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Introduccion.

La vivienda en México, sus problemas y soluciones, son un tema gue es retomado
muy a menudo por diversos sectores sociales, como por ejempio: los partidos
politicos, sectores académicos, organizaciones sociales, obreros, efcétera, desde
diversos puntos de vista; ya sea politico, econdmice o social; pues en tornc a ella
se entrelazan problemas politicos (personas y grupos que demandan a veces
violentamente acceso a la vivienda), problemas sociales (carencia de un lugar
apropiado para habitar y desarrollar habitos de higiene y cultura) y problemas
economicos (incapacidad de la mayvoria de la poblacion de acceder al mercado
de vivienda, en virtud de los desequilibrios causados por una mala distribucion det

ingreso)

La vivienda en México enfrenta tres grandes retos, que tienen que ver con
aspectos financieros, economicos y juridicos. Cada uno de estos aspectos
requiere un tratamiento distinto, pero que en conjunte tiendan a constituir una
politica integral de vivienda, capaz de responder de manera directa a las

demandas econdmicas, politicas y sociales de habitacién en €l pais

El propésito de este irabajo esta encaminadc a analizar el papel de los
arganismos promotores de vivienda de interés social en los afios recientes y a
evaluar sus resultados en cuanto al cumplimiento de sus objetivos. Se analizara
los resultados antes descritos con especial énfasis en los aspectos previamente

mencionados; econdmicos y soclales, y eh menor medida su aspecto politice.

El problema financiero de la vivienda radica en que los altos costos nominales del
dinero hacen imposible su acceso a la mayoria de los sectores asalariados del
pais, sean trabajadores formales o informales. Para hacer frente a su solucion se
requiere del desarrolio y la instrumentacién de una serie de mecanismos y

esquemas, creativos e innovadores, que faciliten el acceso a la vivienda a amplios
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grupos de la sociedad, como aquellos que permitan capitalizar los fondos de
ahorro de los trabajadores para la adquisicién de vivienda y los mecanismos de
ahorro especificamente cancebidos para ella. Ademas de estos mecanismos, hay
un sinnimerc de areas en las gue podrian reducirse los costos de construccion de
vivienda. Con ello se estaria en la posibilidad de liberar recursos que actualmente
se dirigen a subsidiar la vivienda de los sectores medios de la scciedad, los cuales
con les nuevos mecanismos podrian pagar el costo real de su vivienda, sin recibir
subsidio alguno por parte del gobierno, a diferencia de coémo ocurre en la
actualidad. De lograrse esto, los subsidios liberados se podrian canalizar
integramente al sector de ia sociedad que mas los requiere y sin los cuales su
posibilidad de acceso a lg vivienda es practicamente imposible.

El problema econdmico, la distribucién del ingreso, no se puede corregir de un dia
a otro. Es un proceso que reguiere largos periodos de tiempo, duranie los cuales
los factores que generan los procesos redistributivos se ajustan. Sin embargo, en
el contexto de una economia abierta, en crecimiento y de una politica de
desarrollo social bien concebida, la distribucién del ingreso podiia tender a mejorar
en forma gradual y sistematica, 1o cual permitiria reducir los problemas de acceso

que actuaimente tienen los demandantes de vivienda.

En materia de distribucion det ingreso se tienen que instrumentar las politicas
econdmicas y sociales que permitan revertir la tendencia imperante durante los
aitimos diecisiete aftos, de disminucién del salario de la clase trabajadora, pues el
preblema de la vivienda no puede esperar al mediano y largo plazes. Habra
sectores medios de la poblacién que tendrian acceso a una vivienda con ¢! sélo
hacho de cambiar los costos de las mismas, Los mas pobres, sin embargo, no

tendrfan acceso ni alin ¢con subsidios considerables.



1511

tos problemas juridicos alrededor de la vivienda son de dos tipos: aguellos que
incrementan artificialmente su costo y los que inhiben la inversion en la
consfruccion de vivienda para renta. En estos cascs concretos, la excesiva
burocratizacion, la elevada carga fiscal, y la proteccion extrema al inquilinc han
incrementado los costos de vivienda y han desalentado la inversion en esta édrea.
Se trata de un probiema en que la decision gubernamental opto para el afio de
1898 en eliminar el régimen de rentas congeladas y de esta forma pretende, al
igual que con la reduccion en los costos administrativos, incentivar la construccion
acelerada de vivienda para renta. En el primer caso se han instrumentado una
serie de medidas tendientes a simplificar los costos juridicos para ast incentivar la
inversion. En el segundo caso, las modificaciones de 1992 a las leyes organicas,
tanto del FOVISSSTE como del INFONAVIT, estan encaminadas a recuperar la

inversién realizada en vivienda y a financiar nuevos provectos habitacionales.

El gasto gubernamental en materia de vivienda a permanecido sin grandes
cambios durante las dos Gltimas décadas y sin embargo no en todos los casos
logra su cometido. Existen varias instifuciones abocadas a atender los problemas
de vivienda de los diversos segmentos de la poblacion, pero no existe una politica
integral de vivienda que coordine los esfuerzos de estas. De hecho, algunas de Ias
acciones habitacionales del gobierno han sido excesivamente ineficientes en
términos politicos, tanto porque han creado segmentos privilegiados (como fos que
han recibido casa del INFONAVIT), como porque no han logrado mantener
estructuras financieras sanas. El gran reto, al que se enfrenta ef sector vivienda,
es conciliar el objetivo de lograr una operacion can altos niveles de recuperacion
de los créditos por ellas otorgadas, para asi poder generar vivienda a gran escala
y hacerla accesible a la poblacién mas necesitada, sin descuidar a ningGn
segmento de la poblacion, por medic de ia reduccién en los costos totales de la
vivienda Con frecuencia, en la practica, estas instituciones han preferido
mantener grupos de interés en lugar de resolver el problema de la vivienda. Es por
gllo que se requiere una politica integral que eleve la eficiencia politica vy
economica de las acciones gubernamentales.
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El presente trabajo esta dividido en cuatro capitulos de andlisis y un
apartado de conclusiones.

En el primer capitulo: Ei procesc de urbanizacién en México, se analizan las
causas econdmicas y sociales que originaron el proceso de urbanizacidn
experimentado por las principales ciudades del pais, como El Distrito Federal,
Guadalajara, Monterrey, Tijuana, efcétera Ademas se hace un recuento sobre las
primeras acciones del gobierno que estuvieron encaminadas a solucionar el
problema de la vivienda, asi como de la creacion de los primeros programas y
organismos encargados de dicha tarea y de los esfuerzos por tratar de normar el
anarquico crecimiento de las ciudades, por medio de la implantacién de leyes,
reglamenfos y programas y de la creacion de las instancias encargadas de aplicar

tales medidas.

En el segundo capitulo: El problema de la vivienda en México, se exponen
algunos aspeclos relacionados con los determinantes de ia oferta y la demanda de
vivienda en México, asi como de los problemas que se generan alrededor de la
tierra para vivienda, debido a su escasez y del constante incremento de precios de
los Insumos gue requiere ta actividad constructora, asi como también algunas
estimaciones sobre el déficit de vivienda y de los requerimientos que supondria
cubrir 1al demanda. Igualmente se analiza &l contexic de crisis econdmica que ha
vivido el pais a partir de 1983 y del impacto negativo en las condiciones de vida

que a supuesto para gran parte de la poblacion.

tn el tercer capitulo, titulado: Principaies organismos piiblicos de vivienda:
FOV], INFONAVIT y FONHAPO, se lleva a cabo un diagnéstico sobre esios
organismes & partir de un modeio que analiza cinco parametros que sirven para
evaluar el desempefio de estos a partir del momento que fusron creados y poder
determinar las causas que originaron su crisis financiera. Igualmente se hace un
recuento sobre el contexto de crisis econémica bajo la cual se desenvolvieron

durante dicho periodo de andlisis, 1983-1996.



En el cuarto capiiulo: de Propuestas para una nueva politica de vivienda, se
exponen algunas ideas y lineamientos sobre cuales deberian ser algunas de las
medidas fendientes a implementarse en el disefio de una nueva politica de
vivienda por parte del Estado, para fratar de solucionar el grave problema de
vivienda, bajo las actuales condiciones de crisis econémica y de descapitalizacién
de los principales organismos plblicos dedicados a edificar vivienda de interés

social.



CAPITULO |

EL PRGCESOC DE URBANIZACION EN MEXICO

1.1. Antecedentes

El problema de la vivienda en México, vy en cualquier otro pals, ésta relacionado al
desarrolio y crecimiento de los centros urbanos. Ahi donde se concentran los
grandes grupos poblacionales. Por eso es necesario realizar un breve analisis de
los antecedentes histdricos sobre el desarrollo del proceso de urbanizacion, sus

determinantes y las consecuencias que este proceso conlleva

El Desarroflo Urbano debe de entenderse como unc de los procesos de
transformacion del sistema urbano nacional y de los centros de peblacian que lo
conforman, el cual se fraduce en un mejoramiento del nivel de bienestar de los
habitantes que [o integran y en la consolidacidn de una base material mas
eficiente para promover el mejoramiento de las condiciones de vida de los

habitantes de los centros urbanos.

El Desarrollo Urbano se relaciona con los enternos de ios sistemas social v
natural; refleja las condiciones sociales y econdmicas gue ha fenido el pais
durante el transcurso de su historia, al mismo tiempo que afecta las condiciones

de vida de [a poblacién y el funcionamiento de la economia.

La generacidn de las disparidades enire las distintas regiones del pais se puede
atribuir, en ¥rminos generales, a la conjuncidn de una serie de factores
geogréficos, histdricos y de manera determinante a faciores econdmicos y

sociales.



En un infento por expiicar el proceso del desarroilo urbano en México, dos han
sido las teorfas mas cominmente utilizadas por los investigadores para explicar la
organizacion del sistema urbano. La primera se caracteriza por explicar el
fenomeno en base ha relaciones de dominic y dependencia; en tanto que la
segunda plantea e! desarrolic en base a un mercado intermno {que data de la
época de la colonia), donde las localidades tienen funciones econdmicas
diferenciadas y en donde ademas, ambos factores influyen en la arganizacion de!

espacio nacional.

La independencia acabd con la con la dominacién colonial de Espafia sobre
México, pero aln asi a lo large del sigio XIX siguié existiendo un contacto limitado
entre las zonas urbanas vy rurales y, de ta misma manera que durante &l periodo
colonial, la crganizacion territorial siguid caracterizandose por la existencia de
enclaves econdmicos, esencialmente autonomos. Es decir;, no hubo una
integracién del terriforio nacicnal, al menos ne en lo econdémico, ya que las
distintas facciones politicas, liberales v conservadores, estaban luchando,

tratando de imponer su proyecto politico y social. Esto durdé mas de 50 afios.

Alo largo del periodo Porfirista {1876-1910), y atin después de éste, aunque cada
vez menes, el patrén del crecimiento urbano fue expresion de las caracteristicas
de la economia. Tanto el desarrollo urbano, come el desarrollo en general, estuve
supeditado a ta localizacién del sector minerc y al crecimienio de la demanda

externa de productos agricolas.

Solo unas cuantas ciudades, de aquellas que empezaron a inicios del presente
siglo a desarrollar funciones especializadas, lograron reforzar su process de
desarrollo urbano; debido a gue conformaron un mercado internc. Este hecho
permitid que ai inicio del presente siglo, sélo algunos centros urbanos empezaran
a desarrollar su comercio con alguna especializacion y el sistema de transporte

entonces existente vino a favorecer la integracion de algunas de ellas.



El periodo anterior a la revolucion (1900-1910), se caracterizd por el aislamiento
en el cual se hallaban las poblaciones rurales; como consecuencia de ia nula o
escasa comunicacion que habia con los centros urbanos y de estos con los
demas centros. Esta situacidn propicid, en gran medida, que sdlo un centro
urbano, la Ciudad de México, creciera en forma por demas considerable, no
obstante este hecho se puede atribuir & que ésta era asiento de los poderes de

gobiernc.

En lo que respecta a la estructura urbana, se presenta por un lade, una gran
densificacion en el uso del suelo y de la vivienda en los antiguos centros urbanos
y, por oiro lado, un gran crecimiento propiciade por los fraccionamientes, en la
mayoria de los casos ilegales, en la periferia de las principales capitales del pais,
particularmente de la Ciudad de México.

A principios del presente siglo México contaba con una poblacién de 13 millones
800 mil habitantes {ver cuadro 1), de estos el 28.6% vivia en zonas urbanas, es
decir, en localidades de 2,500 y méas habitantes. La gran dispersién de los
asentamientos traia como consecuencia que existiera un alto nimero de
localidades, 52 749 en todo el territorio nacional; de las cuales 52 570, es decir
el 99%, contaban con menos de 1000 habitantes; ésta situacién sigue
prevaleciendo hoy en dia, ya que hacia 1990 de los 97,582 asentamientos
existentes, 85 410 (97%) fenian menos de 2 500 pobladores de acuerdo con los
datos del XI Censo General de Poblacidn y Vivienda de 1980 elaborados por el
INEG!.

En México es posible distinguir dos etapas en torno al proceso de urbanizacion.
Una que va de 1910 a 1940, la cua! se puede catalogar como de crecimiento
lento, la otra, de 1941 hasta hay, catalogada como de urbanizacién rapida, la cual
a su vez se subdivide en tres periodos: de 1941 a 1870, con un proceso de
urbanizacién acelerado y un rapido crecimiento demografico; de 1971 a 1978, en
la cual se integran politicas urbanas y regionales en una estrategia economica y



regionai y finalmente el que va de 1877 a 1985, en que se institucionaliza la
planeacion del desarrolio urbano.

Cuadro 1

Distribucion de la poblacién en México

Afio Pob. Total {miliones) Urbana Ruraf *ZMCM

1800 13 807 3893 9714 344!
1910 15 160 4 351 10 809 471
1921 14 3356 4 466 9 869 561
19390 18 553 5541 11312 104g
1940 12654 6 B96 12758 1560
1850 25 791 10983 14 808 3185
1960 34 923 17 705 17 218 52582
197G 48 225 28 309 19816 8 440
1980 66 845 44 300 22 547 13 353
1985 75643 51828 23815 16 640
1990 81250 57 960 23280 15 138
1885 1120 86 850 24 171 16 784

Fuente: INEGI, conteos de poblacién y vivienda, varios afios,
*Zona Metropolitana de lg Ciudad de México

El periodo de 1910 a 1940, se caracterizd por ser un proceso de urbanizasion
que estuvo determinado por hechos de muy diversa indole; demograficos,
sociales, econdmicos y politicos. Hacia 1910 la Ciudad de México concentraba
poco mas del 3% de Iz poblacidn total dei pais. Contaba con 471 mil habitanies
de un fotal de 15,160,000 pobladores (ver cuadro 1). De manera particular,
ademas de ser limitadas, las corfientes migratorias se dirigian principalmente
hacia la Ciudad de México. Los cenfros urbanos no constituian hasta entonces un
factor de atraceidn para la pobiacidn rural.

Como consecuencia de la Revolucion Mexicana se genero un proceso social que
trajo consige un intenso movimiento de ia poblacion sobre el terriforio nacional; lo
cual consiituyd una fuerza social que dio origen a una redistribucion de la
poblacion. Los pobladores del norte y del sur se desplazaron hacia el centro. Las



ciudades mas imporiantes del pais crecieron en basé a la migracidén proveniente
de las ciudades y poblados menores, ya que estas les otorgaban una cierta
seguridad vy la posibilidad de encontrar empleo, cosa que no era posible en e
campo donde aln habia brotes de violencia y escasc empleo.

1.2. El proceso de urbanizacion y el crecimiento demografico.

En el afo de 1940 México inicia un aceleradc proceso de urbanizacion, el cual
coincide con un crecimiento sostenido de la actividad econdmica. La implantacién
de una politica industrial basada en la sustitucién de importaciones de bienes de
consumo final e intermedio, para impuisar el desarrolle industrial, llevé al gobierno
a dotar de infraestructura, equipamiento y servicios a aquellas regiones y centros
que contaban con alguna acfividad industrial y un mercado con un potencial de
desarrollo importante, las cuales fueron el cenfro de nuevas luchas y demandas
gociales y de diversas respuestas por parte del Esfado; para asegurar sus
prayecios de desarrolio. Estas acciones propiciaron una concentracion de las
inversiones del sector publico y privado en el 4rea de la Zona Metropolitana de la
Ciudad de México (ZMCM).

En cuanto al aspecto demografico, como resuitado del crecimiento en [a actividad
econdmica, la etapa de 1941 a 1870 estuve caracterizada por tres rasgos
fundamentales. En primer térming, por un proceso de urbanizacion acelerada; en
segundc término, por un incremento confinuo y acelerado en la tasa de
crecimiento total de la poblacién, que pasé de 2.7% anual de 1840 a 1950 a un
3.1% anual de 1950 a 1960 (ver cuadro 2}, lo cual da base al crecimiento de la
poblacidn urbana, a la migracién det campo & la ciudad y en tercer lugar, al
crecimiento natural de la poblacién de las ciudades.



En el decenio 1940-1950 el primer factor fue el que incidié en mayor medida, en
tanto que en los siguientes diez afios lo determiné el crecimiento natural de las
ciudades. El tercer rasgo en importancia de ésta etapa de urbanizacian, es la
disminucion del predominio poblacional del drea urbana de la Ciudad de México
con respecto a las otras ciudades més grandes del pais, situacidén que se da a
partir de 1950,

Cuadro 2
Tasas de crecimiento promedio anual de poblacion 1885-1880.
Afi0 1900-1910 1610-1921 1921-1930 1830-1940C 198401950
{asa prom, 1.4 0.5 1.7 1.8 2.7
afio 1950-1960 1860-19780 1670-1880 19801990 1980-1885
Tasa prom. 31 34 3.2 27 21

Fuente: INEGI, conteos de poblacion y vivienda, varios afios.

