc
scgundo piso para créditos de vivienda o para financiamicentos para la
construccion de conjuntos habitacionales, que otorga la banca comercial™(115).

Esto viene cn ¢l articulo 42.- ¢l Instituto podra descontar con la
responsabilidad de las  instituciones de  crédito, créditos que  estos hayan
otorgado...asimismo, ¢l Instituto podra descontar con la responsabilidad de las
instituciones de crédito, financiamicntos que cstas hayan otorgado para la
construccion de conjuntos habitacionales™(116).

En cuanto al esquema de amortizacion, penmanece la indicacion de los
saldos al crecimiento del salario minimo, pero cambia ¢l plazo de amortizacion
de un maximo de 20 afios a 30 aios. Este cambio es clave para dos politicas
implicitas en la ley y que en cicrta medida son las dos caras de la misma moneda:
reducir al minimo ¢l subsidio a través de asignar ¢l valor real de las viviendas en
¢l otorgamiento del crédito, ¢ incrementar los montos miximos de este. Con esto
sc¢ acaba con lo que se estipulaba anteriormente que si después de los 20 anos en
¢l plazo de amortizacion y en caso de guedar un adeudo, el Instituto deberia
absorberlo.

LI Infonavit tambicén ya rebasa ol tope maximo en valor de la vivienda de
intercs social que marca la ley federal de vivienda | la reforma legal del Instituto
se oriento en el esquema del FOVL sobre todo en lo que respecta al sistema de
subastas, he aqui otra justificacion para un andlisis v scguimiento del nucvo

FOVI, su liderazgo actual y perspectivas.

4.3.3.- SUBSIDIOS INDISCRIMINADOS.

Como hemos visto los beneficiados por ¢l Infonavit han sido los obreros
sindicalizados en las grandes corporacioncs obrcras  y han sido cn promedio
bencficiados del total de asignaciones que sc hicicron ¢l 70%, lo cual a veces no
correspondian con ¢l perfil de los trabajadores inscritos con ¢l instituto.

115 thidcm. 173.
116.- Op. cit.- Aguilar M. Rail Dicgo. pp 122,
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A cerca de 25 anos de su creacion, la efectividad del instituto ¢n la
promocion del bienestar social, sigue sicndo altamente cuestionable al atender
anualmente a “solo entre 1y 226 del total de sus 7.5 millones de derechohabicentes
y por ¢l mancjo poco claro que se ha hecho de las aportaciones patronales
equivalentes a 5% del salario del trabajador. 131 Instituto solo ha sido capaz de

atender las ncecesidades de habitacion de 1.5 millones de  solicitantes, quc
representan el 20% det total de derechohabientes a diciembre de 1996(117).

El escaso desempeiio de su lubor contrasta severamente con los™ 40 mil
milloncs de pesos que anualmente recauda de las cuotas patronales y los bajos
rendimicntos reales anuales que durante los ultimos cinco anos ha devengado la
subcucnta de Vivienda del Sistema de Ahorro para ¢l Retiro (SAR) Ia cual, bajo
¢l nuevo sistema de pensiones que entrara en vigor ¢n julio 19977°(118), podra ser
utilizada como garuntia para un crédito bancario en ¢l caso de no calificar para

obtener uno de parte del Instituto

e acuerdo al analisis del ITANM. “las politicas poco consistentes ©n
materia de vivienda, escasa informacion sobre ¢ mancjo de las aportaciones y los
excesivos gastos de operacion del Instituto, que Hegan a representar 1.36%6 de sus
activos totales, ponen en tela de juicio su operatividad ¢ incluso su permanencia
como bencefactor de los trabajadores™119)

Bajo el actual esquema de astgnacion de créditos, el tiempo medio de
espera para un trabajador con ingresos promedio de dos salarios minimos cs
cercano a los 80 afios. debido a la discrecionalidad con que sc otorgan y al
numero excesivo de solicitantes120)

La elegibilidud de los derechohabientes para obtener un crédito se
determina en base a scis criterios fundamentales: ingreso. cdad, periodos de
conlribucion, saldo acumulado en la subcucnta det SAR, numero de dependientes
cconomicos y tipo de crédito solicitado.

117.- El Financicro, Luncs 3 de Marzo de 1997, Infonavit. pp 30
118.- ibidem.
119.- Ibidem
120.- ibidem



LLa combinacion de los primeros 4 favorcee a personis de edad
rclativamente avanzada y con un nivel de ingreso por arriba del promedio de un
trabajador normal. “Sepun I'TAM, al aplicar ¢sos criterios a los perliles de edad y
ailos dc cotizacion, ei numero maximo de puntos se asignia a un cotizante con
ingresos promedio de sicte salarios minimos™121).

4.4.- FOVISSSTE: UN FONDO SOLIDARIO A BEN
LOS SERVIDORES PUBLICOS.

I'1CI1O DE

L.a creacton del Fondo de Vivienda del ISSSTH obedece a tos mismos
principios que dicron forma al Infonavit. Al FOVISSSTE le corresponde atender
las demandas de vivienda de los cempleados publicos. a traves, principalmente, de
un fondo que aportan las entidades y organismos puablicos por ¢l cquivalente o un
porcentaje sobre los sucldos base

A partir de la vley del ISSSTE, una estrategia ccondmici para constituir en
1972, ¢l fondo de vivienda, FOVISSSTE. que promuceve recursos o truves de
aportaciones de las dependencias v organismos del sector piabhico, equivildentes al
5% de la masa salarial y con amortizaciones de los créditos otorgados, ademas
del 126 que ol ISSSTE destina a créditos hipotecarios, segan las reformas
establecidas a la propia ley en 19857122,

Laas veruent de tinanciamiento que concede el FOVISSSTE a sus
derechohabientes. se centran en: ¢l otorganuento de préstamos hipotecarios para
la adquisicion do terrenos y casas: construccion, reparacion v ampliacion de
habitaciones; adjudicacion mediante préstamos de vivienda de modutos sociales,
asi como la redencion de pasivos.