Para 1940 la tasa de crecimiento de la poblacion urbana de la década fue de
5.9%, en tanto que la tasa para la poblacién total en la misma década a nivel
nacionai fue de 2.7%. Esto se debié al extracrdinario crecimiento de las ciudades.
La llegada de la Segunda guerra Mundial influyé grandemente en este proceso,
puestc que [z demanda externa de productos industrializados modificd la

estructura de las exportaciones mexicanas y del mercado interno.

Los centros urbanos que se vieron méas beneficiados por éste hecho fueron las
tres ciudades con mayor actividad industrial: Monterrey, Guadalajara y la Ciudad

de México, hoy endia las tres zonas metropolitanas mas importantes del pais.

En el afio de 1936 se promulga ia 1® Ley de Peblacidn, cuyo proposifo era
aumentar la poblacién de México, promoviendo las familias numerosas v el llevar
a todos los rincones del pais ia fuerza de trabajo por medio del poblamiento de
aquellos lugares en los gue los recursos humanos eran escasos.



A partir de 1840 se ha dadeo un proceso de urhanizacion intenso, el cual determing
un rapido cambio del predominio rural, que de representar tan s6lo el 28.6% de la
poblacion total en 1810, ha pasado a ser aproximadamente el 73.5% en 1990. De
igual manera, se ha conformado un padron territorial en el cual se da una aguda
dispersion de la poblacion en pequefias localidades, por un lado; en tanto que del
lado opuestc fenemos, una excesiva concentracién poblacional en las tres
principales areas metropolitanas. Durante ésta década una de las prioridades del
gobiernc federal fue construir carreteras rurales que se comunicaran con las vias

férreas; asi como carreteras troncales que comunicaran mejor al pais.

Asi, el acelerado crecimiento urbano y demografico presiond sobre el mercado
inmobiliario, de manera particular al relative a la vivienda popular y obrera, motive
por el cual se expidieron los decretos de Congelaciéon de Rentas durante el
gobierno dei Presidente Manue! Avila Camacho, en los afios de 1942, 1943 y
1945. 'Y La vigencia de estos decretos eran en un principio temporal, debido a
los  acontecimientos  internacionales; pasados estos surgieron  otras

circunstancias, por [o que se prolangaron indefinidamente, hasta hoy en dia.

“El propgsito de estos decretos en esencia pretendian influir en el problema
habitacional y en el ingreso de! sector obrero; en medio de una eccnomia

caracterizada por fuertes procesos inflacionarios y un grave deterioro salarial” 2/

Como resultade de esta medida, la prorroga de la Ley de Congelacion de Rentas,
se observd una mejoria en el ingreso del obrero, pero se deteriord la vivienda, al
tiempo que se generaron procesos especulatives y de desinversion; ésta medida,
ne obstante, solo afectd a una porcién de propletarios e impidi6 ta unificacion de
planteamientos y demandas de las organizaciones sociales y sélo beneficio a

nequefios comerciantes v artesanos.

' Ley de Congelacion de Rentas -prorroga- del 31 de diciembre de 1947, Diaric Oficial de la Federacién.
2/ Manuel Perlo Cohen, “Politica v Vivienda en México 1910-19327, en Revista Mexicana de Sociologia
Vol. XLI Numero 3.



ta legislacidon implementada sobre vivienda, respondid a los problemas
generados por la expansion urbana de la época. En estos afios se constituyo el
Comité Intersectorial de la Habitacion para los Trabajadores y el dia 31 de
diciembre de 1941 se publico en el Diario Oficial de la Federacién el Reglamento
del Articulo Ill de la Ley Federal del Trabajo, de observancia general en toda la
Replblica para las empresas bajo jurisdiccion federal. El 24 de febrero de 1842

se publicc el Reglamento para las empresas que no fueran de jurisdiccion federal.

De igual forma, y con el mismo propdsite de normar el desarrollo urbanc, se
expidieron y promulgaron diversas leyes y reglamentos coma: 1) El Reglamento
de las Asociaciones Pro-Mejoramiento Urbano; 2) Ei Reglamento de
Construcciones y Servicios Urhbanos para sl Distiito Federal; 3) el estabiecimiento
en 1945 de un impuestoc federal especial sobre articulos de lujo; con cuyos
recursos se pretendfa crear un fondo para la construccidn de “casas baratas para
la gente pobre”. En las entidades federafivas se promulgaron de igual forma
leyes y reglamentos para normar la planificacion urbana, para la zonificacion, la
consfruccion y edificacién, y en varios estados se expidieron normas que
“congelaban” los contratos de arrendamiento.’

Con estos Instrumentos de accidn, de fomento y de regulacitn para la Ciudad de
México se comienza a manifestar el predominio del inferés publico sobre el
privado. De esto pueden dar cuenta fa reglamentacion de las zonas urbano-
gjidales; la proteccion a los estratos de menores ingresos; Iz incorporacion de
ejidos para usos habitacionales; el congelamiento de rentas vy, 1a construccidn v
financiamiento de vivienda de interés social. No obstante esta muitiple y variada
legislacion urbana, los problemas sobre la materia se ven marginaimente y como
asuntos coyunturales y sin ninguna integracién a las politicas fundamentales def
Estado.

3 «Mexico75 Aflos de Revolucion: Desarrotlo Social”. FCE-INEHRM, 1988 (Tomoe II, Volumen2) p 630.



Para el periodo 1840-1850 [a tasa de crecimiento anual medio de fa poblacion fue
de 2.7%, de tal manera que para 1950 el pais estaba habitado por 25.8 millones
personas (ver cuadro 1), por lo que se debe considerar gue el pais segufa siendo

eminentemente rural,

La gran migracion del campo a las ciudades hize posible &l acelerado procese de
urbanizacién y por medio de la transferencia de riqueza del campo a las ciudades
fue paosible financiar las grandes obras de infraestructura fisica; especificamente
la red eléctrica y la construccidn de carreteras. Ambas piezas clave en el

posterior desarrcllo industrial de México.

De esta manera, del total de poblacion del pafs en 1950, la urbana constituia el
48%. Aligual que ! resto de los paises Latinoamericanos mas importantes, ia
concentracién en las grandes capitales se evidenciaba. Tan sélo el Distrito
Federal contaba con 3 millenes 200 mil habitantes, Guadalajara e seguia en éste
orden con 441,000; en tanto que Monterrey tenia 382,000 y Torredn contaba con
260,000.

Entre 1850 vy 1960 la poblacién experimento una tasa de crecimiento del 3.1%
anual, alcanzando en 1980 una poblacion de 34.9 millones de habitantes. La
pobfacion en este afio pasa de ser mayoritariamente rural a urbana, viviendo en
localidades consideradas asi el 50.7% de la poblacion. (ver cuadros 1y 2)

Para este decenic se da un fenémeno diferente al del decenio anterior,
caracterizado por e! siguiente hecho; el peso relativo del crecimiento natural de la
pobiacién urbana excedié al generado por migracién, hablendo contribuide con &
63.9% del crecimiento total urbano. Esto se explica por el aumento considerable
en ia tasa de crecimiento natural de las ciudadss {de un 20% anual entre 1940 y
1950 pasa a un 31% de 1950 a 19680), y no a una disminucién de la poblacion
migrante del campo a las ciudades, la cual hablia contribuido de manera por

demas significativa a ellv. Mientras que el crecimienio urbano por migracion entre



10

1950 y 1960 fue sensiblemente superior en ndmeros absolutos al del decenio
anterior, el crecimiento natural casi se triplico en el area urbana. Mas del 76% de
los migrantes rurales tenian como destino final, entre 103 afios de 1840 a 1870, la
ciudad de México. De estos mas del 70% provenian de diez estados en los
cuales prevalecia la agricultura tradicicnal de subsistencia, como: Oaxaca,
Chiapas, Puebla, Michoacan, Tlaxcala, Morelos, Estado de México, Guanajuato y
Aguascalientes.

1.3. Creacién de Programas, Organismeos e Instituciones de Vivienda.

El periodo presidencial de Adolfo Ruiz Cortines se caracterizé por la ampliacion
de fa accion y la cobertura del Estado en materia de prestaciohes y apoyo
habitacionales, encaminados a satisfacer las demandas de ciertos sectores de la
sociedad; en funcién de su importancia en la vida nacional o por presentar aigin
atraso en la materia.

Para hacer frente a estas necesidades y ante la ausencia de mecanismos que
respondieran a las demandas hechas por parte de los grupos marginados, los
cuales cada dia se aglutinaban en mayor cantidad y proporcion en las ciudades,
en 1954 se cred el Instituto Nacional de la Vivienda®, con el objeto de; atender
las necesidades habitacionales de los estratos poblacionales mas débiles,
econdmicamente; analizar el problema habitacional y; establecer una politica
habitacional de caracter nacional. No obstante su contribucion, ésta estuve méas
orientada al estudio e investigacion que a la accién constructiva; en la cual obtuvo

resuitados limitados.

Un afic mas tarde, en 1955, se establecié dentro de ia estructura administrativa
dei Gobierng Federal a Direccién de Pensiones Militares, con el propdsito de

financiar la construccién de conjuntos habitacionales para sus derechonhabientes;

*/ Diario Oficial de la Federacién del 31 de diciembre de 1954.
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y otorgar créditos hipotecarios. De igual manera, ei instituto Mexicano del Seguro

Scocial (IMSS), creado en 1843, comienza sus primeros programas habitacionales.

Enire los anos de 1954 y 1960 se llevan a cabo los programas habitacionales de
la Direccion de Pensiones Civiles, entre los cuales se hallaban los Multifamiliares

Miguel Aleman y Benito Juarez v los programas de lotes y servicios.

Hacia el final del gobierno de Adolfo Lopez Mateos fue creado el Programa
Financiero de Vivienda y el Fondo de Vivienda, institucién promotora de ia
construccion y mejora de viviendas de interés social, sus principales objetivos
eran; encausar y orientar la inversién de la banca privada en éste sector.

En el periodo {1962-964), se sentaron las hases para la planeacion econémica y
social del pais y se avanzo en la eslaboracion de planes secioriaies e
intersectoriales, como un esfuerzo para ubicar la pianeacién deniro de ciertas
actividades prioritarias. En eslos afios se propuso una ampliacién de [os servicics
de agua potable y alcantarillado, construccion y generacién de viviendas de
interés social v de otros sevicios urbanos; entre ianto, el sector plblico va
asumiendo como propia la responsabilidad de atender e problema de la vivienda.

En el periode de gobierno del Presidente Gustavo Diaz Ordaz se promovieron
algunas adecuaciones a los programa heredados del gobierno de Adolfo Lopéz
Mateos y se llevaron a cabo importantes modificaciones a la Ley Federal del

Trabajo en materia de vivienda obrera.

L.os cambios efectuados a la Ley Federal del Trabajo tenian como propdsito;
sefialar {a obligacion de las empresas que ocuparan a 100 o mas frabajadores a
propoicionaries habitacion, concediéndoles un plazo de fres afios para ello; al
tiempo que otorgaba a los trabajadores el derecho de recibir una compensacion

mensuzl en tanto no se les entregaran sus viviendas.
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Para 1960 la proporcion de la poblacion urbana alcanz6 et 37% del total nacional,
habiéndose cuadruplicado con respecta a la observada en 1800. La Ciudad de
México para éste mismo afio alcanzd una poblacidn total de 5.2 millones de
habitantes, io que implicaba una exiraordinaria demanda de servicios por
satisfacer. Este extraordinario crecimiento no tiene punto de comparacion con el
experimentado por las ofras dos ciudades mas importantes del pafs; Guadalajara

y Monterrey, las cuales ni siquiera aicanzaban el milion de habitantes cada una.

&l crecimiento demografico experimentado en la década de los afios sesentas ain
no representaba ninguna preocupacion para el gobierno, ya que; el alto
crecimiento econdmico del pais contrarrestaba los efecios del crecimiento
demogréfico. Mientras que la tasa de crecimiento poblacional era de alrededor

del 3.4%, la economia lo hacia a tasas de mas de 6% anual. >/

El desarrollo industrial, en términos generales, se caracterizo por la concentracion
del capital y por la formacidn de una fraccion monopolica, progresivamente
predominanie en la economia, asi como; por la descentralizacion de la industria
nacional en las ramas mas dinamicas y, de manera particular, por el prograsivo
control de éstas por parte de! capital extraniero, en su mayoria norteamericano,
asi como; por fa existencia de un gran niGmero de industrias nacionales, tantc

medianas como pequenas.

1.4. El proceso de metropolizacion de las ciudades.

Ef proceso de concentracidn y crecimiento de las principales ciudades del pais a
sido consecuencia de diversos factores, como la conceniracion: de las actividades
industriales; de la ubicacién de dependencias gubernamentales; de inversion en
obras de infraestructura; de actividades comerciales; bancarias; de mano de obrz;

de educacion: etcétera.

> Gustavo Garza v Satvador Rivera, “Desarrollo econdmice y distribucion de la poblacion urbena en
México, 1960-1990”, en Revista Mexicana de Sociologia, Afio LV/mim. 1, 1993, p.177-194.
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La concentracion del capital industriai se ha dado a ia par del desarrolio de las
principales zonas metropolitanas, (ZMCM), Guadalgjara v Monterrey; las cuales
han llegado a determinar ia Jocalizacion de la gran industria. Para el afio de 1965
el 68.3% de las mayores empresas privadas nacionales, de un total de 639, se
hallaban localizadas dentro o en la periferia de éstas tres zonas metropolitanas,
distribuyéndose asi: 48.5% en [a ZMCM, 13.5% en Monterrey vy 5.3% en
Guadalajara; en tanto que por el lado de las empresas extranjeras, estas
mostraban una concentracion atn mayor, de 251 empresas, el 56.2% se haliaba
en el Distrito Federal, 25.1% en el Estado de México y el 5.5% en Monterrey.

De manera global a la industria asentada en el pais, tanio nacional como
extranjera, en este mismo afio, podemos observar también, una gran
concentracion de ésta en la ZMCM. El 34.6% de! total de los establecimientos
comerciales, el 46% del empleo industrial v el 51.3% de la produccitén se hallaban
establecidos aqui. De igual manera, esta concentracién territoriai de ias
aclividades comerciales y de los servicios se hallaba ligada a las actividades
industriales. &/

E! proceso de industrializacion acelerada observada por México a partir de los
arios cuarenta se dio principalmente en las zonas metropolitanas de las ciudades
de Meéxico, Guadalajara y Monterrey las cuales llegaron a concentrar la gran
industria, asi como los sectores mas dindmicos, que estuvo determinado por
haber existido ahi; un mercado incipiente v con posibilidades de ampliacidn: una
infraestructura econdmica y social adecuada y la disponibilidad de un amplio
mercado de trabajo.™

8-/ Luis Unikel Ruiz C. y G. Garza, “El Desarrollo Urbano de México”, El Colegio de
Mexico, México, 1976.
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El que éstas condiciones se hayan dado y desarrollado de manera casi exclusiva
en las zonas metropolitanas se pueden atribuir en gran medida; a que tanto, la
inversion publica {en infraestructura principalmente}, la politica de subsidios y
precios v la politica agraria se aplicaron en beneficic de la actividad econdmica y
de la poblacién localizada en tales centros urbanes. Para una mejor comprension
de [o anferior, tenemos que la inversion publica realizada en la Zona
Metropolitana de la Ciudad de México enfre 1959 y 1964 totalizd el 20.55% de la
inversibn plblica federal (17.3% tan sdlo para el Distrito Federal), recibi
iguaimente el 51.75% de la inversion federal en obras de bienestar social, hasta

liegar a alcanzar un porcentaje def 60.2% durante el afio de 1964.%

El establecimiento de la politica de precios de bienes v de servicios, fijada por ¢!
Gobierno Federal, facilité el proceso de concentracion de actividades econdmicas,
industriales y de poblacién, a medida que los precios de los energéticos mas
utilizados por la industria favorecieron a las ciudades, en particular a ia Ciudad de
México. Las tarifas de los fletes ferroviarios eran mas baratas para las materias
primas que para los productos terminados, influyendo de esta forma sobre la
localizacion de la industria. Para ubicarse cerca del mercado, en tanto la politica
de subsidios mantenia bajo el costo det transporte, de bienes y de pasajeros, y de
la alimentacion en e! Valle de México, para mantener barata de esta forma la
mano de obra v no aumentar los salarios; evitande asi un incremenio en los

costos de produccion.

En la politica agraria influy6 la localizacion industrial en dos formas. Por una parte,
fue notoria la menor asistencia estatal para la inmensa mayoria de las zonas
rurales de agricultura de subsistencia del centro y del sureste del pais, en
contraste con la gran ayuda otorgada a las zonas de agricultura comercial
ubicadas en el noreste y noroeste en inversiones en obras de irigacion y de

acceso a créditos e insumos técnicos.

"/ Garza Gustavo v Schteingart Marta 1978, El Colegio de México,
8./ Sgcretaria de Obras Publicas, 1976.
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Esto provocs gue la gran meyoria de la poblacidn rural quedara excluida del
mercado interno de productos industriales v de esta forma que dicho mercado se
localizara predominanfemente en las grandes ciudades. Esto igualmente
favorecid fa emigracion rural hacia las ciudades, ampliandc de ésta forma el
ejército industrial de reserva y provocando la serie de consecuencias por todos ya

conocidas.

Al inicio del proceso de industrializacion en 1942 se podian distinguir con gran
claridad t{res grandes =zonas del pais, que en adicion a las fres zonas
metropolitanas presentaban condiciones ideales y potencialmente concentradoras
de desarrollo industrial; el Golfo de México, la Region del Bajio y ia Franja
Fronteriza con los Estados Unidos.