L Progrivna Nacional de Vivienda establece que FOVISSSTE debera
dar preferencia en el otorgamicnto de créditos a los trabajadores cuyos ingresos
scan mienores a tres veces ¢l satario minimo v a aquellos que cuentan con mas de
10 afios de servicio. Se persipue ¢l objetivo de que ¢l FOVISSSTE logre ampliar

121.- thidem
122.. Ley del Instituto de Sepuridad v Servicros Sociales de los Frabajadores det Fatado
1991. pp 82y K3
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la cobertura de su accion social buscando operar nucvos sistemas de

financiamicnto, donde los créditos y saldos insolutos se expresen en veces de
salario minimo, para cvitar la descapitalizacion del propio fondo y subsidios
injustificados®(123)

Sin embargo ¢l diagnostico de la situacion que enfrenta actualmente ¢l
fondo, sc desprende que existen dos  factores que  intervicnen en su
descapitalizacion y en la posibilidad de allegarse mayores recursos econdmicos:
un eficientc sistema de captacion del crédito y los bajos salarios que se pagan a la
burocracia, base para calcular los ingresos del FOVISSSTIE™(124)

4.4.1.- PROBLEMATICA.

L.a experiencia de FOVISSSTE ha sido dramatica en cuanto a su
descapitalizacion ¢ incapacidad para lograr un nivel aceptable de atencion a la

demanda de vivienda de su poblacion objetivo como por ejemplo:

1.- “El incremento de los costos de produccion, la insuficicncia de recursos
presupucstales, el bajo costo de los créditos, ust como ¢l deterioro de los niveles
salariales de los derechohabientes, fueron factores que determinaron ¢l abismal
rezago entrc la demanda real del FOVISSSTE y la oferta de Ia institucion Asi
por ¢jemplo, en 1989 se registraron un millon 906 mil 720 empleados pablicos, y
sc calcula que para 1994 habra un milion 963 mil 572. Si continua ¢l mismo
porcentaje de demandantes de vivienda (63%) para 1994, scran cerca de un
millén 237 mil solicitantes de crédito. .o cual contrasta con la realizaciéon dc
solamente 108 mil 257 adjudicaciones de vivienda y obris en proceso, cn todo el
periodo 1973-1989.

2.- A lo largo de casi dos décadas, ¢l objetivo prioritario del FOVISSSTE fuc
financiar la construccion de conjuntos habitacionales que mediante créditos

123.- Programa Nucional de Vivienda 1990-1993, pp 37 y 49. T
124.- Herrera Beltran, Fidel, La Vivienda Popular en México. 1991, pp 139,
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podian scr adquiridos por derechohabientes. Esta situacion a ser insostenible ya
que, para bhacer rendir Jos recursos, se empezaba a construir casas de solo 45
metros cuadrados en conjuntos habitacionales. A partir de 1990, FOVISSSTE no
construye  mas  conjuntos,  incluso  desaparece ¢l departamento técnico,
responsable de dicha tarea.

3.- Ademas FOVISSSTE presentaba crecientes problemas en sus costos  de
construccion que lo forzaban a disminuir su volumen de acciones de vivienda y a
canalizar un creciente subsidio por la via de una asignacion menor en ¢l precio de
venta de ta vivienda.

4.- Existen otros factores que afvctan negativamente los fondos que administra
FOVISSSTE: ¢l primero se refiere a que la recuperacion no solo sc ve mermada
por la inflacién, sino por una prave morosidad que refleja serios problemas; por
gjemplo, en 1983, se estimaba que solo ¢l 2% de los acreditados estaban al
corriente, ¢l 13% presentaba un rezago de tres a scis meses y el 85% restante
estaba atrasado en sus pagos por mas de seis meses: v el segundo factor se refiere
a los recurrentes retrasos del gobierno tederal en L entrega de las aportaciones
dcl 5%% sobre fa nomina™(125)

Finalmente una de las estrategpias planteadas por las autondades del Fondo,
s¢ vislumbra la posibitidad de mcjorar el sistema de otorpamiento vy recuperacion
de créditos hipotecarios v de vivienda., “Hn ¢l caso del otorgamicnto, la
trunsparencia en este proceso s tfundamental si se pretende propiciar un mayor
apoyo de fos trabajadores en la operacion de la solicitud de crédito hipotecario.
amen de adicianarie un mayor contenido social y caracter solidario a la accion det
FOVISSSTE. En este sentido revisar la actuacion de las  representacionces
sindicales debe ser compronuso includible, en virtud de que la distribucion de los
créditos a través de los sindicatos afiliados s¢ ha prestados 2 un sin fin de
corruptelas,  manipulacion  politica ¢ injusticias para con los  ma
ncecesitados™(126) -

£
&

12507 Zcpcd’u’ ™M Pedro Vivienda p:’lrrrurii‘nhl;u'lu'rcs “de l}.liu( Wl;lgrusu,\' Politicas ¢
instituciones. pp. 173 y 175
126.- Herrera BBeltran, Fidel. La Vivienda Popular on Mexico. 1991, pp 1420
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4.4.2.- POLITICA INSTITUCIONAL.

La introduccion del SAR y la reforma legal al Infonavit tendran su reflejo
en las prestaciones de tos empleados pablicos y en la operacion del FOVISSSTE.
CEn forma complementaria y desde principios de la actual década, FOVISSSTE
esta  inmerso en una acclerada  transformacion de sus programas  de
financiamiento con la finalidad de encontrar salidas a la prolongada crisis
institucional  biste proceso de cambio en sus programas y funciones, se realiza de
acucrdo a los lincamicentos que marca el programa nacional de vivienda 1990-
1994,

e programa apunta, entre otras reformas, la necesidad de encontrar
alternativas  para  incorporar ingresos  complementarios,  y  diseflar  nuevas
modalidades que optimicen los recursos  disponibles vy atraigan recursos  del
mercado de dinero. Bl programa recomienda promover ¢l financiamiento
compartido vy disedar  sistemas de ahorro previo por parte de los
derechohabientes. Al parceer FOVISSSTE | es ¢l primer organismo de vivienda
que incorpora estas recomendaciones a sus politicas, al introducir un programa
de cofinanciamicento. “In 1991 yva opera fundamentalmente como  organismo
financicro de vivienda y. para cse ano mas de 80%% de su presupucesto se destina o
acciones de cotinanciamicnto con msttuciones bancarias privadas, con FOVE
con Banobras™(127)

Cabe senalar, que las lincas de crédito de cofinanciamiento existe desde
1985, “Ide 1985 a 1989, ¢l 24% de los créditos se otorgo medianie  este
mecanismo. Sin embargo es a partic de finales de 1990 que se readecuan las
condiciones en las que operaban v sc kes da un fuerte impulso. con este proposito,
sc llevaron a cabo convenios de concertacion con organismos  financicros en
beneticio  de los  derechohabientes  de FOVISSSTIE 1D proposito del
cofinanciamicnto ¢s extender las posibilidades de tener acceso a la propicdad

1993, pp 176
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de una vivienda. FOVISSSTLE aporta cerca del 50% del costo, ¢l banco otro tanto
y ¢l acreditado debe participar con un porcentaje que va del 10 al 20%,
dependiendo del programa del que se trate. Un requisito fundamental es que el
derechohabiente tenga cierta capacidad de ahorro para poder cubrir entre ¢l 10 y
¢l 15% dct valor de la obra como pago de enganche, a lo que hay que sumar ¢l

costo de las escrituras y la comision bancaria, o bicn, la propicdad de un terreno

lotificado y urbanizado, si sc trata del programa con Banobras™(128)

Dichos requisitos imitan en gran medida ¢l Lniverso de acrecdores, ya que
dificilmente un trabajador asalarindo minimo burocritico pucde tener capacidad
de ahorro que le permita ser destinatario de un credito. s factible que, a mediano
o corto plazo, los cmpleados puablicos de menores  ingresos  manifiesten
pablicamente su oposicion a la nueva politica.

En particalar destaca ¢l convenio entre FOVISSSTE y Banobras, que
originalmente se conocio como el Progruma de Autogestion, ya que consiste en
conceder créditos  individuales o aqueltos  trabajadores que  organizados en
asociaciones civiles, scan propictarios de terrenos™(129) B2 programa contemplia
créditos para urbanizacion. adquisicion o construccion de vivienda

1 Convenio se diseno para atender a los trabajadores de mas bajos
ingresos, la estrategia de este convenio os encausar la capacidad de shorro y de
gestion de los empleados pablicos y sumar ¢l apoyo de los institutos estatales de
vivienda, de lus: autoridades  municipales ¥ de los  propios

recursos  ded
FOVISSSTE

este programa es ¢l que ha presentado mayor demanda™(130)

La participacion de los derechohabientes con un enganche y aportando los
costos de {a escrituracion en ¢l financiamicento de su vivienda se puede analizar
desde dos puntos de vista: ¢l primero sc refiere al que argumenta sobre la
necesidad de evitar Jas acciones populistas o patemalistas, y por tanto plantea un

accion estatal  solidaria que apoya, pero no  resuclve  los problemas de la

128 - Tbidem. o ' T T

129.- Herrera Beltran, Fidel. La Vivienda Popular en México. 1991, pp 142,
130.- Ibidem.
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comunidad. Este punto de vista, cnarbolado por ¢l presente gobierno federal,
demanda organizacién, participacion y aportaciones de las organizaciones
sindicales de la FESTE y sobre todo de los demandantes involucrudos; sin
cmbargo, esta posicion se diferencia del otro punto de vista, en ¢l que sc
confundc la aportacion y los csfuerzos del  acreditado con  una  tradicion
bancaria que exige ¢l enganche y las otras aportaciones del acreditido, como
una demostracion de que el empleado federal ticne cierta capacidad de ahorro, ¥
por tanto ¢s financicramente solvente y garantiza la recuperacion™(131)

Con financiamicnto compartido sc cstima, poder incrementar su oferta
aproximadamente 60% para los proximos afos, sin aumentar en lérminos reales
su techo financiero. St bien ¢l cofinanciamicento pucde significar un apoyo para
los trabajadores, no resuclve ¢l problema de vivienda, ya que la vivienda
terminada cn conjuntos habitacionales no es accesible para los trabajadores de
ingresos reducidos. Esta problematica y cursos alternatives se plantearon desde ¢l
Programa de Mediano Plazo 1983-1988, cuya cstrategia era reducir ¢l Jéficit de
vivienda de los empleados publicos, a través de diversificar los productos de
vivienda que s¢ ofrecian, cn donde ocupan un papel importante la vivienda
progresiva, lotes con servicio y mejoramiento de vivienda.

Al respecto, cabe mencionar que ¢n 1990 empez6é a funcionar ct crédito 2
la palabra, pequefios montos de caracter revolvente y que en 1994 tue de R
millones de pcsos, que ¢l trabajador puede ocupar en hacer algunas nicjorias a su
vivienda, a la fecha este programa ha sido de poca trascendencia. 'Y cabe destacar
de la opcidon de cofinaciamicnto no ha resuclto la tendencia de FOVISSSTIL
hacia los ecmpleados federales de ingresos medios, a costa del scgmento
mayoritario de menores ingresos; mas aun, ¢l cofinanciamiento impone requisitos
de cnganche y escrituracion que fortalecen esa tendencia’™(132).

131.- Zepeda M. Pedro, Vivienda para pobladores de Bajos Ingresos: Politicas ¢ Insutuciones.
1993, pp 177
132.- Herrera Beltren, Fidel. l.a Vivienda Popular en México. 1991, pp 142,
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STA TESIS NO DEBE
SAEII DE LA Bi3LIOTECA

4.5.- FOVE: ROMPE EL VINCULO CON LOS PROGRAMAS
HABITACIONALES.

“En 1963 cuando cl gobicmo federal, promovido la creacion del Fondo de
Operacion y Descucnto Bancario a la Vivienda FOVI, como uno mais de los
programas quc permiticron aumentar de manera importante la produccion de
vivienda en el pais. Con csta medida se logro apoyar, permanentemente, con una
importante fucnte de recursos, que llego a representar mas de la tercera de 1a
inversion total, a los programas promovidos por institucioncs oficiales, cuando
todavia no sc crecaban fondos como, INDECO, INFONAVIT, FOVISSSTE vy,
mucho menos ct FONFIAPO, organismos mediante los cuales ¢l Estado decidia
afrontar de forma masiva la problematica de habitacion popular en todo cl
territorio nacional™(i33).