Por otra parte, el desarrolio y la modernizacion del sector agropecuario influyd de
manera determinanie en el patrén de distribucidon de los asentamientos humanos
directamente dependientes de las actividades del campo. Por un lado, los mas
importantes estados agricolas del noroeste, come Sonora y Sinaloa desarrollaron
subsistemas de ciudades no prominentes, con ciudades de gran atraccion de
poblacién; determinados por el gran dinamismo del sector terciario (comercio,
transporte y servicios) asociado a las actividades agropecuarias. Estos
subsistemas se componen de ciudades de tamafio pequeric y mediano y de
rapido crecimiento. Los estados donde se ubican a su vez se caracterizan por

poseer un rango reducido de localidades menores a 1000 habitantes.

En los estados en los cuales se localiza la agricultura tradicional, como: Chiapas,
Qaxaca, Hidalgo y Zacatecas muestran condiciones totalmente opuestas a [as del
primer gjemplo. Poseen un estructura urbana incipiente, con escaso nimerc de
ciudades, entre las cuales predominan las de tamafio pequefio, asi como de

“rechazo” o “equilibric de poblacién”. En estas Gltimas:
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“La dispersion de la poblacién en localidades de menos de 1000 habitantes
alcanzd proporcicnes sumamente elevadas que; en estados como Chiapas y

Zacatecas, supero en 1970, el 50% de su poblacion total”.?

Las situaciones generadas por el procesc urbano-regional, antes descritas,
tuvieron algunas otras consecuencias: un impacto directo en la consolidacién o
generacion de procesos interdependientes v de creciente naturaleza conflictiva,
en las disparidades regionales, en los niveles de bienestar social y de desarrollo
econdmico, en la macrocefalia urbana, en el gran tamafio absoluto de ia poblacion
y en las actividades concentradas en la ZMCM y en menor medida en
Guadalajara y Monterrey.

Para concluir, puede afirmarse que: la politica regional de los afios sesenta,
estuvo orientada a reforzar ¢l proceso de industrializacion y se fundamento en ia
concentracion de la actividad industrial y comercial debido a que esta
representaba una ventaja para la acumulacién en un nivel nacional; asi como, por
la ausencia de una presién social arficufada en un nivel urbano o rural, que
hubiera requerido o demandado la desceniralizacion del crecimiento econémico y

poblacional.
1.5. La Planeacién del Desarrollo Urbano 1971-1978.

Durante los primeros afios de la década de los sefenta se instauran las primeras
acciones encaminadas a normar el proceso de urbanizacion en el territorio
nacional. A partir de ahi se ha dado una multiplicacion de las medidas urbano-
regionales v se empieza a manifestar un marcado interés de! Estado por ss

las bases juridicas para su intervencién en el ambito nacional.

% “México 75 Afios de Revolucion: Desarrolio Social” p. 635.



Estas modificaciones de caracter legal y administrative generaron un incremento
notable en la produccion y oferta piblica de vivienda, al tiempo que se fortalecian
los organismos existentes y creaba ofros. Asi, el Instituito Nacional de la Vivienda
se transformo en 1971, para convertirse en el Instituto Nacional para el Desarrolio
de la Comunidad y de la Vivienda; el Departamento del Distrito Federal cred la
Direccién de Habitaciones Populares; se cred como corganismo plblico la
Comision para la Regularizacién de la Tenencia de la Tierra (CORETT); también
se instrumentaron programas para la erradicacion y regularizacion de
asentamientos y viviendas precarias e igualmente se crearon variados
fideicomisos en la materia, como el Fideicomiso para el Desarrollo Urbano de 1a
Ciudad de Monterrey (FOMERREY), E! Fideicomiso para el Desarrollo Urbano de
la Ciudad de Mexico (FIDEURBE), El Instituto de Accion Urbana e Integracion
Social { AURIS), entre otros."®~/

A raiz de una convocatoria del gobiemo federal para analizar ia situacion
econtmica y social del pals, en mayo de 1371, se formo la Comisién Nacionat
Tripaniita “ideada como un drgano central, para fortalecer la politica de diatogo
entre el gobierno v los sectores social y privado para la atencidn de los problemas

nacionales”. '™~

Dicha comision estuvo integrada per: representantes del gobierno federal, de los
trabajadores v de los empresarios. Estuvo enfocada al estudio de problemas
prioritarios del pals, como la vivienda popular En cuanto a éste problema, el
sector obrero demandé la necesidad urgente de instaurar una politica integral,
en fanto que el sector empresarial expresé gue; éste problema y su solucién eran
objeto de interés general, ya que ésta afectaba e inferesaba que fuera resuelta

por igual a todos los sectores de [a sociedad, en mayor o menor medida.

12/ Gustavo Garza, E] Colegio de México, 1976.
4 “Mexico 75 Afios de Revolucién en México. Desarrollo Social” p. 644,
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Unc de los pasos mas trascendentales a este respecto, 1a soiucion al problema de
la vivienda, se dio el 22 de diciembre de 1971. Este dia se sometid para su
aprobacién al Congreso de la Unidn la iniciativa de reformas a la Constitucion
General de la Repulblica Mexicana v & la Ley Federal del Trabajc para la creacién
dei Instituto del Fonde Nacional para la Vivienda de los Trabajadores.

Como resultado de su aprobacion, el 14 de febrero de 1972, se publicd en el
Diario Oficial de la Federacién, la reforma a la fraccién XIi del ariculo 123
Constitucional que dio origen al INFONAVIT. La creacion de éste organismo
significé un gran paso en la direccién hacia la solucién impostergable de este

problema, el cual afecta a amplios sectores de la sociedad.

Otro paso que vino a contribuir en la solucion de este problema se dio en mayo
del mismo aro. Se creo por decrete y adicionado a la Ley del ISSSTE el Fondo de
la Vivienda del ISSSTE; integrado por una Comisidén Ejecutiva, como &rgano de
gobiermno dependiente a su vez de la Junta Directiva del ISSSTE. Este tenfa como
objetivo fundamental establecer y operar un sistema de financiamiento que
permitiera otorgar créditos en forma barata y suficiente a sus agremiados (los
trabajadores sindicalizados al servicio del Estado), en forma preferencial a los de

mas bajos ingresos.

En esios afos el problema demografico alcanza tal magnitud que el gobierno se
ve obligado a expedir una nueva ley general de pobiacién, en la cual se conciben
los temas del crecimiento natural y soctal de la poblacién en el contexto de los

problemas del desarrolio general del pais.

Entre las nuevas airibuciones de la recién formada Ley General de Poblacion
(1978) se senala la de conceder al Consejo Nacional de Poblacian (CONAPO)
funciones relacionadas con la politica de crecimienio y distribucion de la poblacién
en ef territorio nacional. Con tales atribuciones ef CONAPO se abocé a preparar
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un plan demogréfice nacional, el cual fue presentado al Ejecutivo quien lo aprobg
junto con la politica regional en 1979, Estos documenios revestirian gran
importancia para el posterior desarrollo urbano del pals.

Durante los Ulfimos veinte afios se ha expedido [eves, planes y programas, cuyo
objetivo ha sido; normar v planear el desarrollo urbanoe en México, a través de Iz
formulacion v el establecimiento de estrategias de planeacién urbana, siendo
algunas las mas impoertantes las que a continuacion se analizan.

1.6. La Ley General de Asentamientos Humanos de 1976.

De manera formal en 1976 se fleva a cabo la institucionalizacion de la planeacidn
urbana en México, por medio de ia Ley Generai de Asentamientos Humanos. En
el transcurso arterior a su promuigacion se fue conformando un conjunte de
estrategias de planeacién urbana, por medio de la experiencia de aguelios
estados que experimentaron procesos de urbanizacion de forma acelerada.

Hasta un afio antes (1975} la Administracion Pablica Federal habia acumulado
crdenamientos, programas y organismos de accion directa sobre el desarrollo
urbano. Ejemplo de ello tenemos el caso de las Juntas Federales de Mejoras
Materiales, de los Institutos de Vivienda, efcétera. No obstante, este ctimulo de
esfuerzos realizados no correspondian a un esquema coherente llevado a cabo

por el gobierno sobre el fendmeno urbano.

La existencia de un conjunto normativo muy complejo y la diversidad de érganos y
de propositos condujeron a la oreacidn de instrumentos de coordinacion y
racionalizacién administrativa, con el objelivo de solucionar los problemas
derivados de las dimensiones del quehacer plblico en la materia. Tal vez el

instrumenio més sobresaliente en este sentido o fueren los Comités Promotores
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del Desarrclic Econdmico y Social, de cada uno de los estados en los que
operaron.

La instauracién de esfos organismos, aunado a la creciente experiencia y la
especializacion de los drgancs administratives, fueron los gue habrian de llevar a
cabo un cambio en la concepcién y tratamiento institucional de la problematica
urbana y su regulacion pdblica; las cuales impulsarian las reformas
constitucionales de 1976.

En febrero de 1976 se llevaron a cabo modificaciones a los Articuios 27, 73 y
116 de la Constituciéon, hecho que reviste fundamental importancia para la
planeacion de! desarrollo urbanc en México.

Como resultado de éstas modificaciones al Arficule 27 Ceonstitucional se faculid al
Estado para establecer “adecuadas provisiones, usocs, reservas y destinos de
tierras, aguas y bosgues, a efecto de ejecutar obras publicas y de plantear y
regular la fundacién, conservacién, mejoramiente y crecimiente de los centros de

poblacian”. ">

Con respecto al Articulo 73 Constitucional en su fraccion XXXIX-C facultd al
Congreso de la Unién “para expedir leyes que establezcan la concurrencia de!
Gobierno federal, de los estados y ios municipios, en el ambiio de sus respectivas
competencias, en materia de assntamientos humanos, con objeto de cumplir los

fines previstos en el parrafo 3° del Articulo 27 de ésta constitucion™. ">~

2/ hid, p647.
137 Ibi d
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En tanic que el articulo 115 Constifucional establece que “los estados adoptaran,
para su régimen interior, la forma de gobierno republicano, representativo,
popular, teniendo como base de su division territorial v su organizacion politica v

administrativa at Municipio Libre”.*-/

El 26 de mayo de este mismo afio se expidid la Ley General de Asentamientos
Humanos, con base en las reformas constitucionales antes expuestas, con objeto
de:

“astablecer la concurrencia de los municipios, de las entidades federativas y de la
federacién para la ordenacion y regulacion de los asentamientos humanos en el
territeric nacional; fiar las normas bésicas para planear la  fundacion,
conservacion, mejoramiento y crecimiento de los centros de poblacion y definir los
principios conforme a los cuales el Estado ejercerd sus atribuciones para
determinar las correspondientes provisiones, uses, reservas v destinos de las

areas y predios” '

Esta Ley establece que; la ordenacion de los Asentamientos Humanos se llevara
a caho mediante la planeacion v regulacion de la fundacidn, conservacion,
mejoramiento y crecimiento de los Centros de Poblacion y conforme hayan sido
previstas dichas actividades en [os planes de desarrollo urbano, cuya elaboracién
y ejecucion seran previstos en la legislatura local de los estados, vy los planes de
ordenacion de las zonas conurbadas, previstas en la Fraccién V del Ariculo 115

Constitucional.

4 Ihid.
5/ Ibid. p.648.
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1.7. Plan Nacional de Desarrofio Urbano 1977-1982,

La Ley General de Asentamientos Humanos, de caracter recurrente en los tres
ordenes de gobierno (Federal, Estatal y Municipal), establece que {a ordenacion y
regulacién de los asentamientos humanos se lievaria a cabo a fravés del Plan

Nacional de Desairallo Urbano, en planes estatales, municipales y de ordenacion.

“El Plan Nacional sefialara las fineas generales de desarrollo y las diversas
opciones para su opertuna realizacidn y en consecuencia, el Plan Naciona! de
Desarrolle Urbano, estarda sometido a un proceso de andlisis de la situacion
prevision, coordinacion, encausamiento y evaluacién a corto, mediano y largo
plazos de todas las acciones y medidas que se requieran para el
aprovechamiento éptimo de los valores humanos y de los recursos materiales y
tecnoldgicos del pais, con el fin de cbtener un desarrollo de los asentamientos

humanos arménico, equilibrado v justo™.'®

Para llevar a cabo este plan se determinaron cuatro niveles de planificacion
urbana debidamente definidos y jerarquizados, los cuales deberian de funcionar
de manera coordinada e integrada con un nivel federal. En donde cada uno de los
gohiernos de los estados deberia elaborar y legislar un Plan de Desarrollo
Urbano, el cual deberia de tomar en cuenta las directrices del PNBU con la
asesoria de la Subsecretaria de Asentamientos Humanos y de los Estados
{COPRODES). En tanto que ha nivel municipal se previo, la preparacién de
Planes Municipales de Desarrolio Urbano, los cuales de hecho fueron Planes de

Centros de Poblacién.

1€/ Inid 648,
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1.8. £l Programa Nacional de Vivienda 1575.

En 1979, como parte del Sistema Nacional de Poblacion, se aprobé el Programa
Nacional de Vivienda, basado en la promulgacion de la Ley General de
Asentamientos Humanos, enmarcade en dos principios fundamentales: lograr
niveles apropiados de bienestar para la poblacion y, propiciar un incremento en la
produccion; entendiendo a la vivienda como un factor de desarollo social v de

desarrollo econdmico.

Para logrario se plantearon los siguientes objetivos fundamentales:

s Propiciar condiciones favorables para que la poblacién, particularmente la de
menores ingresos, cuente con una vivienda adecuada.

« Estructurar las acciones de vivienda come factor de desarrolio econdmico v
social, de ordenamiento territorial v estructuracion urbana v de conservacién y
rejaramiento del medio ambiente.

« Coordinar las acciones e inversiones que realiza la Administracion Pdbiica
Federal en materia de vivienda, en forma congruente con los planes vy
programas nacionales, y establecer bases de coordinacion con los goblernas
de fos Estados y Municipios y con los sectores social y privado.

La elaboracidon de este programa se llevo a acabo considerando ias necesidades
del pais en su conjunto, para cada entidad federativa y de manera especifica,
para cada afio, en las 82 localidades mayores de 50 mil habitantes durante el
periodo 1978-1982, de manera que fueran compatibles las cifras con la politica
demografica regional. Igualmente, se analizaron diversas formas de preduccion
de vivienda en las cuales, de forma particular, se ¢onsideraron las acciones que
gjecutan los sectores pdblico, social y privado; en las fases de planeacion,
produccion, distribucion y uso.



Los organismos de vivienda participaron en la formulacion de este programa, lo
que les permitic establecer la congruencia de sus acciones en el marco del
programa. De manera particular los organismos de vivienda identificaron politicas
y metas, los principios de estructuracién territorial y urbana, la desificacion para
atender a los diferentes grupos de ingresos, su pariicipacion en los programas
operativos del Programa Nacional de Vivienda, asi como [a adecuacion de
hormas aplicables a la vivienda y la correspondencia de las inversiones
programadas con el escenario de programacion planteado.

1.8. Plan Nacional de Desarrollo Urbano 1882.

En diciembre de 1982 el Presidente Miguel de la Madrid Hurtado envic al
Congreso de la Unién una iniciativa de Ley, la cual contenia tres medidas, a) la
institucionalizacion de la planeacion, b) el reconocimiento expreso de la rectorta
del Estadoc en materia econémica, y c¢) ef planieamienio para una
descentralizacién politica a favor del municipio; a efecto de modificar los articulos
25, 26 28, 73 y 115 de la Constitucién. Estas medidas tentan como propésito,
modificar de manera cualttativa dichos articulos, de manera complementaria a las
madificaciones de la Ley Organica de fa Administracidn Publica, para especializar
sus organismos de atencidn a la vivienda y al desarrollo a partir de 1882. Asl, la
problematica de los asentamientos humanos se replantea al crearse la Secretaria
de Desarrollo Urbano y Ecologia vy desaparecer la Secretaria de Asentamientos
Humanos y Obras Pablicas.

La descentralizacion urbana, tanto en términos administrativos y politicos, parte
de las adiciones hechas al Articulo 115 Constitucional, el cuai establece el
régimen financierc del municipio libre y la libre administracion de su hacienda
agignandole los ingresos provenientes de gravar a la propiedad inmobifiaria.
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La formulacion del Plan Nacional de Desarrollo Urbano 1882 constituyo Ia primera
expresion de la planeacién sectorial a nivel nacional. Este plan surgid del
imperativo de afrontar con objetividad y eficacia los problemas derivados de los
asentamientos humanos. Dentro de este contexio el PNDU establecit entre sus
principales objetivos: racionalizar la distribucion geografica de ias actividades
econdmicas de la poblacion, ubicindolas en las zonas de mayor potencial;
promover un desarrclio urbano integral y equitibrado; proporcionar condiciones
favorables para que la poblacion resuelva sus necesidades de suelo urbano,
vivienda y servicios pUblicos, infraestructura y equipamiento urbano y; mejorar y
preservar el medio ambiente de los asentamientos humanos.

1.10. Ley Federal de Vivienda 1983.

En 1983 el Articulo 4° Constitucional sufrid una modificacién, para sefalar dentro
del apartado de garantias individuales ef derecho de los mexicanos a una vivienda
digna vy decorosz, 2 efecto de cumplir este mandato las leyes sefialarian los
apoyos € instrumentos en la materia.