Cabce mencionar que durante 1a década siguicnte, concretamente durante cl
periodo comprendido cntre 1973 y 1976 predominaban  las promociones
publicas financiadas por cl PI°V Programa Financicro de Vivienda del Gobiemo
Federal., Pero en 1976 y 1980, la participacion privada absorbie una alta
proporcion dc kas unidades financiadas por ¢l programa mencionado™(134)

L.as consccuencias de este giro se aprecian, como bien lo afimma Martha
Sheeingart, ¢n cl tipo de vivienda promovida, “ya que los créditos del PFV y otros
organismos publicos implicaban que las tamilias debian pagar un enganche dei
5% y amortizar 1a deuda en 15 anos, con tasas de interés del 6% y un amplio
apoyo dcl FOVE y FOGA, con lo cual se estaba apoyando a sectores de menores
ingresos de la poblacion, micntras que para las promociones privadas, cl
enganche debia cubrir ¢l 20% y las tasas de interés subian al 9 y 14% para los
cajones mas economicos, por 1o que su destino cra entonces ¢l grupo de familias
de ingresos mas clevados.

133.- Herrera Beltran, Fidel. La Vivienda Popular en México. 1991, pp 144
134_- 1bidem,
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Ya la inflacion, habia comenzado a hacer sentir sus efectos hacia fines de
los afos sctenta en todos los programas de vivienda, pero sobre todo en el PFV y
¢l FOVI, en los que se diferenciaban dos tipos de vivienda. lHabian permanccido
constantes cn sus precios desde la creacion del programa en 1963 hasta 1973,
pero a partir de este altimo aio se presentaron variaciones anuales que legaron
hasta 1980, cuando comenzaron loas variaciones trimestrales, coincidentes con el
rapido aumento del costo de la construccion. En scis afios, entre 1973 y 1979, ¢l
cajon llamado VIS-A aumento su valor a un 480% y ¢l VIS-B, en un 556%,
micntras que en ¢l mismo periodo ¢l salario minimo solo subioé en un 231%, cs
dccir, el aumento del costo dela vivienda fue ¢l doble que ¢l correspondicnte al

salario minimo™'(135)

La investigadora Martha Schetecingart quien menciona que el gran
encarecimiento del cajon VIS-A,| sobre todo si s¢ compara con ¢l salario minimo,
explica la creacion en 1979 de un nucvo cajon, el VAIM, llamado asi para los
ingresos minimos. Sin embarpo la cvolucion de los precios de este cajon v los
salarios exigidos para tener acceso al mismo, notamos un constante aumento del
numero de veces que el saluario minimo esta contenido en el salario exigido: paso
de 2.6 veces en 1979 a 3.4 veces en 1982 1 devolucion tambieén se observo en
los otros cajoncs; ¢f VIS-A| llamado de ingresos bajos, exigian un ingreso de 4.9
veces ¢l salario minimo en 1980 y de 6.2 veces en 1982

Por altimo, ¢ VIS-B, para ingresos medios, exigia cn 1980 un salario
cquivalente a 6.8 veces el salario minimo ya 11.3 veces en 1982, Es evidente
entonces, ¢l desplazamicento de los scctores de ingreso que tenian acceso a esos
cajones de vivienda en favor de los mas altos ingresos, de manera gque cada vez
se podia afirmar mcnos que dichos cajones estaban destinados a familias de
ingresos minimos, bajos o medios.

del Espacio HHabitable. ado, Empresas v
.. El Colcgio de México, 1989, pp. 143-114.

135.- Schicingan, Martha, Los Produciores
Socicdad en la Ciudad de Mdéxico. México, 1D.F
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“Esta afirmacion se entiende mejor si comparamos los salarios cxigidos
para ser sujeto de crédito de los distintos cajones, con la distribucion del ingreso
¢n Meéxico, lo cual muestra que un 58% de la poblacion econdmicamente activa
ganaba, en 1980, menos del salario minimo y un 12.5%, alrededor de ese salario;
un 299%% entre | y3 salarios; un 4.5% entre 3.1 y 5.7 salarios, y solo ¢! 2.7% mas
de 5.8 salarios minimos. Es decir, en 1980, los cajones fijados por ¢l FOV] sélo
permitian ¢l acceso a o Hamada vivienda de interés social a un 7.2% de la
poblacion de mas altos recursos™(136)

Actualmente, vemos que en términos de financiamiento, ¢s dificil que ¢l
FOWVL logre cubrir realmente una funcion de caricter especial. Bl hecho de operar
¢l nucvo esquema estructurado en 1989 por la Scerctaria de Hacienda y Crédito
PPablico y ¢l Banco de Mdéxico, complican sin duda ¢! cumplimiento de este
proposito.

Si oanteriormente, como se menciono el IFOVE  se proveia de recursos
ceondmicos gracias a las aportaciones provenientes del ahorro que captaba la
banca comercial v del cual sc le destinaba ¢l 6% on forma obligatoria;, ahora
segan el Programa Nacional de Vivienda 19990-1994 s¢ libera a Ia Banca se su
inversion obligatoria en materia de vivienda, y los crednios a largo plazo son
otorgados con recursos del FOVIE mediante subasta de derechos. Por otra parte ¢l
propio documento estipula que se

= adectira su esquema de financiamiento, costableciendo tasas de interds
cquivalentes al costo del dinero mas los costos de intermedincion bancaria, tanto
comerciil como de fomento, para eliminar totalmente ¢l subsidio de modo que ¢l
Programa Financiero de Vivienda resulte autosificiente, procurando aumentar los
plazos de amortizacion para evitar que se desplace a la poblacion de menores
ingresos’(137)

136~ Ibidem.
137.- Programa Nacional de Vivienda 1990-1994, pp 49 y 50,
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Asi su funcién de financiar la construccién de vivienda terminada para
venta y renta a través de créditos individuales destinados a la poblacién con
ingresos entre 2 a 12 veces ¢l salario minimo queda, en la practica desvirtuada.
No e¢s posible soslayar ¢l hecho de que, establecer tasas de interés equivalentes al
costo del  dinero mas los costos de intermediacion  bancaria, alejan
definitivamente los grupos sociales de escasos recursos, 2 a 4 veces el salario

minimo, dc¢ acceder a un financiamiento de vivienda por medio de cste
organismo.

L.a perdida constante dc poder adquisitivo dc los salarios minimos, “hace
imposible que compitan con ¢l dinero sometido al mas puro interés de ganancia
via la Banca. Es aqui donde sc cncucntra la contradiccion principal dc este
proyecto quce insolida la funcion social que supucstamente FOV1 promueve™(138).

Bajo estos planteamientos, esta claro que ¢l programa FOVI y su esquema
de financiamiento, apuntan mas hacia grupos sociales de mayores posibilidades
cconomicas, que los ubicados en la poblacion objetivo de proyectos como los
mancjados por FONHAPO, INFONAVIT O FOVISSSTL.

4.5.1.- PROBLEMATICA.

131 cucstionamiento central al esquema Fovi plantea que: “representa cn
monto ¢l mayor esfuerzo estatal ecn materia de vivienda, pero no esta dirigido
hacia la demanda mas numecrosa ¢ importante y urgente ¢n términos sociales.
Ademas permancce como un mecanismo de oferta de financiamicnto, no exenta
dec subsidios y sustentada en recursos fiscales y créditos preferenciales extemos,
hacia estratos de ingresos medios y altos™(139).

138.- Herrem Beltran, Fidel, La Vivienda Popular en México
139.- CIDAC. Vivienda y Estabilidad Politica. 1991, pp 175
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Las limitaciones principales de este Fondo y que resultan ser determinadas
para su perspectivas de desarrollo, se reticren a su relacion con ¢f mercado
inmobiliario ¢n ¢l nuevo contexto  de  desregulacion  ccondmica; a  su
vulnerabilidad en fuentes de recursos y a una oferta de productos de vivienda
inflexible.

Durante casi tres décadas de operacion de Infonavit. Fovissste, Fovi: los
agentes del mercado inmobiliario sustentados en la operacion de  estos tres
organismos. El mercado y los mismos agentes adolecen todavia de severas
distorsiones: limitaciones para la incorporacion de nucevos agentes, “practicas
monopolicas por parte de promotores y constructores: una cerrazon al desarrollo
de otros productos de vivienda terminada, como s ¢l caso de  vivienda
progresiva, mejoramiento, parques de materiales, lotes con servicios, cte.; escasos
esfuerzos v mecanismos para la adopceion de nuevas tecnologias de construccion.
Iistas distorsiones del mercado inmobiliario sumadas a la dinamica natural de los
mercados, gencran fuertes pr mes contrarias a las politicas institucionales de
Fovi que buscan contener ol sespo hacia los estratos de ingresos medios cn
detrimento de los de menores ingresos™(140)

1 csquema de tinanciamicnto contiene una tuerte dependencia de las
condiciones coyunturafes en gue se encuentran las finanzas pubhcas y por la
fucric competencia que existe por la negociacion de nuevas lincas con os
organismos intemacionales que presenta plazos no cortos v ose realiza en un
contexto de competencia con otras arcas de o cconomin “ademas FFovi entra en
competencia con Fonhapo en el acceso a recursos con ¢l Banco Mundial, ambito
en ¢} que Fonhapo sc ha ganado un prestigio por su csquoema operativo en el
manejo de crédito v por su impacto social™(141)

140 Ibidem 176
141.- Zepeda m. Pedro. Vivienda para los Pobladores de Bajos Ingresos:  Politicas ¢
Instituciones. 1993, pp 185
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4.5.2.- NATURALEZA SUBSIDIADA DE FOVI.

31 esquema del programa Financicro de Vivienda y los mecanismos
opcerativos de Fovi “expresan tanto la orientacion de atender ¢l problema de
vivienda via una canalizacion masiva del ahorro intermo, como la politica de que
via la construceion de conjuntos habitacionales( es decir, a través de programas
de wvivienda terminada) se logra gencracion de cempleos productivos  y
reactivacion de ta cconomia. e esta forma cl Programa financicro de Vivienda
s¢ concreta en Fovi(radicado en ¢! Banco de México) con acciones conjuntas con
la banca comercial™(142)

Con la finalidad de que las promociones de vivienda scan de interés social,
Fovi también rcaliza, la funcion de fijor las normas de los créditos: montos,
plaros, tasas, cnganche y niveles de ingreso de los acreditados: complctada con
servicios de  ascsoria técnica a los constructores.

Fovi capta recursos a través de “aportaciones del gobiemo federal, créditos
del Banco dc Meéxico y agencias de ayuda y crédito internacionales como AlD,
BID y el Banco Mundial, asi como con recursos propios provemientes de los
intereses y Ia recuperacion de su cartera crediticia.

Sin embargo, las grandes dimensiones de Fovi durante casi tres décadas
fucron posibles pgracias o que, hasta 1989 ox un mecanismo de obligacion de
inversion para la canalizacion del ahorro publico a partir de una normatividad
que obligaba a los bancos a ctiquetar un porecentaje de su captacion (6% en 1986)
para vivienda de interés social v a una tasa menor a la del mercado®(143)

Iin ténminos operativos, la funcion principal de este organismo, hasta 1989
fue apoyar con rcecursos financicros estatales a la banca cn sus operacioncs
crediticias en materia de vivienda de interés social, a través de estimular 1o

T420Ibidem. pp 1RO,
143.- CIDAC. Vivienda y £

bilidad Politica - 1991, pp 176
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produccion de vivienda terminada con su respaldo a financiamientos a los
promotorces privados.