El Estado delega en la Secretaria de Desarrolio Urbano y Ecologia, en calidad de
organo rector, la conduccion de fa politica de vivienda y la facultad de poderes,
para que ésta norme las actividades que llevan a cabo los organismos, entidades
y dependencias, coordinar y apoyar los esfuerzos de los estados y los municipios
y establecer las bases para concertar e inducir accicnes con los sectores social y
privado, asi como; también deberia promover la adecuacion de instrumentos

legales y financieros

Sus acciones en materia de vivienda se hayan enmarcadas en la determinacion
del Congresc Constituyente Permanente de 1817, quien establecid en el Asticulo
4° Constitucional el derecho que tienen todos los mexicanos a disfrutar de una
vivienda; accién gue significa el reconocimiento juridico del estado mexicano a

todas las familias para acceder a este satisfactor basico.
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Por medic de la Ley Federal de Vivienda queda establecido el conjunto de
instrumentos que el Estado emplea para lograr los objetivos constitucionales;
entre estos instrumentos destaca el Programa Nacional de Vivienda; el cual
sefiala las politicas, lineamientos, estrategias y acciones a este respecto.

Entre los lineamientos generales del Programa Nacional de Vivienda destacan los
siguientes objetivos:

« Generar posibilidades de acceso a la vivienda a fin de beneficiar al mayor
namero de personas, preferentemente a las de menores ingresos;

¢ Construir reservas territoriales y establecer [a oferta piblica de suelo para
vivienda de interés social,

s Ampliar la cobertura social de mecanismos de financiamiento para la vivienda,
para canalizar un mayor volumen de recursos a los irabajadores no
asalariados y a los marginados de las zonas urbanas, a través dei FONHAPQ,

La politica social implementada durante el periodo presidencial de Miguel de la
Madrid Hurtado se abocd a resoiver, en ia medida de lo posible, el enorme déficit
de vivienda, en medio de una grave crisis econdmica y social, derivados de la
grave crisis financiera; producto de la enorme deuda externa contraida en el

transcurso del auge petrolero vy por la calda en el precio internacional del petréleo.

Durante ésta administracidén se implantaron medidas novedosas en cuanfc a
concertar la accion plblica con las acciones social y privada, para atender las
necesidades de vivienda. El gjemplo mas representativo lo constituye el Fondo
Nacional de Habitaciones Populares (FHONAPOQO), abocado a atender las

demandas de una poblacién con ingresos inferiores a 2.5 veces el salario minimo.
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4.11. Programa Naciona! de Desarroilo Urbano y Vivienda 1884-1988.

Como instrumentos de corto plazo y en el marco del Sistema Nacional de
Planeacion Demccratica, se presentaron los Programas Nacionales 1984-1988 de
Desarrolle Urbano y Ecologia. En estos se desagregan las propuestas
establecidas en el Plan Nacional de Desarrolio (PND), instrumento que determina

la voluntad politica y social convenida por todoes los sectores de la sociedad.

Durante ésta administracion se determind la creacion del Sector Desarrollo
Urbano y Ecologia, a fin de llevar a cabo una multiplicidad de acciones que dieran
apoyo e indujeran la racionalidad de estos procesos en el marco de una politica

de integracién social.

Estes programas tenian como propésito, determinar politicas y estrategias para
atender las demandas de la sociedad y mejorar los niveles de vida de la
poblacién, asi como ratificar los principios politicos del proyecto nacional
plasmados en los Articulos 4, 27 y 115 de la Constitucion politica de los Estados
Unidos Méxicanos, los cuales consagran los propdsitos de descentralizacion de
la vida nacional, que a su vez se traducen en apoyo e impulso de los niveles
locales de gobierno, del derecho a la vivienda, asi como de la rectoria del Estado
sobre el suelo vy los recursos naturales. Responden a las disposiciones de la Ley

Federal de Vivienda y de la Ley Federal de Proteccion al Ambiente.'’~

Este programa tenia como metas: 1) La reorientacién de los sistemas de
financiamiento para la vivienda de interés social, ampliando su cocbertura,
asignando mayores recursos, reduciendo los requerimientos de garantia de les
créditos y dando preferencia a los grupos sociales organizados; 2) la constitucidn
de reservas territoriales mediante la oferta de tierra pblica para la edificacion de

Y/ 75 Afios de revolucién pag. 659
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fraccionamientos populares; 3) la produccidh v distribucién de materiales de
construccién para la poblacion de menores ingresocs; y 4) la descentralizacion de

las acciones de vivienda de los organismos.

El Programa Nacianal de Desarrolio Urbano y Vivienda se proponia dar prioridad
a los programas de auto-consiruccion y mejoramiento habitacional y dar apoyo a
las organizaciones sociales, fomentando la autogestion. Para llevar a cabo tales
objetivos dicho programa proponia que el 45% de las acciones deberian ser de
vivienda progresiva y el 35% de vivienda terminada, y que a este Ultimo programa
solo se le dedicaran el 28% del {otal de ios recursos. Entre las estralegias que
proponia para inctementar la generacion de  vivienda estaba el de impulsar
los programas de autoconstruccion, principalmente a través del FONHAPQ; a
la produccian de materiales de construccion, basado en la organizacién del sector

social; y a la utilizacidn de ecotécnicas en los desarrcllos habitacionales.

Para el financiamiento de los programas de vivienda se propuso el aumentio del
encaje legal a la banca del 3% al 5%, hasta llegar al 8%, aumentar los recursos
fiscales a los organismos y donar tierra federal a los estados y municipios para el
desarrollo de fraccionamientos populares. También se establecid la necesidad de
la simplificacion administrativa en los tramites de permisos y licencias y se

ofrecieron estimulos fiscales para los constructores de vivienda en arrendamiento.

Al final de sexenio el numero de acciones realizadas por el tofal de los
organismos fue menor al de las metas planteadas por el Programa Nacional de
Desarrollo Urbano y Vivienda.. En cuanto al volumen de inversion, la meta que
planieaba el programa era dedicar el 1.7% del PIB al sector vivienda y tratar de
lisgar al 2%, sin embargo, si bien se logré en casi todos los afios superar el 1%

del PIB, nunca se cumplid dicha meta
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4.12. Programa Naciona! de Vivienda 1800-1904,

Este programa tenia como propésito general, consolidar el Sisterma Nacional de
Vivienda a fravés de los siguiente objetivos: 1) modernizar los mecanismos de
coordinacién del Sistema Nacional de Vivienda; i) orientar 1a accién hacia los
sectores de bajos ingresos y ampliar atencidon a los demas secteres; iii)
modernizar los instrumentos de financiamiente de los organismos de vivienda; iv)
propiciar el reconccimiento de la funcion social de ia tierra apta para el desarroilo
habitacional, v) descentralizar las acciones y la administracion; y vi) impulsar la

modernizacion del aparato productivo y distributive de los insumos de la vivienda.

La estrategia habitacional planteada por el Programa Nacicnal de Vivienda
buscaba, por un lado, imprimir mayor eficacia a los Programas del Sector Publico,
ampliando su cobertura a los grupos de mencres ingresos y crear nuevas y
mejores condiciones para ampliar [a parlicipacién de la sociedad en la produccidn
de vivienda. Para ello se propusieron once lineas de estrategia pricritaria a
desarrollar: 1) coordinacién institucicnal; 2) financiamiento; 3) densificacién
urbana, meioramiento y rehabilitacién; 4) autogestion, 5) vivienda en
arrendamiento; 6) tierra; 7) vivienda rural; 8) insumos; 9) normas y tecnologia; 10)
simplificacién administrativa; y 11) capacitacion e investigacion en técnicas vy

materiales de construccién.

Ademas dicho programa mas que promover una actitud proveedora por parte det
Estade, buscaba (y de hecho logro) una transformacion de los esguemas
financieros de vivienda al tiempo que promovia la participacion activa de todos

los agentes que intervienen en la preduccion de vivienda.
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1.13. Reforma al Articulo 27 Constitucional v & la ley General de
Asentamientos Humanos.

Estas dos legisiaciones, elaboradas durante el sexenio presidencial de C3G, ro
se refieren directamnente a la vivienda, pero si tienen repercusiones importantes
en el desempeiio dei sectar habitacional.

La reforma al articulo 27 de s Constitucién aprobada en enero de 1992, cuyo
objetivo principal fue hacer més eficiente el sector agraric para atraer al capital,
derog6 las prohibiciones sobre la venta de las tierras ejidales y comunales y
estipulo que:

“La nacion tendra en todo tiempo el derecho de imponer a 1z propiedad privada
las modalidades que dicta el interés ptblico, asi como de regular, en beneficio
social, el aprovechamiento de los elementos naturales susceptibles de
apropiacion, En consecuencia, se dictaran las medidas necesarias para ordenar
fos asentamientos humanos y establecer adecuadas provisiones, usos, reservas y
destinos de tierra, aguas y bosques, a efecto de ejecutar obras plblicas y de
planear y regular la fundacién, conservacidon, mejoramiento y crecimiento de los
centros de poblacion” (Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicancs,
1993).

Estas modificaciones se relacionan directamente con la vivienda, ya que posibilita
la creacion de las reservas territoriales necesarias para el ordenamiento de los
Centros de Poblacidon (cuya parte mayoritaria esta representada por aquefias
destinadas a uso habitacional), garantizando que las entidades federativas y los
municipios tengan el derecho preferencial de adquirir fa tierra comunal y ejidal.
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Por otro lade, la Ley General de Asentamientos Humanos, formulada en junio de
1993, constituye también un elemento trascendente en la elaboracion de las
nyevas politicas habitacionales, ya que oforga a los municipios las atribuciones
de: elaborar, aprebar y administrar planes y programas de desanollo urbano y
vivienda, expedir licencias y permisos de uso de suelo, construccion,
fraccionamientos, condominios y relotificacion; regularizar la tenencia de la tierra;
y adquirr y administrar las reservas ferritoriales. Esta ley, también incluye un
capitulo sobre la participacion social, donde se establece que, comprendera la
formulacion y evaluacién de los planes y programas, [a determinacion de la
zonificacion de los usos y destinos del suelo, la construccion y mejoramiento de
vivienda y el financiamiento y operacién de proyectos estratégicas urbanos y
habitacionales (H. Camara de Diputados y SEDESOQL, 1983).

“Vista compiementaramente, dicha reglamentacion (las reformas a! Articulo 27
constitucional v !a LGAH) constituye un paso en cuanto a acotar el papel dei
Estado en la planeacion del desarrolio; en materia de vivienda, por su funcién
orientadora de la edificacién o mejoramiento de las habitaciones de interés social
y popular, y en los mercados de tierra y la vivienda, busca evitar los excesos que
el libre juego de la oferta y la demanda puedan ocasionar en perjuicio de los mas
necesitados” ( Catalan Valdez, Rafael, 1993:122).

Los logros derivados de estas reformas abran de observarse en el mediane y
largo plazo, en el corlo plazo se prevé que las mejores tierras sean objeto de
acaparamiento y creacion de latifundios por parte de personas o empresas que
cuenten con 108 recursos necesarios para su compra y expiotacion.
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1.14. Programa parza ef Fomento y Besregulacién de la Vivienda.

En oclubre de 1992 se firmo el acuerdo de Coordinacién para el fomento y
Desregulacion de la Vivienda, del cual se derivé el programa del mismo nombre
(PEDV). Participaron, por parte del sector plblico, seis Secretarias de Estado
(Secretaria de Hacienda y Crédite Plblico, Secretaria de Desarroilo Social,
SECOGEF, Secretaria de Comercic y Fomento Industrial, Secretaria de
Salubridad vy Asistencia Y SHA), el Departamento del Distrito Federal, los
gobiemnos de los 31 estados de la republica y los organismos de vivienda
{(INFONAVIT, FOVISSSTE, FONHAPQ, FOVI, BANOBRAS e ISSSFAM). Por
parte del Sector Privado, la Federacién de Promotores Industriales de Vivienda,
los Colegios de Arguitectos e Ingenieros, la Asociacién Mexicana de Bancos y
representantes de las camaras empresariales constructores y los Colegios de
Notarios de los Estados y del D.F. (Catalan, 1993).

Los objetivos principales de este programa eran simplificar los tramites
administrativos, fiscales y notarizles que inciden en el costo de la vivienda y
canalizar un mayor monto de recursos pUblicos y privades al financiamiento de la
vivienda rural y urbana. Se definen dos tipos de vivienda: la de interés social que
es aguéllla cuyo valor al términc de su edificacion  no exceda el monto que
resulte de multipficar por 15 el salario minimo general anual; y fa vivienda popular,
cuyo costo no sobrepase 25 veces el mismo salario, la cual se destina a los

sectores de ingresos medios.'®

Algunos de los logros alcanzados fueron: los impuestos y derechos asociados a la
produccién v titulacion de vivienda disminuyeron, en promedio nacional, de 12.4%
en 1992, con respecto al valor de compraventa de una vivienda de interés social
a 6.2% en 1994. La desgravacion fiscal beneficio principalmente a los
adquirentes, los impuestos, derechos v honorarios profesionales vinculados a la
escrituracion pasaron de! 7.25% en 1992 a 2.54% en 1994
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También se eximid del impuesto ai valor agregado a las comisiones derivadas de
crédifos hipotecarios v del impuesio al activo a los intereses y comisiones
derivados de estos crédites. En materia del impuesto sobre la renta, se aprobod la
deduccién de excepciones por la adquisicion de terrenos en desarrollos
inmobiliarios.

"/ 1bid p.121.
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CAPITULO i

EiL. PROBLEMA DE LA VIVIENDA EN MEXICO.

2.1. Consideraciones generales.

La problematica de la vivienda en México es compleja, va que presenta
dimensiones econdémicas, politicas, sociales, juridicas vy financieras. En él
convergen, entre otros problemas; el deterioro causado por la crisis, la inequitativa
distribucion del ingreso, las distorsiones en las practicas de subsidios, los vicios
de ia burocracia, la existencia de una legislacion desincentivadora, las
ineficiencias en los procesos constructivos, la inflacion, ia explosién demografica,
las corrientes migratorias del campo a las ciudades y los inadecuados

mecanismos de financiamiento.

La causa mas incidental del problema de la vivienda radica en el hecho de que
una gran parte de la poblacion se ve imposibilitada para tener acceso a una
vivienda digna, en virtud de no contar con el ingreso requerido para ese propdsito.
Esto se da como consecuengcia, tanto del monto insuficiente del producto nacional

como de su inadecuada distribucion.

A lo largo de los Glfimos cincuenta afios el comportamiento de los salarios en
México ha sido guiado por el comportamiento de la economia, ia cual puede
dividirse para su analisis en dos fases: la primera, se caracleriza por un
crecimiento sostenido del PIB desde la posguerra y hasta mediados de los afios
sefenta, en la cual predomino un patrén de desarrollo industrial fincado en [a
mportacicnes de bienes de consume final ¢ intermedic, duranis
ese periodo el salario observo un crecimiento real y el actual, de corte neoliberal,
se caracteriza por el predominio del mercado, la apertura de la economia, €l

impulso exportador, la integracién econdmica y regional, la desregulacion vy las
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politicas de ajuste del FMI, durante el cual el salaric ha observado una
disminucién constante en érminos reales, y que se ha fraducido en una
disminucion del poder de compra del salario minimo, agudizando asi el problema
de ia pobreza.

Durante los Ultimos dieciocho afos, lapso en el cual se han aplicado las tesis
neoliberales, en mayor o menor medida, la distrbucion del ingreso se ha
poiarizado, observandose una disminucion en los estratos medios y bajos; y un
incremento en los altos.

Al respecto, Enrigue Hemandez Laos, en un estudio presentado en 1892 sobre la
distribucién del ingreso en México llega a las siguientes conclusiones; de 1960 a
1981, lapso en el que hubo crecimiento econdmico, el total de pobres -medido
con base en el ingresc disponible y en el consumo de los hogares,
respectivamente- tendié a disminuir como porcentaje de la poblacion fotal; sin
embargo, en términos absolutos, se incremento a lo large de los afios sesentas y
setentas; con excepcion de 1981 en el que al impacto del auge petrelero ésta cifra
se vio reducida en uno y ofre sentide, En tanto, la poblacidén en extrema pobreza,
bajo los mismos concepios de medicién, observaron una disminucion sistematica

a través de este periodo; tanto en términos relativos como absolutos.'®

“Asi para 1981, ano en el cual se dan las condiciones més favorables por lo antes
expuesto, 1a proporcion de pobres liegaba a 34 millones 600 mil habitantes ¢ a 35
millones 600 mil habitantes, ya sea que se les determine en funcion del ingreso o
del consumo, representando, respectivamente, el 48.5% y el 457% de la
poblacién total, en concordancia con la misma clasificacién, la poblacion en
gituacion de exirema pobreza ascendia a 18.8 y 15.5 millones: representando &l
26.1% y 21.7% del total nacional. Por lo que se constituyé en una tendencia

favorable &l haber reducido la proporcidn de la poblacion en situacion de

B/ Herméndez Laos, Enrique. “Crecimiento econdmico y pobreza en México. Una agenda para Ia
investigacién”, México, Centro de Investigaciones Interdisciplinarias, UNAM, 1992, pp.108-109.
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pobreza y de pobreza extrema, 1a cual al inicic de los afios setenta representaba
77.5% y 78.1% del total en el primer caso y, 69.5% y 63.3% en el segundo, sin
embargo su proporcién siguié siendo muy elevada y si se analiza en términos
absolutos el total de pobres en 1981 equivalia al total de habitantes que Meéxico
tenia a inicics de la década de los afios sesenta, casi 35 millones”.

“Con la llegada de la crisis de los afios ochenta y de la consecuente implantacidn
de las politicas de ajuste estructural para salir de ella; la poblacién en condiciones
de pobreza v de pobreza extrema se vio incrementada en términos absolutos y
refativos, con lo cual se revirtieron drasticamente las tendencias positivas
observadas en [as décadas anteriores; de ésta forma, tan sdio entre 1981 v 1984
la cantidad de pobres se incremento en aproximadamente 13 millenes, y en poco
mas de 4 miliones en ios siguientes 4 afios, para llegar en 1988 a una cifra que
oscilaba entre 48 y 50 millones de mexicanos; que representan entre el 50% vy el
60.2% de fa poblacion fofal. En fanfo, el fotal de pobres extremos, no obstante
haberse dado la fase mas aguda entre 1981 y 1984, en 1988 guienes se
encontraban en tal situacidén ascendian a poco mas de 23 millones o a cerca de
18, de acuerdo con los dos criterios de medicién antes descritos, representando

respectivamente entre el 28% y el 22% de la poblacién total’.

De lo expresado anteriormente se pueden concluir ofras incidencias
trascendentales con respecto a la pobreza en México, asi tenemos que ésta es
mayor en las areas rurales gue en las urbanas y también més aguda, puestc que
es mayor la proporcién de ia paoblacion rural que se encuentra en situacion de
extrema pobreza. No obstante, hoy dia el problema de la pobreza tiende a ser
predominantemente urbana en términos absolutos, en razon de que mas del 60%

de la poblacién pobre radica en las zonas urbanas. ™~

*/ Bolvinit, Julio. “El bienester y la calidad de viuda” La Zona Metropolitana de la Ciudad de México,
CONAPQ, 1992, p203.
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Para una mejor comprensién de las raices estructurales de la persistencia de la
pobreza en México conviene analizar la modalidad seguida en el proceso de
industrializacién del pais, !a cual puede ser explicada por la subordinacion del
sector agropecuaric a los propdsitos de la industrializacion, por medio de una
politica deliberada de transferencias sectoriales de ingresos de éste a las
actividades industriales y comerciales, por lo cual se vieron frenadas sus
perspectivas para poder desarrollar una sdlida estructura y una adecuada
diversificacion e integracion productiva, que a [a postre causo su rezago con
respecto a los restantes sectores de ia economia y se vieron agudizades los
contrastes entre el campo y la ciudad; todo ellc en el marco de una estrategia en
la que para encauzar las funciones de dicho sector a los fines del patron de
desarrollo, se impuisd de forma preferenciai a las areas comerciales y de
exportacion mas prosperas a fravés de amplias disponibilidades de
financiamiento, insumos y obras de infraesiructura, en tanto que; ias areas de
agricultura tradicional carecieron de un apoyo integrai y permanente, cuestiones
que; correlativamente a los contrastes que se produjeron ha nivel regional,
acentuaron la polarizaciéon interna del sector agropecuario al descuidarse la
econcmia campesina, donde se halla la mayor proporcién de la poblacidén rural,
trayendo como resultado un deterioro en sus condiciones de vida y de trabajo,
razones por las cuales se dieron fuertes migraciones def campo a las ciudades y

al fenémeno de redefinicién de missria rural en miseria urbana.

En cuanto al desarrollo del sector industrial, tampoco fue homogeéneo, ya que dio
lugar a una estructura productiva deficientemente integrada, que se caracterizd
por las inadecuadas dimensiones respecto al mercado y a los recursos, en la cual
subsisten caracteristicas muy contrastantes en cuantc a técnica, organizacion y
productividad entre los establecimientos de una misma rama; y una acentuada
concentracion de recursos v mercados en las actividades mas dinamicas ha nivel

territorial.
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Por oira parie, es de reconocer que; frenie a problemas estructurales, o frente a
politicas econdmicas que los acentdan o redefinen, es limitada la capacidad de [a
politica social para incidir decisivamente sobre las cuestiones redistributivas que
de ella se desprenden, aunque se aumente sustancialmente el gasto social tal y
como ocurrié en distintos momento de la fase de crecimiento sostenido, sobre
todo si estd tiene un cierto sesgo discriminatorio, o no se hayan adecuadamente
fincados en recursos internos y contribuyen por tanto, al déficit del sector pablico y
al endeudamiento del pais.

Bajo este marco de contrasies se produjo una notoria estratificacion en el acceso
a servicios basicos como educacién, salud, vivienda, etcétera; asi como en
calidad, al privilegiarse las demandas de las dreas urbanas con respeclo a las
rurales v las zonas mas desarrolladas con respecto a las mas rezagadas al igual
que los grupos de mayores ingresos con respecto a los mas desfaverecidos.

La aplicacion de la politica social anterior a la de la implantada a partir de la
década de los ochenta, tuveo su origen en el marco de la denominada “economia
mixta® entonces prevaleciente en México, de dos rasgos: de una relativamente
acentuada intervencion del gobierno en la economia, en comparacion con la gran
mayoria de los paises occidentales, y del papel tutelar del gobiermo en favor de
los sectores sociales mas débiles, cuya focalizacién en la solucién de los
problemas no se expresaba en criterios definidos o de una linea de pobreza, sino
gue se orientaba principalmente en criterios sectoriales (campesinos, obreros,
efc.), en un cause en el que &l gasto se orientaba de manera preferencial a favor
de aguellos que eran capaces dentro de estos sectores de demandar su

aplicacion y enfrentar las causas de su propic empobrecimiento. 2~/

2L Gonzdlez Salazar, Gloria, “Economia y politica social. Un esbozo esquemético con referencia a México”,
Problemas del Desarrollo, Vol. 26, mim. 100, Enero-Marzo 1995, pl79.



35

Una érea privilegiada por la politica social mexicana y sostenida durante las
décadas pasadas lo fueron los programas de desarrollo rural vinculades a la
reforma agraria, orientados tanto a objetivos de interés nacional, lograr la
autosuficiencia alimentaria, como a combatir los rezagos sociales de la economia
campesina -caminos, electrificacion, agua potable, salud, educacion, vivienda,
etcétera, incluyendo la eliminacién del excesivo intermediarismo en la distribucion
de los productos y en las accicnes para arficutar las actividades agricolas
con las actividades industriales y comerciales, programas en cuyo financiamiento
el gasto gubernamental se considero como una inversion y no comeo un subsidio,
al tiempo que se les concebia como una parte integral de los programas para
modernizar v fortalecer a la economia nacional en su conjunto; ésta concepcion
girvid de modelo para la creacidn de programas dirigidos a los sectores cbrerc y
urbanc-popular.

Una evaluacion sobre los resultados de dichos programas es que;
independientemente de algunos resultados positivos en lo productive y lo social,
fueron muy fimitados en sus alcances y no lograron compensar los efectos
negativos derivados de [as consecuencias de [as politicas econdmicas
discriminatorias confra el sector agropecuario y, en particular, contra la poblacién
rural de mas bajos ingresos, como consecuencia de la modernizacién productiva

orientada hacia la agriculfura empresarial. Como hemos venido sosteniendo.

Como quiera que haya sido, y sin querer menocspreciar el pape! determinante de
los factores esfructurales y de ia redefinicion que de ellos puedan realizar ciertas
politicas econdmicas, las caracteristicas de la prapia politica social tiene mucho

gue ver con la subsistencia de la pobreza en México.

Como resuitado de la crisis econdmica iniciada en 1982 se da un quiebre de la
hasta entonces prevaleciente politica sccial y de sus practicas tradicionales v se

inicia el transito por nuevos caminos para el desarrollo econdmico de México, el
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ctial ha sidoe bastante crilicade por la evolucién negativa ochservada respecto a los
logros de las anteriores y en particular, a la perdida de eficacia del gasto social
que en el marco del proteccionismo se fue configurando a lo largo de los afios.

Como hemos argumentado antericrmente.

2.2. Perspectiva actuai de la politica social.

Como es de todos conocido, la adopcién de la politica neoliberal como forma de
gobierno y de los programas de ajuste econdmico implementados para tratar de
superar la crisis econdmica iniciada en 1982 y retornar ei camino del crecimiento
econdmico, alcanzaron su fase mas aguda en el sexenio presidencial de Miguel
de la Madrid Hurtado (1982-1988), periodo en el cual si bien ha nivel declarativo
se destacé la importancia de la politica sacial como instrumente para detener el
deteriore de las condiciones de vida de la poblacién ésta se vio relegada a un
papel secundario en la estrategia econdmica; como lo muestran los heches, se
ubicé en un primer plano el pago de la deuda externa y el restablecimiento de los
equilibrios Macroeconomicos, bajo el conocido supuesto de crecer primero y

distribuir después.?>/

A lo largo de éste sexenio la disminucién del PIB y de la inversion del gasto
publico provocaron un incremento de desempleo y ef subempleo, los que aunados
al endurecimiento de la politica de conirof salarial v al debilitamiento sindical,
aceleraron ef descenso del salario real. De esa forma, como promedio sexenal, el
PIB decrecid en -3.9% v el producto par habitante en menos 19.1%, en tanto la
tasa de desempleo se ubicd en 16.6% de la pobiacion econdémicamente activa

(PEA} v la fasa de inflacion registré un 88% de incremento come promedio

AP

sexenat.

2 Calva, José Luis. “La deuda socia! heredada por el nueve gobiemo v iz propuesta presidercial de

bienestar para todos”, Momento Econdmico, Nam. 77, IEEC, UNAM, enero-febrero 19935, p. 24-25,



Como va se ha enfatizado, a principios de los afios 80 el sistema de bienestar y
distribucion construido en las décadas previas se vio debilitado, al quedar
blogueada {a expansion econdmica del pais - y con ella ia del mercado formal de
trabajo- en un contexto en el cual se daria inicio al desmantelamiento del sistema
de incentivos econdmicos y sociales de la posguerra. El inicio de ese proceso fue
detonado por el ajuste econdmico aplicade desde 1983, que tendriz como
principal efecto el deterioro del mercado de frabajo y como instrumenio
privilegiade la contraccion del gaste piblico programable. Con excepcitn de 1884
y hasta 1991, se registraria, desde entonces, una reduccidén continua del
presupuesto programable como porcentaje del Producto Interno Bruto y, en esta
forma, se asistiria al debilitamiento de una pieza clave de ia politica de hienestar
preexistente. Este cambio de estrategia se profundizaria a partir de 1985, al
decidirse la apertura comercial con el exterior v al acelerarse la venta de
empresas publicas.

En el contexto de esta nueva estrategia econdmica se produsce una modificacion
sustancial en el manejo de la politica laboral —ofro de los pitares de la estrategia
de industrializacion y bienestar social de la posguerra- caracterizada por un nuevo
enfoque hacia los salarios. En adelante el objetivo estratégico que guiaria las
negociaciones salariales serfa contribuir al combate a al inflacién y al abatimiento
de costos competitivos, pasando a un segundo termino las consideraciones hasta
entonces predominantes sobre el impacto del nivel saiarial en el fortalecimiento

del bienestar y en fa ampliacion del mercado interno.

La reversion de ese mecanismo no podria ser compensada mediante una
reactivacion del gaste social, que se reduciria desde un méaximo 9.1% del PiB
alcanzado en 1981, al minimo de 4.8% correspondiente a 1988, para luego iniciar
un proceso de recuperacion gue volverfa a llevarlo a niveles cercanos al 9% en
1994 (ver cuadroc 3).
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Cuadro 3

S R »*?’
cial

% % % $ %
Afio real GPT! PIB (1980=100) real
1984 22.1 247 9 6 448.3 19.6
1982 0.0 20.9 9.1 83195 20
1983 341 16.4 6.3 4 084.0 -35.4
1984 0.3 17.2 6.1 4 014.9 1.7
1985 57 18.6 6.1 4161.3 38
1986 -14.0 16.0 58 35114 -15.6
1987 -, 142 54 33822 237
1988 -8.8 15.0 4.8 3028.5 -10.5
1089 11.4 18.1 5.2 3310.1 9.3
1990 11.8 21.4 56 3532.6 6.7
1991 195 29.0 8.5 41415 17.2
1992 17.4 34.6 73 47546 14.8
1993 11.2 37.5 8.1 5191.3 9.2
1994p 9.8 38.8 8.7 5 599.5 7.8

Notas: 1:proporcion respecto al gasto publico total
Fuentes Poder Ejecutivo Federal, Primer informe de Gobierno, 1895, Anexo Estadistico;
Banco de Meéxico, Informe anual, 1994, indicadores econémicaos, varios afios

Es asi que, a finales de los 80 se inicia un proceso de rediseno de politicas e
instituciones sociales que se prolonga hasta la fecha. Hallandose ausente a corto
plazo la posibilidad de descansar en el potencial de integracién social del
mercade de trabajo, y circunscrita por el relativamente limitado volumen de gasto
fiscal disponible, la politica social huscaria responder a las crecientes demandas
soclales mediante maveres dosis de equidad v eficiencia en [a utilizacion de los
recursos disponibles. Mayor equidad ha significado otorgar una mayor prioridad a
los grupos sociales en sifuacion de pobreza: si los recursos eran mas limitados
que en el pasado para cubrir las demandas sociales, la forma en como se
distribuirian los apoyos gubernamentales entre los distintos grupos sociales

adquiria mayor relevancia. Y los sectores méas vulnerables eran aquellfos que
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estaban en situacion de pobreza y denfro de éstos, en pobreza extrema, asi como
los grupos laborales afectados por la reestructuracion productiva en curso. Sobre
la base de esta redefinicion de los sectores a atender, mayor eficacia significaba
una mejer relacion de costo-efectividad en el desempefic de los diversos
programas gubernamentales, es decir; la maximizacién de los impactos y/o la
minimizacion de los costos. A este fin debian de contribuir la descentralizacion de

poiiticas y ef impulso a fa pariicipacién social.

Es en esta logica que se inscriben las mas importantes iniciativas y reformas de
politica social del periodo reciente, como lo muestran, por gjemplo, el esfuerzo por
acofar los criterios estrategicos y los procedimientos que norman a la politica
social de combate a al pobreza; los contenidos de la reforma a la seguridad
social, que comprende la separacion de los sistemas de pensiones y salud, asi
como la reorganizacion de ambos y la reforma al sistema abierto de salud. En
particular, las recientes reformas procuran dos objetivos minimos centrales' poner
un piso a! proceso de pauperizacién en curse, a fravés de una mayor
concentracion de los apoyos en los grupos sociales en situacidn de pobreza
exirema; y maoderar el proceso de deterioro del ingreso real de una franja de
capas medias y pobres de la poblacién, a través de medidas vinculadas a la
reforma a la seguridad sacial, buscandc con ello atacar las manifestaciones mas
exfremas de la dislocacion sccial asociada a los procesos de ajuste y
reestructuracién econdmica, cuestiones alin por comprobarse.

2.3. Balance del periodo 1982 —1996.

A partir de 1883 ia nueva estrategia de desarrollo ha venide a medificar a
profundidad las bases de sustentacidn de! sistema de creacion de bienestar que
opero hasta 1982. En un contexto de reestructuracion econdmica profunda, que
ha conllevado fuertes dislocaciones en el mercada de trabajo, y de importantes
restricciones financieras gubernamentales, determinadas por la recusrencia de un

proceso de ajuste de gran intensidad, la politica social ha debido desplegar un
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vasto esfuerzo de innovacién institucional. En particular, ta politica social ha
empezado a poner en el centro de la agenda el tema de Ia eficiencia en la gestion
gubernamental. La eficiencia aparece ahora come un elemento dotado
efectivamente de un elevado potencial para contribuir a elevar los impactes de la
politica social. En el mismo sentido, destacan los variados expedientes de
innovacion institucional que, mas alla de su eventual contribucidn al objetivo de
eficiencia y transparencia en el manejo de [os recursos ptblicos, atafien
directamente al proceso de reforma del Estado en curso.

Sin embargo, es preciso reconocer gue los alcances de la politica social directa
del Estado mexicano se encuentran iimitados por dos factores fundamentales: de
una parte, por el bajo nivel relative del gasto social, pese a la recuperacion
experimentada en los Gitimos afos(ver cuadro 3). De otra, por el adverso
desempefic del mercado de trabajo en términos de generacién de empleos
formales v de tasas salariales: entre 1986 y 1996 los principales salarios de
referencia, como el salario minime general y el salaric contractual, han
experimentado una reduccion real del 50%. De ahi, entonces, la persistencia de
las dinamicas de empobrecimiento y ampliacion de las desigualdades sociales.
Estos problemas estan interrelacionados, las dificultades que enfrenta e! mercado
de trabajo y [as limitaciones del gasto social tienen un origen comiin, que se
refiere al ntmo vy las modalidades del crecimiento econdémico del pais.
Correlativamente, estas caracteristicas del crecimiento afectan sustanciaimente ta

totalidad del tipo de disefio de politica social que es factible realizar en el pais.

En el disefio de fa actual politica social de México se parte de la base de gue la
generacién de oportunidades de empleos bien remunerados constituye ef principal
mecaniemo de movilidad social v de promocion de la equidad; lo gue hace del
crecimiento econdmico una condicion indigpensable para el cumplimiento pleno
de los objetivos de la poflitica social. En particular, un dinamico proceso de
expansion productiva representa la posibilidad de mejorar el desempefio del

mercado de trabajo en términos de generacidn de una masa creciente de empleos
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y salarios gratificantes que permitan responder a los ritmos de crecimiento,

todavia muy elevados, que registra la fuerza de trabajo.

Sin embargo, el crecimiento no es suficiente, por si mismo, para propiciar la plena
integracion productiva y social de los grupos rezagados de la poblacion. Para ello
es necesaria la concurrencia de politicas sociales activas y eficaces, que atiendan

la diversidad de problemas gue enfrentan dichos grupos.

Mas alla de las posibilidades de mejoria en el bienestar que puedan provenir de
un mejor desempefno del mercado de frabajo, los alcances de [a politica social
dependen en primer término de la magnitud del gasto publico que se le asigne y

de la capacidad de innovacion institucional.