“IZste respaldo se realizo con una aportacion de recursos financicros, que
historicamentc ha sido deb orden de un 15% y con ta prestacion del servicio de
garantia a los bancos. Este scrvicio se  otorgo originalmente por ¢l lideicomiso
especializado Fondo de Garantia v Apoyo a los Créditos para la Vivienda de
Interés Social(FOGA). creado con los objetivos de reducir riesgos y ascpurar
liquidez a la banca comercial, v apoyar a los adquirientes, absorbiendo parte de
los intereses  diferenciales en ¢l pago de las primas de seguro. £l Foga
desaparecio en 1986, cuando los programas de garantia fucron absorbidos por ¢l
propio Fovi“(144)

A lo largo de su historia, Fovi ha jugado el papel de agente financicro de
los promotores-constructores privados. de los beneliciarios y de agente promotor
directo. Este ultimo papel se realizaba por promociones denominadas publicas
que  hoy dia practicamente han  desaparecido: “en el trienio 1973-76
representaban ¢ 60%6 de las promociones para el siguiente periodo 1977-80
disminuycron al 10%%.

tiste cambio en tos mecanismos de gestion de la vivienda Fovi, proviene de
una reorientacion en los hncamientos ded Programa Financiero de Vivienda que
redefine ¢l papel del wdo en tas tormas de produccion de Ia vivienda, a
consccuencia en buena medida, de que la misma operacion de Fovi ¢ incluso
Infonavit y Fovissste, promovia la creacion y maduracion de los agentes privados
del mercado inmobitiario™145)

i1 PI-V( Plan Financiero de Vivienda) v su miccanismo ¢l Fovi, constituycen
una propucsta cminentemente financicra, lo que determina ¢l tipo de limitaciones
que la institucion ha tenido que enfrentar en un cscenario de intlacion, rerzago
salarial y altas tasas de interés. istas imitactones han reducido las opciones para

145.- Herrera Beltrin, Frdel La Vivienda Popular en México 1991, pp 144
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conciliar 1a accesibilidad de los créditos con una alta recuperacion de los mismos.
Sec ha caracterizado por la relativa transparencia de su funcionamicnto y por
haberse mantenido al margen de los conflictos de orden politico; sin embargo, cl
cuestionamiento mas severo que se ha hecho al Fovi no radica en su forma de
funcionamicnto sino cn cl diseiio de sus lincas de crédito, ““solo accesibles paru
las familias con ingresos superiores a los 2.5 salarios minimos, lo cual margina al
grucso dela poblacion. Ademas a Jo largo de la ultima década, Fovi sce ha visto
fuertemente presionado a incrementar cste piso, de tal forma que la mayoria de
los beneficiados se ubican cn la franja de los 3 a 4 salarios minimos, v aun cn
niveles superiores™(146).

En cl sexenio pasado cl sistema Fovi-3anca presentaba un crecimiento real
excepceional, particularmente en el “tricnio 1984-86 ¢n ¢l que se expresa el efecto
de duplicar ¢l porcentaje de 3% a 6% de capitacion que la banca debe canalizar.

De heceho en ¢l sexenio de Miguel de la Madrid Fovi logri con la menor
participacion directa, ¢l 13% de fos recursos totales, movilizar ¢l mayvor volumen
de ahorro publico hacia Ia vivienda. Para ol presente sexenio conticnza una
declinacion importante tanto de  la desregulacion bancaria, la cual ticne un
impacto gradual debido a los compromisos ya contraidos, como de problemas
coyunturales gencrados por la transformacion del esquema Fovie A tal grado que

en 1990 solamente se consolidun 29,367 viviendas, y los rezagos coyunturales
(147)

dan lugar a que se acumulen poco mas de 70 mil viviendas en obr:

Fovi ha convinado a lo largo del ticmpo subsidios crurados y directos.
intrumentados a través de reducciones en las tasas de interds y de cobertura al
riesgo implicito cn los créditos. “Con las reformas de 1989 ya solo subsiste of
subsidio generado por la diferencia entre el valor real de los fondos prestados
menos ¢l valor de la recuperacion. tc subsidio e¢s obsorvido por Fovi

T46.< Programa Nacional dc Vivienda 1990.1994, pp 45y 50 B
147.- Zepeda M., Pedro. Vivienda Poara Jos Pobladores de Bajos Ingresos
Instituciones. 1993, pp 182

Politicas ¢
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con recursos fiscales y constituye un bencficio directo a los ucreditados.
Asimismo, existe un subsidio indirecto por ¢l servicio de garantias que presta
Fovi, mismo que genera una reduccion en la tasa interés requerida por la
banca®(148)

A principios de la administracion de  Carlos  Salinas, sc inicio la
reestructuracion de la Banca, 1a hiberacion de las tasas de interds y Ia basqueda de
mayor competitividad de las sociedades nacionales de crédito. Eiste proceso llevo
a suprimir la obligacion de la banca a prestar en condiciones preferenciales, “un
porcentaje predeterminado( 1986 alcanzo ¢ 6%) de su capacidad de ahorro, a
demandantces individuales de vivienda de interés social. En ténminos concretos y
opecrativos, Ia desreguliacion implica que Fovi sustituye a la Banca en los créditos
actuales de largo plazo (para tener idea de las dimensiones de este esfuerzo, cabe
recordar que la participacion de la banca en los créditos cra del orden del 85%) y
encarga de los créditos puente cuando  fos  promotores-

la Banca solo sc
constructores lo requicran™(149)

“Los créditos que otorgaba cl sector bancario a favor de los prontotores
son del orden del 5 al 10%% por encima del cepl). y los créditos individuales, a
cargo de Fovi, manticnen tasas, enganches y plazos preferenciales™(150), pero
asegurando una recuperacion adecuada de los mismos.

A partic de las reformas en ¢l sistema bancario y  las consccuentes
modificaciones en las reglas de operacion del Fovi, ¢l subsidio cruzado del
sisterma bancario desaparece, de tal manera que solo quedan los apoyos Fovi para
garantizar los créditos. ofrecer un plazo suficienicmente largo para subsidiar la
diferencia entre ¢l nivel de la cep y la tasa de interés vigente en los mercados.

Con la finalidad dc transitar hacia una nucva operacion congruente con Jas
politicas generales de desregulacion v lortalecimicnto de los mercados, Fovi
adopto un mecanismo de mercado para la asignacion de creditos: “‘a partir de

148 Ibidem.
149.- Ibidem. pp 183
150.- Ibidem. 184
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mediados dc 1989, opera mediante un sistema de subastas de derechos sobre
créditos cn el que  participan promotores y constructores de  conjuntos
habitacionales, que requicren ofrecer un crédito de largo plazo a los futuros
adquiricntes de tas viviendas que construyen. Estas subastas uanicamente son

para:

.Los Ilamados créditos para la individualizacion, quc se destinan a la adquisicién
de vivienda nucva a ser habitada por ¢l propio acreditado.

. Y los llamados créditos para consolidaciéon para  inversionistas quc  descen
adquirir vivienda nueva para arrendamicnto o para ¢l pago de pasivos originados
en la construccion de vivienda para arrendamicento

El sistema dc subastas presenta como  objetivos  fundamentales  los
siguientes puntos:
i) Eliminacion de la discrecionalidad v transparencia cn la asignacion de un
recurso subsidiado.

i) Igualdad de oportunidades entre los promotores para la obtencién de ios
derechos sobre créditos para los adquirientes de vivienda

iit) Seguridad de promotor y/o constructor sobre la disponibilidad de los créditos
de largo plazo para la adquisicion de vivienda’™(151)

151.- Zepeda M. Pedro (coord.). Vivienda para Pobladores de DBajos Ingresos: Politicas e
Institucioncs. 1991. pp 186, 187
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CONCLUSIONES

Las organizaciones y representantes del gobierno tuvicron que asumir
nucvas formas de enfrentar la situacién para defender los intereses de 1a ciudad
que cstaba cn ruinas por ¢l sismo de 1985, esto a través de la concertacion y de
ahi quedo claro que las politicas de vivienda, jamas scria un simple proceso
constructivo sin que cntrafara obligoratoriamente la  organizacion de los
contingentes dc las familias interesados cn vivir voluntariamente en colectividad
¥y que la constitucion de los sujetos de créditos, deja de ser un proceso
cstrictamente bancario para convertirse sobre todo eon un csfuerzo de
concertacion politica y que la politica de vivienda involucra centralmente
procesos de organizacion y participacién, con lo que los nucvos planes de
vivienda tomarian toda csta cxpericncia para tratar de resolver esta problematica
de la vivienda cn Meéxico.

En cuanto a la industria de la construccion, como lo hemos visto cn el
capitulo dos, por las clevadas tasas de interés que desestimulaban a la poblacién a
solicitar créditos para la vivienda y cuando estas tasas de interés bajaron durante
¢l periodo comprendido de 1988-1994, ¢l gobierno cstablecié un programa de
estabilizacion ccondmica y con csto un control de precios y salarios; lo que les
permitié a los constructores tener un mayor control de precios pero a la vez una
disminucion en la demanda de construccion de vivienda, por una parte porque la
poblacion no tenia ingresos suficientes para construir su vivienda y otro porque cl
gobicmo redujo ¢l gasto con lo que perjudico a esta industria.

El gran déficit de vivienda que sufre el pais que actualmente y comparto la
cifra del escritor Juan Manuel Carreras [Lopez, ¢s de scis mitlones de viviendas
en México, cabe mencionar que e esfuerzo Gubernamental por dotar de vivienda
al mayor nimero de personas se reflejo, esto con una intervencion cstatal directa
en la construccion de las mismas, esto a través de los Institutos doe Scguridad
Social como son el INFONAVIT, FOVISSSTE y de organismos piblicos
Federales o Estatales, que ofrecen vivienda a la poblaciéon no cotizante como el
FONHAPQO Y FOVI entre otros; al igual que con una intervencion en el mercado
inmobiliario a través de medidas financieras y fiscales, que indujeran al scector
privado a la construccion de viviendas de interés social.
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Cabc mencionar que cstos programas de vivienda, por parnte de cstos
organismos de vivienda que hemos mencionado; es una de las fornmas en que sc
distribuye, ¢l ingreso nacional y se beneficia a sectores mas necesitados de 1a
poblacién.

Es por esto, que para cumplir con csta obligacion que tiene ¢l Estado y
segun la constitucidn en su Articulo 4, se han venido reformando los organismos
de vivienda que ha creado ¢l Estado, como son, INFONAVIT, FOVISSSTE,
FOVI Y FONHAPO,; csto ha tenido unos fines primordiales que sc han querido
conseguir y como le hemos estado plasmando en este trabajo, es la de disminuir
la construcciéon y administraciéon, aumcentar el numero de

los costos de
los montos dc los

beneficiarios dcl sistcma, mantener en términos rcales
prestamos hipotecarios y establecer una forma mas equitativa y transparente de
otorgar los créditos; ya que como lo mencionamos c¢n otro capitulo, algunos
organismos de vivienda esto lo hacian a través del sindicato y cste tenia su
propias reglas para otorgar los créditos de vivicnda entre sus agremiados y sc
convertia ¢sto ¢n un clientclismo politico para ¢l beneficio de algun grupo o
partido politico.

Estos cambios se¢ promovieron porque, tanto ¢l gobiermno como los
beneficiarios o trabajadores, existin una conciencia clara de la necesidad de
rcformar los institutos dc vivienda, para hacerlos mas cficientes y por ¢l gran
déficit de vivienda que existe y con esta reforma se hizo ¢l compromiso dec parte
del gobierno de aumentar la participacion de los organismos en ¢l mercado de
vivienda.

Con estas reformas de los Institutos de vivienda se busco:
Primcro.- que los beneficiarios ¢n la politica crediticia de vivienda en sus
distintas modalidades, como son los grupos organizados en ¢l Fonhapo, los
trabajadores de cada una de las instituciones del Infonavit y Fovissste y de la
poblaciéon quec tenga un salario de 2.5 en adcelante para poder tener acceso al
crédito del Fovi, pudicran aumentar y se incrementen en el monto nominal de los

créditos.
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Scgundo.- Que 1a tendencia del aumento del promedio anual de la oferta de
vivienda nueva crezca en 1os proximos aflos para poder abatir los déficits de
vivienda para los trabajadores y grupos de atencion de los institutos.

Tercero.- Que
cstabilizarse v
asignacion de

cambio radical de 1a estructura de las tincas de crédito vuelvan a
bajar, lo que os fundamental para lograr transparencia en la
lo0s recursos.

el
a

Cuarto.- Quc los costos de 1a vivienda sce abaraten mediante fa extension del
sistema de subastas para los constructores y promotores de vivienda y, de 1a
garantia, quc ¢l momo de los creditos 100, 130 v 160, salarios minimos
mensuales, sera suficiente para dotar al trabajador de vivienda nueva de interés
social cn cstos tres tipos de calidades

preferencias a una sola constructora.

Y con esto tenminar que se e den

Ademas las retormas incluyeron In creacion de un procedimiento que le
permite al benetliciario clegir hbremente el tipo de vivienda, que desce adquirir
y de la ubicacion de la misma. v esto ha causado por uana pane gque los lideres
sindicales picrdan tucrza al ser excluidos del procedimiento de asignacion de los
creditos v al igual que i precio de la vivienda no se ubica dentro de los
parametros de los créditos que se prestan vy con esto pucde un trabajador con
bajos ingresos tener una vivienda mas cara de la que pucde pagar.