Hoy en dia la polltica social tiene como prioridades la superacion de la pobreza,
asi como la procuracion de una mayor equidad. La principail linea de acciédn la
constituye [a pobreza extrema que afecta a alrededor de 24 millenes de
mexicanos (25.4% de la poblacion total), la mayoria ubicados en [as areas rurales.
se frata de un grupo sociat que experimenia graves carencias en ios plancs de
nutricién, salud, educacién, vivienda y servicios bésicos y que esta sujeto a
fuertes limitaciones en términos de su capacidad para generar ingresos. El
fendmeno de la pobreza afecta, si bien en forma mas moderada, a otre importante
segmenfo de la sociedad mexicana, cuyos ingresos han experimentado un

procesc de deterioro en los (ltimos anos.

El problema de ia pobreza en nuestro pais es al refigjo de la fuerte iniquidad que
cargcteriza g la disiribucidn del ingreso. La desigualdad se expresa tanic entre
regiones como entre grupos sociales e impacta desfavorabliemente, sobre todo, a
los nucleos mas vulnerables de la poblacién: indigenas, nifics, discapacitados,
ancianos y mujeres. Los datos mas recientes, referidos a 1998, sefialan que sl
20% mas rico de la poblacidn concentra 55% del ingreso nacional; en contraste el
40% mas pobre sdlo recibe 12% del ingrese nacional (ver cuadro 4).
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Cuadre 4

Tetet 0000 ¢ Q00 § 10000 | 100CO | 10aoc p oH0Co | 100D | 10000 § 1000 | o | 10m

Hv sl 1457 1080 106 a45 1084 1002 128 442 1288 245
VaY glot: ] 1657 naz 15 i214 128 1288 418 1443 1319 125
pviavi 1667 1ace 02 1867 1z 21® 21.08 ] 212 2040 1
L4X fstkrg 290 sl 811 6214 e stes) fale ] 65 Q0 5355 Earg

Fuente: INEGI, Encuesta de Ingreso, Gasto de Familias, varios afios
Cuadro tomado de Ruiz Durén, 1957,

En el conjunto de prioridades de la politica social en Méxice, de esta manera, si
bien destaca la superacién de la pobreza extrema como farea mas urgente,
también se encuentra un vasto conjunfo de acciones para contrarrestar las
desigualdades ylos procesos de exclusiéon social que afectan a la dimensién
regional del desarroffo y a grupos sociales muy diversos, generando asi una

demanda de apovos de naturaleza compleja y cada vez mas diversificada.

Desde esta perspectiva se argumenta que fa politica social mexicana presenta
dos grandes vertientes estratégicas, que se orientan a agrupamientos sociales
diferenciados. Por un lado, una politica de alcance universal, cuya finalidad es
elevar las capacidades de la poblacién en términos de niveles y calidades de

salud, educacion y capacitacion. Por otro Jado, en afencién al hecho de que existe
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un amplio agrupamiento social que generalmente no logra captar los beneficios
del crecimiento econdémico y tampoco tiene acceso a la oferta de servicios
sociales del Estade, se despliega una politica de corte mas selectiva o focalizada,
dirigida basicamente a la poblacién en situacién de pobreza extrema Cuestiones

que no se cumplen.

Al respecto, las acciones de politica social de corie universal busca esencialmente
aumentar [a calidad de vida y, al mismo tiempo, fortalecer el proceso de formacion
de recursos humanos del pais, de tal manera que simuliéneamente se busca
elevar los niveles de competitividad nacional y fortalecer la incorporacion de Iz
poblacién adufta a un mercado de frabajo formal de crecientes exigencias en

términos de habilidades laborales.

En el plano educativo la estraiegia dice buscar ia ampliacién de la cobertura vy
elevar la calidad de la ensefanza en todos los niveles educativos, s! bien &l
énfasis es puesto actualmente en resclver el problema de calidad y acceso a los
niveles de educacion basicos {primaria y secundaria), en particular en lo qus
respecta a fos grupos sociales mas vulnerables, come los que viven en las zenas
rurales v urbano —marginales, las personas con discapacidad, Ics jornaleros
agricolas migrantes y los indigenas. La educacién basica ailn no llega a todos, de
manera que se estima que tedavia hay alrededor de dos millones de nifios entre
seis ¥y 14 afios de edad que no asisten a la escuela y se concentran

fundamentalmente en las zonas rurales y las localidades mas pequenas.

En ei érea de la salud, a pesar de los avances de las Gitimas décadas, persisten
rezagos imporiantes caracterizados por la ausencia de cobertura universal (se
calcula que cuatro millones de personas carecen de accese regular a servicios de
satud), fa heterogénea calidad de los servicios de salud y una eficiencia limitada.
Elio, en un contexto en que aumentan las demandas de atencidn debido a la
transicién demografica que se refleja en el envejecimiento de la poblacion. Frente

a los probiemas que enfrenta la medicina privada, ia estrategia que se plantea
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consiste en ampliar la cobertura de ios seguros medicos bajo esquemas de
aseguramiento administrado, que han probado en ofros paises ser la via mas

directa hacia la contencion de costos vy la calidad.

El sistema abierio de salud, dice, busca promover Ia calidad y eficiencia en los
servicios que el sector puablico y social ofrecen, y busca ampliar la cobertura del
servicio a la poblacién no asalariada y del sector informal de la economia, asi
como a la poblacion mas pobre def campo y de Ia ciudad. La estrategia se hasa
en la descentralizacion de los servicios de salud a las entidades de la Reptblica,
lo gue significa la transferencia de faculiades y el manejo de recursos financieres,
materiales y humanos a estas. Se ofrece v irata de garantizar ta provisidn de un
“paquete basico de salud”, dirigide a la poblacion rural y urbana de mas bajos
ingresos, de tal manerz gue las acciones de salud respondan a criterios de
combate a la pebreza, La entrega de este pagueic basico se realiza por medio de
programas focalizados que serdn administrados, en forma descentralizada, a
través de los sistermas estatales de salud. Para asegurar que las caracieristicas
det paquele correspondan con las necesidades locales y que los programas
séan objete de un mayor control social, se estimulara la parlicipacion organizada

de la comunidad mediante los programas de Municipio Saludable.

Por otro lado, el Instituio Mexicano del Segura Social {(IMSS), que actualmente
cubre a cerca de la mitad de [a poblacidon mexicana, atraviesa por un preceso de
reforma orientado a dar viabilidad financiera al sistema de seguridad social, elevar
el nivel de ahorro interno y ampliar la cobertura de! Instituto a mediano plazo. Asi,
en la iniciativa de reforma aprobada a fines de 1992 se contempld separar los
subsistemas de cuidado meédico y de pensiones, para terminar con el expadiente
de financiamiento cruzado entre ios mismos. Se efimina el sistema de repario en
la administracion de las pensiones para sustituiric por un sistema de capitalizacion
individual orientado a la conservacién de valor real del ahorro construido por este

medio. En tercer término, en el marco de un proceso de reforma globai al sistema



49

de salud de| pals se reorganiza e} subsistema de atencidn médica y cuidado
familiar del IMSS. 2~

Junto a estas iniciativas en el drea de Iz politica social de cobertura universal,
actualmente se despliegan acciones dirigidas a los nicleos de poblacion en
pobreza extrema. Se trata de grupos sociales gque de manera transitoria o
permanente no estan en condiciones de mejorar sus niveles de vida y carecen de
las capacidades y las oportunidades de paricipacién laboral que les permitan
ingresar a procesos autdnomos de mejoramiento social. De ahi la necesidad de
realizar ese esfuerzo especifico y sosienido para lograr fa plena integracion de
tales grupos sociales a las posibilidades de participacion que puede ofrecer el

desarrcllo.

2.4, La demanda de vivienda on Méxise

En el pais précticamente todas las familias disponen de algtn tipo de vivienda, va
sea en propiedad, en renta o bajo alguna otra condicién. Sin embargo una gran
mayoria de las familias habita en viviendas gue no satisfacen ias condiciones
minimas requeridas para una existencia humana sana y digna, a partir de las
cuales se dan condiciones de haginamientc por parte de guienes habitan ésie
tipo de viviendas. Ei estudic de la problematica habitacional y de sus
determinanies, para el caso de México, requiere la adopcidon de una definicién
convencional acerca de las caracteristicas minimas que debe reunir una vivienda

para ser catalogada como digna.

Al respecio la Comisidn General del Plan Nacional de Zonas Deprimidas y Grupos
Marginados, mejor conocida como COPLAMAR, establece que: para que una
vivienda pueda ser catalogada como digna debe de cubrir en forma satisfactoria

las necesidades basicas -no suntuarias- en materia de proteccidn, higiene,

B/ De Val Blanco, Enrique. “Politica social y combate a la pobreza”, pl06.
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privacia, comodidad, funcionalidad, ubicacion y seguridad en ia tenencia de la

tierra .24/

La proteccidn se refiere a la capacidad de la vivienda para aislar a sus habitantes
en forma suficiente y permanente de los agentes exteriores (climatoldgicos,
plagas u otros seres humanos). La higiene, resalta las condiciones que requiere
ung vivienda para evitar gue Sus ocupantes contraigan enfermedades
relacicnadas generalmente con las caracteristicas de la casa habitacion. La
privacia; es la posibilidad que ofrece la vivienda para aislar a sus moradores a
volunitad del medio social y fisico. A esle respecto es importante destacar la
necesidad tanto de privacia frente al entorns externo, como de privacia interna 6 2
la posibilidad de aislamiento veluntario a través de la subdivision del espacio
interno de la vivienda; evitando de esta forma el hacinamiento. La y comodidad
funcionalidad se refieren a la distribucién que adopta la vivienda, expresando v
respetando las pautas culturales y habitos familiares de vida, en un tiempo vy
lugares dados, lo cual incluye también el disfrute diverso de algunos otros
servicios adicionales; entre los cuales debe sobresalir, el de la energia eléctrica.
La ubicacion se refiere a la proximidad y/o la faciidad de transportacidn en
relacién con los centros de trabajo, educacion, comercio vy esparcimiento de sus
moradores. Por dltimo, la seguridad en la tenencia de la tierra se refiere a la
seguridad de la disponibilidad futura de vivienda, facfor gue es de gran

importancia, por razones tanto econémicas; asf como, sociales y psicoldgicas,

2.4.1. Determinantes de la demanda de vivienda

De entre los factores que determinan la demanda de vivienda destacan por sobre
todos el demografico vy el econdmico. Se estima que hoy dia somos 87 millones
400 mil habitantes en México. El crecimiento natural de la poblacion es, sin lugar
a dudas, el factor que mas incide en ia demanda, ya que a medida que la

- Esta definici6n fue realizada por COPLAMAR, y ha sido aceptada por investigaciones posteriores
realizadas sobre el tema.
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poblacién crece las necesidades de vivienda aumentan. Aunado al problema de
crecimiento de la poblacion los flujos migratorios también desempefian un papel
preponderante, tanto en el monto de las viviendas necesarias como en la
distribucién regional de la demanda misma; de 33 ciudades que habia a principios
dei pasado siglo hemos llegado a mas de 208 en la actualidad, mismas que algjan
a alrededor de 70 millones de habitantes. Asi, de ésta forma, la migracion de!
campo a la ciudad crea una fuerle presion sobre el espacio en estas Gitimas.
Segn datos estimados por INEGH en el conted de poblacion y vivienda llevado a
cabo en 1995, la dinamica de expansion poblacional de los principales centros
urbanos se ubica entre 3.5% y 4.5% al aro.

La concentracion de la poblacién en la ciudad de México y su drea conurbada es
la mas aiarmante porque representa airededor de una quinta parte de ia poblacidn
total del pais asentada en tan sdio poco mas del 0.2 por ciento del territorio
nacional. El surgimiento de nuevos polos de desarrollo, como la zona fronteriza,
ha venido 2 darle alivio a esté desequilibrio poblacional, lugar en el cual se ha
observado un aumentc en la demanda de vivienda. Aunadoc a esio, los
movimientos rigratorios a los Estados Unidos han sido otro factor que a

compensado éste desequilibrio.

Los factores de orden cultural también tienen repercusiones importantes en &l
incremento y en la forma que adopfa la manifestacion de la demanda por
vivienda. A modo de ejemplo, tenemos que; las concepciones de la familia como
una unidad nuclear o como una extensa establecen variaciones con respecto al
uso del espacio habitacional, De igual forma, las tendencias en relacién con la
nupcialidad influyen en la demanda por vivienda. Estos factores determinantes de
las necesidades especificas de vivienda dificultan la estimacién precisa de la
demanda por habitacion. A esfos factores de por si complejos habria que afiadir
el de él deterioro de la vivienda. La vivienda dado que es un bien durable esta
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sujeto a depreciacion, de ahi que la reposicidon de la vivienda deteriorada incida
en la estimacion agregada de la demanda, ¢ cual viene como consecuencia a
aumentar la problematica de la vivienda, ya que; un bajo ingreso de la poblacion

repercute en un incremento del costo por mantenimiento.

Segln diversas estimaciones de aufores y estudios realizados en materia de
vivienda, hay fa necesidad de construir entre 600 mil y 900 mil viviendas por afio,
fo cual implicaria movilizar los recursos financieros regueridos, crear los
mecanismos distributivos para asegurar gue las viviendas construidas lleguen a
quienes mas la necesitan y en las regiones, econdmicas y geogréficas, en donde
las presiones de la demanda se manifiestan con mayor intensidad.

24.2. La vivienda y el ingreso: la demanda potencial, la demanda
insatisfecha y la demanda efectiva.

Al estimar los ingresos globales de una sociedad se ocultan las desigualdades
sociales inherentes a cualquier sistema econdmico, una estimacién de la
capacidad con que cuentan las unidades familiares de demandar vivienda
efectivamente debe de tomar en cuenta como estd distribuida la riqueza y el
ingreso, y considerar asimismo los mecanismos de financiamiento disponibles
para incorporar a aquellos estratos que no cuentan con los recursos necesarios
para acceder a una vivienda digna.

“Siendo asi la sifuacidn, se entiende entonces que; la demanda efzctiva es la
capacidad real que tiene un sector de la sociedad para hacerse de una vivienda
digna o de acceder a los mecanismos financiamiento disponibles para adquirir
una. La demanda potencial, en contraste con la demanda efectiva, se refiere al
sector de la poblacion que no ha cubiertc en forma satisfactoria su necesidad de
una vivienda digna y que por sus caracteristicas y ocupacion no puede acceder a
los mecanismos y programas de financiamiento que le permitirian, en un

momento dado, demandar efectivamenie una vivienda, Por Oitime: |
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insatisfecha se refiere a aquel sector de la poblacién que alin no ha cubierto su
necesidad de vivienda en forma satisfactoria y que por sus caracteristicas es
elegible para que se le otorgue financiamiento. Este sector, en la practica, se ha
visto imposibilitado para satisfacer su necesidad, debido a la oferta insuficiente de
financiamientos. La adopcion de las categorias "demanda efectiva”, “insatisfecha”
y “potencial” no son de uso convencional y han sido retomadas de estudios

25/

elaborados con anterioridad.

El ingreso es uno de los determinantes de la demanda habitacional y ef medio
principal para tener acceso a una vivienda tanto en las instifuciones publicas
come en el mercado inmobiliario privado. El ingreso per capita y su distribucidn
entre fos hogares, junto con el precio de la vivienda determina el tipo de vivienda
que las familias pueden demandar. El efecto de [z crisis econdmica sobre el poder
adquisitivo de los sectores medios vy bajos de la poblacion, ha venido = posponer
en el mediano y fargo plazo que familias con ingresos menores a los 2.5 salarios
minimos logren acceder a una vivienda a fravés de los esquemas de
financiamiento aplicados por la banca comercial y por instituciones publicas como
el FOVI, en donde uno de los requisitos es obtener ingresos mensuales entre 3.5

y 12 salarios minimos.

A su vez, un amplio sector de la poblacion que en el pasado tuve acceso a estos
esquemas de financiamiento hoy se encuentra imposibilitada para cumplir los
compromisos por el encarecimiento del servicio de sus créditos; agudizando afin
mas el problema de la cartera vencida del sector inmobiliario.

La Encuesta Nacional de Empleo 1995 realizada por ef INEGI nos muestra el
constante deterioro de ios niveles de ingreso de un amplio sector de la poblacién.
En el cuadrc 5 podemos observar que; del total de la poblacién ocupada, 6

milfones 401 mil 483 perscnas perciben ingresos inferiores a un salario minimo;

¥ (Gonzélez Casanueva, Cristina. “Vivienda y estabilidad politica: reconcibiendo las polfticas sociales” Edit
DIANA, 1990. p19.
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10 millones 402 mil 555 tiene ingresos entre uno y dos salarios minimos, y 4
millones 843 mil 163 entre dos y tres salarios minimes; en suma, alrededor de 21
millones 647 mil 200 personas serian excluidos de los programas habitacionales
realizados tanto por el sector plblico como privado.

Cuadro §

POBLACION OGUPADA ~ MENOS DE 3 SM DE 1 HASTA 2 M DE 2 HASTA 3 SM

HOMBRES 22,820,011 3,859,321 7,154,148 2,315,043
MUJERES 10,758,403 2,542,162 3,248,408 1,288,301
TOTAL 33,578,414 8,401,483 10,402,555 4,843,162

Fuente’ Encuesta Nacional de Empleo 1995, INEGI.

Si bien en los programas habitacionales impulsados por el Fondo Nacional de
Habitaciones Populares se busca beneficiar a familias con ingresos mensuales
entre 1y 2.5 SM, en la actualidad, dadas las cendiciones financieras por las que
se encuentra dicha institucién, estas familias con estos niveles de ingreso han
quedado excluidas de estos programas, debido a que las mensualidades
derivadas del financiamiento en la actualidad ascienden a alrededor de 24
salarios minimos mensuales. En el caso del Fondo de Operaciones y Descuento
Bancario a la Vivienda, el acceso al financilamiento de la vivienda se dificulta ain
mas; ya que existe una tendencia a brindar el acceso a los créditos habitacionales
a seciores medios y con una aita soivencia econdmica. Esto ha dado lugar a gue
un nimero importante de familias queden marginadas de sus esquemas de

financiamiento a pesar de contar con ingresos superiores a 3.5 SM.
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Por otra parte, las elevadas fluctuaciones de las tasas de inierés -como
consecuencia de la inestabilidad e incertidumbre de la economia- han
imposibilitado a un amplio sector de la poblacién para cumplir con el pago de este
financiamiento, lo que ha agudizado en los tltimos afios el problema de Ia cartera
vencida en el sector. Para junio de 19986 la cartera vencida en materia de vivienda
participé con un 11.24 por ciento de ia cartera vencida total de la banca comercial,
en tanto que en 1992 solo representaba un 2.9 por ciento.

En este sentido la politica de vivienda del kstade debe consistir en gran medida
en: crear, innovar y fortalecer los mecanismos de financiamiento necesarios para
hacer accesible la vivienda a los estratos que no cuentan con ef ingresc y la

rigueza necesaria y suficiente.

2.5. Determinantes de la oferta de vivienda.

La oferta de vivienda esta constifuida por el acervo de vivienda de calidad que
existe en un momento dado v por la construccidn de vivienda nueva que
incrementa dicho acervo. El acervo de vivienda es dificil de calcular, ya gue al
existente se le deben de restar las viviendas que se van defericrando con el
tiempo, dicho deterioro es propiciado por la falta mantenimiento y las inclemencias
climatologicas; lluvia, viento, etc. Por otra parte, como el deterioro de la vivienda
depende de que tanto se invierta en su reparacion y esto a su vez depende del
comportamiento ciclico del ahotro en la economia, este factor puede reducir o
incrementar la oferta de vivienda de manera significativa en lapsos muy cortos,

Al respecto, de acuerdo con un diagnostico presentado por el secretario de la
Comision de vivienda de la Asamblea Legislativa del Distrito Federal, Diputado
Rodolfo Picharde Mendoza, de un fotal de 2 millones de viviendas que existen en
el Distrito Federal, al menos 622 mil se encuentran en estado de deterioro,
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hacinamiento o precariedad, donde habitan 2 millones 818 mil personas, las
cuales no tienen accesc a un crédito que les pueda garantizar la restauracion de
su vivienda (El Universal, Seccion Ciudad, lunes 3 de abril del 2000)

2.51. El suelo para vivienda.

El suelo es el insumo basico en el sustento de la produccion de vivienda. Su
importancia esta determinada en razén de que sin ella n¢ puede haber vivienda y
no tanto por su costo, a pesar de que ésta puede llegar 3 representar una parte
significativa del costo final de la vivienda. Sélo a partir del momento en que se
tiene plena seguridad sobre (a tenencia de ia tierra es gue se ilevan en ia mayoria
de los casos acciones encaminadas a construir vivienda de buena calidad por
parte de sus poseedores ¢ a su mejoramiento,

El crecimiento de la poblacion en las ciudades, hoy en dia, ha transformado a [a
tierra en un recurso relativamente escaso, de ahi la razdn porqué en la actualidad
el acceso al suelo se encuentre marcadoe por la especulacion, el aumento de su
precio ¥ de los mecanismos irregulares para su obtencion. E! mercado del suelo
comprende a los mismos submercados o segmentos del mercado habitacional;
estos son: el terreno para la vivienda de altos ingresos, el suelo que ha setvido de
base a la accion habitacional del gobierno vy el terreno ocupado por los secfores

de bajos ingresos.

Por lo gue toca a cada uno de ellos; en el segmento de altos ingresos existen
algunos ejemplos de apropiacion ilegal o especulativa, sin embargo, en términos
generales, la adquisicidn del ferrenc se ha dado en lotes de fraccionamientos
legales y el financiamiento ha estado por lo general a cargo del propio promotor
dei fraccionamiento. Las grandes empresas inmobiliarias formaron sus reservas
de terrencs en los afios sesenta y principios de los setenta y en esa época
surgieron los mayores fraccionamientos. En los Gltimos afios el funcionamiento
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de éste submercado a efrentado dificultades asociadas 2 la escasez de grandes
extensiones de tierra, particularmente en el area de la Zona Metropolitana de la
Ciudad de México.

Las dificultades para adquirir tierras aptas para la actividad constructora ha
influido en las practicas de los promotores, los cuales han desplazando su
actividad hacia ciudades intermedias del interior en donde la demanda por este
tipo de terreno ha ido en aumento, lo cual los ha llevado a realizar fraccionamiento
de menores dimensiones © bien a concentrarse en la promocidn de conjunios
habitacicnales. Se ha observado, en forma creciente, que este tipo de promotores
han ido adquiriendo tierras ejidales, proceso en el cual el gobiernc ha acluade
como intermediario, primero expropiando -z través de permutas- el terreno y luego
vendiéndolo a estos promotores. Con la reciente maodificacién al Articulo 27
Constitucional se prevé que [as tierras ejidales existenies en la Ciudad de México
sean motivo de codicia por parie de promofores e inmobiliarias y fraten de
obtenerlas, no siempre por los causes legales, para asi incrementar sus acervos.

El submercado del suelo gue corresponde a la accion habitacional del gobiernc no
ha mostrado siempre un comportamiento de mercado ya que ha dependido de la
formacion de reservas territoriales, fideicomisos, expropiaciones y compras a
propietarios estatales y privados por parte de instituciones gubermnamentales. En
estos casos la fransformacion de terreno de brefia en uno urbanizado ha estado a
cargo de las empresas constructoras y el financiamiento ha dependido en gran
medida de los créditos otorgados por los organismos publicos y en mener medida
del propio promoetor. Este comportamiento, no estrictamente mercantil, por parte
del gobierno en la adquisicion de la tierra ha permitido reducciones significativas
dei precio de ia tierra en beneficio de la construccidn de viviendas de interés

social.
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En el caso de los sectores de méas bajos ingresos, en una gran proporcion, que es
dificil precisar, a adquirido la tlerra para vivienda invadiendo o a iravés de
compras ilegales de terrenocs ejidales o comunales o terrenos del gobierno o en
litigio. En gran medida este ha sido el origen del crecimiento desbordante y
anarquico de aguellas grandes ciudades gue presentan una mayor concentracion

de actividad econdmica.

“Sin duda e| caso mas alarmante esta representado por la Zona Mefropolitana de
la Ciudad de México (ZMCM) donde, en los dltimos afios, ia mancha urbana se ha
extendido a un promedio anual de 28.8 Km.2, lo que significa 79 mil metros

cuadrados diariamente (equivalente a 13 campos de fatboly™%

Esta incorporacion de suelo & la ciudad se ha hecho en gran medida a través de
[a formacidn e incorporacién de asentamientos urbanos irregulares, los que
resultan de la invasion de pobladores a terrenos que pertenecen al gobierno
federal o de la venta ilegal de tierra ejidal ¢ comunal. Con frecuencia estos
pobladores han sido victimas de fraccionadores ilegales. Mas, sin embargo, el
comportamiento no exclusivamente mercantil en los procesos de adquisicion
de este tipo de terrenos ha permitido el acceso a la poblacion de ingresos bajos e
inestables a este insumo indispensable e insustituible para la produccion de
vivienda.

La tierra incorporada a las zonas urbanas y ciudades por medio de invasiones o
adquisiciones ilegales ha sido la condicion de posibilidad para hacer efectivos en
su mayoria los procesos de auto construccidn. Esios mecanismos se han
constituido en un mévil de control y manipulacién politica, primordialmente en
épocas de eleccicnes federales y estatales; y en uno de los ejes principales del

movimiento urbano popular. Un hecho que se ha cobservado repetidamente es

%/ Lovera, Angelica. "Asentamiebntos irregulares, ef nuevo rostro de la capital”, en ef Finanaciero 10 de
poviembre, 1988,
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que, en el acceso al terreno han predominado los factores de orden politico sobre

los econdmicos.

1 a tolerancia de las autoridades en cuanto a la formacion de fraccionamientos
ilegales, por ejemplo; se ha dado con frecuencia a cambio del reclutamiento para
las votaciones y los acfos proselitistas o mitines. Es sinfomatico el hecho de que
la venta y la ocupacion de tierras se haya dado sobre todo durante periodos de
elecciones. La participacién de agentes politicos en la formacién de
fraccionamientos clandestinos no ha sido exclusive de los dirigentes o miembros
de las organizaciones de masas del PRIl (la CNOP, por ejemplo), de los
presidentes municipales ¢ de los diputados locales y federales. En los ditimos
afos ha habido también una creciente participacion de los partidos de oposicién
en el fomento a la conformacién de fraccionamientos clandestinos, en apoyo a los
pobiadores. Por ofra parie, la década de los afos setenta fue testigo del
surgimiento de movimientos populares, que tenian como objetivo; la
regularizacion de la tenencia de la tierra y, el acceso a la infraestructura urbana
basica como: [a energia eléctrica, alumbrado, drenaje, escuelas, clinicas, etc.

2.5.2. Los costos de construccion.

Entre los factores que inhiben [a produccion de vivienda y que en los Gltimos afios
ha sido un factor determinante en la produccion de ésta, lo es el substancial
incremento en los costos de construccion. Es posible afirmar que; de los insumos
utilizados por la industria de la construccion: el acero, el cemento v fa mano de
obra, son los que determinan el precio de la vivienda, ya que en conjunto
representan alrededor del 40% de los costos totales, en contraste con el vaior de
la tierra que sélo es del 3.7%.7F Ademas de esto ofro de los aspectos que
repercuten en forma importante en el precic de la vivienda lo componen ios costos

gue supone la participacion de! gobierno: ei pago de derechos, que corresponde

./ Sanchez, Carolina. “El valor del predio poce influye en el costo de fa vivienda. Acero y cemento, insumos
que més la encarscer”, en El Financiero, 26 de septiembre de 1938,
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al 10.5% v, el pago de impuestos; que representa el 21.2% e incluye los
impuestos sobre la renta, sobre remuneraciones al personal, al valor agregado,
sobre adquisicidn de inmuebles, el predial, asi como; la autorizacidn del
fraccionamiento v los derechos requeridos por la misma; ademas de los costos
que representa la obtencién de permisos y licencias que requiere la actividad
constructora (ver cuadro 6).

Segin un estudio sobre la participacion de los diferentes costos en que incurria
una constructora por accidn de vivienda de interés social, en promedio durante el
afo de 1988, estaban distribuidos de Ia siguiente forma:

Cuadro 6

DISTRIBUCION DE COSTOS PCR ACCION DE VIVIENDA EN 1988,

Descripcion (%)
Terreno 37
Proyecto i0
Tramites oficiales 587
Infraestructura 2.8
Urbanizacién 109
Edificacién 52 4
Costo Bancario 52
Gasto de venta 50
Administracion 30
Utillidad 10.3
Precio de venta i00.0
Gasio de adquisicién 122
TOTAL 142.2

FUENTE' El Financiero, viernes 23 de septiembre de 1988.
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En el primer grupo, el de los insumos para [a construccién, es poco lo gque se
puede hacer para fratar de reducir los costos. el costo de la mano de obra no se
puede reducir atn mas, en tanto que; los precios del cemento y el acero estan
determinados internacionalmente. En cambio, en lo referente a impuestos y
tramites, la administracion instrumentc una serie de importanies reducciones a
través de modificaciones en la legislacién en materia de vivienda y en general,
por medio de la desreguiacion, a saber, por ejempio; en el periodo del gobiemo
salinista (1989-1994), se impulsaron medidas de desgravacion fiscal. Los
impuestos y derechos asociados a la produccidon y fitulacidon de vivienda
disminuyeron en promedio nacional del 12% en 1992 con respecto al valor de
compra venta de una vivienda de interés social al 6.21% en 1994, La
desgravacion fiscal beneficio principaimente a los adquirientes. Los impuestos,
derechos y honorarios vinculados a la escrituracién pasaron del 7.25% en 1992 al
2.54% en 1994.

De igual forma, se establecieron acuerdos con notarios pblicos para el cobro de
un arancel uniforme en operaciones traslativas de vivienda, asi mismo, la tasa de
impuesto sobre adquisicion de bienes inmuebles pasd de un 10% en 1992 a un
2% en 1994, y a la exencion de este impuesto para los estados de: Nuevo Leén,
Querétaro, Quintana Roo, Tamaulipas, Tlaxcala y Zacatecas; al deducir a la base

gravable 15 salarios minimos anuales.

Ademas, sé eximié del pago del impuesto al valor agregado a tas comisiones de
créditos hipotecarios v del impuesto al active a los intereses y comisiones
derivados de estos créditos v, en materia de!l impuesto sobre la renta, se aprobd
ia deduccidon de excenciones por la adguisicion de terrencs en desarrolies

inmobiliarios.
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2.5.3. La vivienda en arrendamiento.

Fn ¢l afio de 1950 la vivienda para renia representaba el 60% del mercado total
de vivienda, en tanto que para 1987 sdlo constituia ef 8%. Esta importante
reduccion se debid, entre ofras cosas, al aumento en los financiamientos que han
favorecido la adquisicion de vivienda de interés social v al incremento en los
asentamientos irregulares, asi comao por la legisiacién y al rezago en las rentas
con respecto a [as tasas de inflacion; gue han hecho que la inversion en vivienda

para arrendamiento resulten hasta hoy poco atractivas.”®

La inversién en vivienda para arrendamiento constituyé durante muchos afios un
medic de ashorro & inversidon muy atractiva frente a otras formas de inversion,
como por elempio: la inversion en cuentas bancarias, puesto que a pesar de su
baja liguidez implicaba una forma de inversion poco riesgoza, de bajos costos
administrativos y de elevados rendimiento reales. Enire jos faclores gue han
inhibido la inversidn en vivienda para arrendamiento y han transformado a ésta en
una forma de inversidn riesgoza e incapaz de compelir con otras formas de
inversion mas productivas podemos enumerar:

o La desfavorable situacion juridica para el arrendatario, originada por el conjunto
de leyes v normas que regulan los contratos de arrendamiento, los aumentos a
ias rentas y, en general, fa relacién enire el propietario y el inguiling, v

= La excesiva carga fiscal y la complicacién para llevar a cabo una adecuada
administracion (impuestos sobre: la renta, predial, consumo de agua, pago de
alcantariliado, cuotas al IMSS, INFONAVIT y el impuesto predial).

Con respecio al Distrifo Federal, las disposiciones jurfdicas que incremenian fos
costos para el arrendatario son de dos tipos: las contenidas en el Cddigo Civii,

que inhiben directamente a las transacciones de arrendamientc vy, las

./ Casanueva , Cristina. “Vivienda y estabilidad politica: reconcibiendo las politicas sociales™; Diana, 1990,
P26,
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disposiciones procesales que alargan el tiempo necesario para la conclusidn de
un juicio de terminacién de arrendamiento v que inhiben de manera indirecta las
transacciones de arrendamientc. las disposiciones que mas contribuyen a crear
un efecto de incertidumbre, particularmente en periodos de elevada inflacion, son:
a) la duracién minima de un afo del contrafo; b) la prorroga de dos afios de éste a
voluntad del arrendador; ¢} el limite al incremento anual de la renta al 85% de los

aumentos al salario minimo, y d) el “derecho al tanto”.

La liquidez de la inversioén se ve seriamente disminuida para los inversionistas o
arrendatarios al momento mismo de establecerse un plazo minimo de un afio en
los contratos de arrendamiento. En periodos de inflacidén, como el actual, que se
caracterizan por cambios bruscos en los precios relativos y en rendimientos
alternativos e inversiones que resultan mas competitivos; por ejemplo; todas las
de mas corto plazo, ésta puede resultar sumamente costosa. Aunado a todo esto,
debemos de afiadir que; todo contratc se puede prorragar por un plazo de dos
afios, a voluntad del arrendatario, de estar éste al corriente en el pago de sus
rentas; propiciando con esto una mayor incertidumbre en el rendimiento y en el

plazo de la inversidn.

Otra regulacién que igualmente desincentiva fa inversidon en vivienda para
arrendamiento o es el “derecho al tante”, que otorga derechos al inguilino para
poder comprar fa vivienda que habita en caso de ponerla el arrendador o duefio
en venta, siempre y cuando este éste al corriente de sus pagos. Esta dispaosicion
aumenta los costos de fransaccion en caso de que el arrendador tenga otras
preferencias para ta verda de su propiedad.
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1enos lesivo para el arrendador, esta ia problematica que
adoptan los juicios de terminacién de arrendamiento de casas habitacion. Hay
estimaciones que indican que; para el caso de la Ciudad de México, el tiempo
total para concluir un litigio de ésta naturaleza es de 862 dias, es decir casi tres

afios y que involucra al menos 58 pasos procesales. En conjunto estas
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disposiciones juridicas y procesales traen consigo una elevacién de costos, la
disminucion significativa de la oferia de vivienda en arrendamiento v, la falta de
nueva inversion destinada a este rubro, ast como también; e deterioro de la
vivienda existente da lugar al surgimiento de un mercado ilegal ¢ periférico de

vivienda en arrendamiento.

Los efectos de la ley inquilinaria de 1985 fueron contrarios a su cometido, ya que;
inhibieron drasticamenie la construccién de vivienda para arrendamiento. Lo que
pretendia dicha legislacion era una relacidn mas equitativa entre propletarios v
arrendatarios. Asi, fodo esto propicio que cada vez existiera menos vivienda
para arrendamiento en el mercade lega! v, en consecuencia, que proliferara un
mercado ilegal, en el cual los mas afectados resultan ser los inquilinos de

menores ingresos.