Tambicn cs ¢l de perfeccionar ¢l s

stema de subastas o promotores y
constructores de la vivienda, asi como cooperar con la Couordinadora del Sector

que cs SEDESOL: en el abaratamicento del suclo dispomble v con §a creacion de
la ley de Asentamicentos lumanos, que nos dice gque los tados ¥ Municipio
pucden crear las reservas territoriates estos pucden hacer que ¢l suclo este en
precios bajos, al igual que la reforma del arnticulo 27 constitucional en 1992 que
fue una dc las mas imporntantes reformas que se han hecho para reactivar a
constnuccion de esta, ya que nos dice gque a nacion tendra en todo tiempo el
derecho de imponer a la propi

dad privada las modalidades que dicte el intereés
publico, asi como de regular, en beneficio social ¢l aprovechamiento de los
clementos  susceptibles de apropiacion. in consceuencia, se dictaran las medidas
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nccesarias para ordenar los asentamicntos humanos y cstablecer adecuadas
proviciones, usos y reservas y destino de tierras, aguas y bosques, a cfecto de
cjecutar obras publicas y de plancar y regular la fundacion, conservacion,
mgejoramicnto y crecimiento de los cambios de poblacion; ademias que cn las
cstrategias para obtener condiciones preferenciales en la comercializacion de
productos destinados a la construccion, ya que como hemos descrito y hemos
visto que en toda la década de los ochenta la inflacion alcanzé cerca del 160% v
¢sto ha hecho que la industria de la construccion y ¢l sector privado. no participe
mucho en la creacion de vivienda para los trabajadores y scctores de bajos
ingresos, con lo que no se¢ ha permitido que crezea la oferta de vivienda cn

Meéxico.

Tambicn incidir en ¢l mercado hipotecario de tal forma, que las tasas de
interés disminuyan utilizando para ¢llo la gran participacion del sector pablico en
este rubro v ¢l recurso del SAR vy buscar ese objetivo de la creacion de los
Institutos de vivienda, que era ¢l de ser unos reguladores de precios para que
todos los mexicanos, que por ¢l articulo 4 constitucional, tenga una vivienda
a sirva para un mejor desarrotlo de su poblacion y por ende

digna y decorosa y csl
del pais.

Con estas reglamentaciones en materia de asentamicentos humanos que han
sido implementadas en ¢l periodo de estudio, ha sido para fomentar las cindades
medias, Ja descongestion de las zonas metropolitanas, la concertacion como
instrumento de la plancacion urbana y regional y la regulacion det mercado de los
terrenos v la vivienda de interés social. Vista completamente esta reformua,
constituye un paso para acotur la funcion del Estado en la plancacion del
desarrollo en materia de vivienda, por Ia funcion orientadora de la edificacion o
mgjoramicnto de las habitaciones de interés social vy popular y en ¢l mercado de
ticrra y la vivienda, busca cvitar los excesos que el libre jucgo de la oferta y la
demanda pucde ocasionar en perjuicio de los mas necesitados.

s importante mencionar que ha pesar de la direceion de las reformas, no
s¢ han consolidado cn forma completa, por lo menos hasta la terminacion de este
trabajo, fundamentalmente por resistencia de intereses de grupos que buscan




favorecer csquemas de  financiamicnto de vivienda. Esta reforma en marcha
todavia csta incompleta; en Proceso de Experimento-Error como lo dice Juan
Manucl Carreras Loper. Esta reforma se ha ido perfeccionado, se ha orientado a
reducir los intereses que se pagan por los créditos hipotecarios, mantener el
cquilibrio financicro que permita reconstituir los fondos de vivienda y continuar
beneficiando a un mayor numero de trabajadores con monto de prestamos
suficicntes para adquirir una vivienda o mejorar la misma

Algunos problemas que se han manifestado por estas reformas y al tratar
de hacer mas competitivos y eficientes estos Institutos de vivienda han sido:
- Algunos Estados de la Repuablica sélo han especuludo con las reservas
territoriales que cuentan y que adquiricron para promover la construccidon de
vivienda para los trabajadorcs y la poblacion de menores recursos, ya que esta se
cotiza cn México por la cercania que sc esta con los servicios publicos y vemos
como en los noticieros de la radio y Ia television se ve como se sigue especulando
con la tierra y si sc tiene la capacidad de adquirirla uno pucde construir lo que

uno quicra..

- Tambié¢n podemos decir, que casi todos los organismos de vivienda que
actualmente estan operando cn ¢l pais, ninguno llega a los estratos sociales mas
bajos, como lo analizamos ¢t FONHAPQ, FOV!, cstos organismos reciben
créditos del exterior y de la banca privada, por lo tanto su poblacion objetivo
debe tener por lo menos, 2.5 salarios minimos, y un pequefio ahorro para dar el
cnganche, para su vivienda, en los organismos como son INFONAVIT y
FOVISSSTE, estos han sucrificado a sus trabajadores de byjos ingesos para que
estos se solidaricen con los de mayores ingresos para (ue estos tengan una
vivienda, como lo hemos dicho cn ¢l trabajo y por ¢l estudio hecho por el ITAM,
que publico en el periddico el financiero;, que ¢f INFONAVI, solo ha dotado ha
un 20% dcl total de derechohabientes que ha tenido en su historia de una
vivienda hasta 1996, con lo quec también nos dice que es poco trunsparenie cl
mancjo de las aportaciones patronales de! 5% y de las apontaciones del gobiemo.
Con lo que podemos decir que aunque s¢ ha avanzado mucho en Ia
reglamentacion para dotar a los mexicanos de una vivienda digna y decorosa, en
la realidad por 1o menos hasta 1997 no ha cambiado en mucho la situacion.

Por altimo cabc mencionar, que ¢l problema de la vivienda en Meéxico
requicre de acciones prioritarias basadas en politicas pablicas diferenciadas pam
las localidades y regiones de nuestro pais. segin sus condiciones {fisicas, con
estudios de gran vision de plancacion urbana.
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