La eliminacion de las trabas regulatorias que desalientan e inhiben la inversién
privada en vivienda para arrendamiento puede incrementar de manera sustancial
los acervos de vivienda para los grupos de ingresos medios -por medio de la
inversion en vivienda nueva- y “filirar” las viviendas de menor costo a los grupos
de mas bajos ingresos. De esta forma, una politica de vivienda que reduzca al
minimo 6 en su totalidad las hasta hoy existentes trabas regulatorias e incentive
la inversion privada de vivienda en renta para los grupos de ingresos medios
puede tener un claro efecto redistributivo en beneficio de aguellos grupos de més
bajos ingresos; quienes en la actualidad tienen un accesoe limitado a los diferentes

mercados de vivienda.

2.6. E! déficit de viviendas.

Para estimar el déficit existente en materia de vivienda es necesario adoptar una
definicién precisa de lo que constituye una vivienda digna o decorosa. Al respecto
podemos adoptar 'a propuesta de la Coordinacion General del Plan Nacional de

Zonas deprimidas v Grupes Marginados (COPLAMAR), la cual [a sintetiza en seis

IR P
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requisitos que deben satisfacerse simultaneamente: a) que ia vivienda este
acupada por una unidad familiar; b) que no tenga mas de dos ocupantes por
cuarto habitable en el medio urbano v no mas de 2.5 en el rural; ¢} que no este
deteriorada; d} gue cuente con agua entubada en su interior; e) que cuente con
drenaje, y ) que cuente con energia eléctrica.

En concordancia con los criterios arriba sefalados, se sabe que un gran
porcentaje de las viviendas existentes en México no cumplen con los citados
estandares en forma minima siguiera. Los datos del censo de 1995 sugieren que
alrededor de una quinta parte de las viviendas a mediados de la pasada década
no reunian las condiciones minimas de una vivienda digha; en efecto, ! 25.3% no
contaba con drenaje (a la red pdblica o a la fosa séptica); el 14.4% no contaba
con agua entubada, el 8.7% no contaba con electricidad y en el 10.4% se usaba

la cocina como dormitorio. (ver cuadro 7).

Cuadro 7

TOTAL DE VIVIENDAS 1970 | TOTAL DE VIVINENDAS 1865
SERVICIOS % Con % Sin % Con %Sin
AGUA ENTUBADA 610 320 856 14.4
DRENAJE 415 58.5 747 253
ELECTRICIBAD 58.9 411 833 8.7

Fuente:INEGI, conteos de poblacidn y vivienda1g70-1995.
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Estos resultados indican la gravedad del problema habitacional en México, que si
bien ha disminuido su incidencia ain persiste Ia problematica, la cual es necesario
abatir; sin embargo no son suficientes para entender el problema de la vivienda
en todas sus dimensiones, por lo cual un estudic mas a fondo sobre esté
problema debera hacer una estimacion més exacta del rezago en la atencidn a la

demanda por habitacion.

Una manera de conocer en un momento cualquiera el déficit de vivienda existente
lo es a través de la conjuncion de las estimaciones de oferta con las de demanda.
Sin embargo, tanto las estimaciones de la demanda asi como las de la oferta de
vivienda adolecen de serios problemas metodologicos, de ahi que; las cifras aqui
consideradas deban ser tomadas sclo como simples referencias aproximadas de
un problema que se frata de analizar. Con las mismas prerrogativas deben ser
tomadas las estimaciones de vivienda realizadas por ia SEDUE y consideradas en
el PND 1985-2000, que establecen para 1994 un déficit acumulado de 4.6
millones de vivienda, vy que permiten estimar que; de continuar la tendencia que
se ha venido observandc en el déficit total acumulado, este alcanzara un {otal

estimado de 6.4 milones en el afio 2000. 2%

Aun mas, de acuerdo a diversos estudios elaborados por la Comisién de Vivienda
de la Asambiea de Represeniantes de! Distritc Federal, para atender las
necesidades de vivienda de un importante ndmero de jovenes en edad de
contraer matrimonio y formar un nuevo hogar independiente, asi como para evitar
que la infraestructura habitacional continte detericrandose, durante el petiodo
1995-2000 serd necesaric que se edifiquen 80,000 viviendas anuales y 240,00C
para cubrir el rezago existente, tan sélo en el Distritc Federal (B! Universal,
Seccidon Nuestra Ciudad, lunes 25 de agosto de 1997).

- Plan Nacicnal e Desarrollo 1993-2000. Secrelaria de Gobernacidn, 1995.
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CAPITULC il

LA ACCION DEL ESTADO EN LA GENERACION DE VIVIENDA.

3.1. Situacién econémica de México en los Ochenta

En los afios ochenta, de manera casi paraddjica (por ser este un periodo de crisis)
se construyd mas vivienda de interés social que durante los afios anteriores,
(conocidos come; del desarrolio estabilizador ¢ el milagro mexicano, durante ios
cuales se observaron tasas positivas de crecimiento, tanto del producto asi como

del salario, entre muchos otros renglones).

“Quede, sin embarge, por explicar come decenas de miles de nuevos hogares
lograron acceder a una vivienda, a pesar de la pérdida brutal de su poder
adquisitivo y frente a un incremento constante de los costos de produccion de las
mismas. El fendmenc es tanto mas inesperado que, no solamente el nimerc de
viviendas censadas crecid durante la ditima década a un ritma superior al de fa
poblacion total, sinc que el Cense de 1990 reporta una muy sensible mejoria en el

namero de cuartos promedio por vivienda™%/

Aungue fos principales organismos de vivienda se crearon durante ia década de
los sesenta y setenta, que es cuando s& empezaron a generar y financiar las
primeras acciones de vivienda de interés social, es hasta la década de los
ochenta gque !a politica habitacional instrumentada por el gobierno adquiere
nuevas formas en la manera de abordar éste problema. A lo largo de éste periodo
es gue se da un acelerado crecimiento en el otorgamiento de créditos, al tiempo
que se construyen mas viviendas y se llevan a cabo mayores acciones en la

generacion de vivienda que en las décadas precedentes; asi mismo, las

*/ Coulomb, René. “La Zona Metropolitana de Ia Ciudad de Méxicor situacion actual y perspectivas
demograficas”. A C CONAPO, México, 1992, p. 161.
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instituciones de vivienda adguieren una mayor especializacién en sus funciones
No obstanfe, a partir de 1983 se manifiesta con mas intensidad la necesidad de
dar respuesta a las presiones politicas de nuevos interlocutores que
demandan vivienda, los cuales pertenecen en su mayoria a estratos pobres y
exiremadamente pobres, a ftravés de, por ejemplo, programas de
autoconstruccién v, de lotes v servicios.

A lo largo de ésta década se tienen diagnoésticos e indicadores mas precisos de
los principales problemas en torno a la vivienda, al mismo tiempo se le da una
importancia especial al marco legal, incofporando a la constitucién el derecho a
la vivienda como una garantia individual (Articulo 4® Constitucional); asi mismo se
crea fa Ley Federal de Vivienda, al tiempo que se lflevan a cabo importantes

modificaciones y adecuaciones 4 las disposiciones en materia de arrendamiento.

Las acciones ilevadas a cabo por los diversos organismos de vivienda en la
década de los ochenta resultan dificiles de entender sino se toman en cuenta la
serfe de circunstancias que se dieron durante el transcurso de ésta; por principio
de cuentas hay gue considerar que ha sido una de ias etapas mas dificiles por las
cuales a atravesado el pais, sélo superada por la crisis econdmica de 1995, ya
que se caracterizo por serias restricciones al gasto gubernamental, tanto corriente
como de inversion, lo cual limito seriamente ef margen de manicbra del gobierno
para poder llevar a cabgo sus acciones de politica social; el gasto en salud y
educacion, asi como de muchos ofros renglones se reducen drasticamenie en
términos reales; el pais atraviesa un periodo largo de inestabitidad cambiara y un
deterioro en los términos de intercambic con el exterior (particularmente debido a
la caida en los precios infernacionales del petrdleo); la inflacién se tornd
incontrolable, afectando al conjunto de la economia, pattictlarmente 2z las
unidacdes familiares v a las instituciones crediticias; el sistema politico perdio
fegitimidad de manera significativa, lo cual se vio refiejado en la perdida de
efectividad de sus tradicionales sistemas de coaptacién y control politico; todo

ello agravado por un marco internacional de recesién a escala mundial el cual
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afecto de manera directa al pals y, para acrecentar ain mas el problema de la
vivienda, se sufren los efectos de los sismos en [a Ciudad de México en
septiembre de 1885,

£l problema central de la politica de vivienda en estos afios lo constituye el hecho
de gue; mientras que nuevos grupos hacen propias las demandas de vivienda y
pugnain por nuevos arregios de fipo instifucional, para darles respuesta, el
gobiemno continia ofreciendo los mecanismos tradicionales de subsidios dirigidos;
prioritariamente a las clages de ingresos medios. Asi, a pesar del significativo
incremento en la generacién de vivienda y del financiamiento ofrecido por las
instituciones gubernamentales, el problema de la vivienda se presenta cada vez
con mayor fuerza y con un rezago acumulativo.

En tanto, una parfe muy importante de la demanda por vivienda ha quedado
desatendida, io cuai implica que; los subsidios que se practican y justifican en
aras del bienestar social y la equidad distributiva no cumplan sus objetivos
primordiales. Aln mas, estos subsidios han implicado un alto costo en terminos
de [a eficiencia de la economia en su conjunto y en algunos sectores y grupos en
particular; quienes han sido los que han cargado con el peso de dichos costos, La
instrumentacién de una nueva politica de vivienda debe de considerar esto y
revertir la tendencia imperante; es deci, reasignar los subsidios en favor de los
grupos de mas bajos ingresos, al tiempo que hay que modificar elementos y
mecanismos de la estructura institucional, de tal forma que los sectores de
ingresos medios puedan acceder a una vivienda sin la necesidad de que el

gobierno lcs este subsidiando.

En el presente capitulo se hara una revision detallada, en la medida de lo posible,
de las fres principales instituciones promotoras de vivienda durante la década de
los ochenia; analizando algunos indicadores que nos permifan conocer su

desempenio vy hacer una evaluacion de los mismos.
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Los organismos de vivienda mas impertantes en el transcurse de los Ulfimos 17
afios han sido: Fondo de Operaciones v Descuento Bancario a la Viviends, ef
Instituto del Fondo de [a vivienda para los Trabajadores, y el Fideicomiso Fondo
de Habitaciones Populares. Los elemenios que aqui abran de considerarse para
evaluar la actuacidon de dichos organismos y sus resuitados son: 1) Cumplimiento
de los objetivos y mecanismos de asignacion de los créditos; 2) Costo del
financiamiento otorgado; 3) Accesibilidad a los créditos vy perfil de la poblacion
beneficiada, 4) Participacion del programa en el total de créditos otorgados y 5)
Cambios institucionales.

3.2. El Fonde de Operaciones y Descuento Bancario a la Vivienda {FOVI),

Ef Fondo de Operaciones y Descuento Bancario a la Vivienda (FOVI), es Ia
institucion mas desarrollada dentro de la gama de aliernativas que i gobiemo ha
disefiado e instrumentado para dar respuesta al grave problema de la vivienda. A
diferencia de otras instituciones de vivienda, el FOVI se ha caracterizade por la
transparencia en su funciehamiento y por haberse mantenido al margen de
conflictos de caracter politico que pudiesen en alglin momento haber entorpecido
st buen funcionamiento v por consiguiente la asignacién de las viviendas que
financia. El FOVI es un organismo que desde su creacion ha estado orientade a
cumphir las demandas de crédiio del segmenio de la poblacidon de ingreses
medios. La razdn principal por la cual la accién de ésta institucion se ha visto
limitada a este segmento se relaciona, por un tado, con las limitaciones en la
disponibilidad de recursos financieros, fo cual la ha llevadc a destinarlos a los
sujetos de crédito con mas posibilidades y; por otro lado, a la decisién de no
sacrificar una alta recuperacién de los créditos oforgades; lo cual solo a sido
posible Emitande et accesc a grupcs con una cisrla solvencia; ia cual sbio es

posible determinar en funcion de sus ingresos corrientes.
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La formacién del FOVI como organismo promotor de vivienda tiene su origen en la
iniciativa de diversos ofganismos internacionales; come la Agencia interamericana
de Desarrollo, el Banco Mundial y el Banco Interamericanc de Desarrolio, guienes
enfatizaban la importancia de la accion del Estado en los programas
habitacionales. Mientras que en el resto del mundo la iniciativa del BID fue
asumida por agencias dedicadas a proyectos para los grupos de mas bajos
ingrescs y con recursos destinados a los programas de lotes y servicios o parques
de materiales para auto construccion en México fue absorbido por FOVI, solo que
destinando sus recursos a los grupos de ingresos medios.

De ésta forma el FOVI a lo largo de los aifios sesenta vy setenta fue la institucion
de vivienda mas importante, no ohstante lo limitado de su cobertura. La funcién
financiera de este Instituto pudo llevarse a cabo ya que hasta 1989 existié un
mecanismo de “obligacién de inversion”, por medio del cual se canalizaba un
porcentaje importante de los recursos depositados en la banca comercial, asi
como de diversas instituciones de crédito hipotecario hacia promotores privados u
organismos pblicos dedicados a la construccién de vivienda de interés social.
Actualmente y como resultado de la reestructuracion de la banca, de la
liberalizacion en las tasas de interés y de la bUsqueda de mayor competitividad
de las sociedades nacicnales de crédito, asi como por la apertura del mercado a
la competencia nacional e internacional, se ha eliminado la obligacién gue tenian
los bancos de invertir un porcentaje predeterminade de su cartera en favor de los
prestamos a adquirientes individuales de vivienda. Asi, a partir de esa nueva
disposicion, el FOVI se ha encargadoe de esa funcién; dejando a la banca
comercial solo la responsabilidad de otorgar créditos puente a ios promotores o
constructores dedicados a construir vivienda de interés social. Los créditos
otorgados por parte de los bances en favor de los constructores o promotores se
contratan con tasas de interés competitivas, a través de subastas, en tanto que
los créditos individuales gquedaron a carge del FOVI, con tasas y plazos

accesibles, al lempo que se asegura una recuperacién adecuada de ios mismos.
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3.2.1. Cumplimiento de los objetivos y mecanismos de asignacién de los
créditos.

Entre sus objetivos constitutivos el Fondo de Operaciones y Descuento Bancario
a a Vivienda especifica que; busca destinar recursos a familias de recursos
limitados, pero que perciban los ingresos suficientes para acceder a sus créditos
de vivienda. Los requisitos para acceder a los créditos del FOVI estan disefiados
de tal forma que quienes lo soliciten deben de contar con los ingresos suficientes
para poder pagarlos, lo cual de entrada excluye a una gran parte de los
demandantes de vivienda. Los subsidios otorgados por FOVI, pequedos en
relacion al nimero que otorga, sin embargo considerables en cuanto a su monto
fotal, han beneficiade implicita o explicitamente al segmento demandante con
ingresos medios (familias que perciben ingresos enlre 2.5 y 12 veces el salario
minimo), ¥ no al gruesc de demandantes de vivienda. Lo anteriormente dicho
significa que; fa institucién que mas vivienda produce no lo hace para quien mas

la demanda sino para los demandantes mas solvenies.

Esta institucion cumple de manera bastante satisfactoria su funcién al tiempo que
es congruente con sus objetivos, si para esto consideramos que busca otorgar
financiamiento con el menor subsidio posible. Este programa financia vivienda en
propiedad, asfi como en arrendamiento, que difieren de acuerdo a sus
caracteristicas técnicas y accesibilidad en base a2 su costo. Existen dos
clasificaciones de vivienda, las denominadas “Tipo A" y “Tipo B”, los adquirientes
de las mismas deben de ganar entre 2.5 y 4 veces el salaric minimo pagado en el
Distrito Federal para el caso de ias viviendas clasificadas como “Tipo A" y mas de
4 pero menos de 12 en el caso de las clasificadas .como “Tipo B”. Entre algunos
de los requisitos establecidos para recibir un crédito se incluye el de que; “los
solicitantes deben de poseer [a capacidad de pago para cubrir el enganche ¥ los
pages mensuales”, de lo cual se deduce que ¢l FOV| atiende preferentemente a (a
pobiacion relativamente solvente que no puede pagar un crédito hipotecario bajo

condiciones comerciales.



3.2.2.Costo del Financiamiento otorgado.

Dotar de vivienda a amplios grupos de la sociedad, los cuales no poseen los
ingresos necesarios para elio, es una empresa gigantesca que implica para
cualquier gobierno que asume esa responsabilidad, aunque sdlo sea de forma
fraccional o por un tiempo determinado, un coste sumamente alto, tanto por los
costos financieros asi como administrativos que esfo conlleva.

Los subsidios que se olorgan al financlamiento de [a vivienda no necesitan
canalizarse de manera directa, como lo serfa el hacer entregas de dinero en
efectivo o llevar 2 cabo el pago de pasivos de las unidades familiares por parie del
gobierno. El simple aval del goblemo como garante dé los financiamientos
otorgados a las unidades familiares constituye en sf mismo una forma de subsidio.
Si el gobiemo, via las instituciones, noe tomara baje su responsabilidad el
garantizar los créditos muchos de ellos simplemente no se otorgarian.

Los subsidios, en el caso especifico del FOVI, se instrumenian a través de
reducciones en las tasas de interés y en el riesgo implicito en los créditos por él
aprobados. A fin de cuentas, fa reduccion en ei riesgo se traduce en una tasa de
interés menor, razon por la cual, se puede decir que; la totalidad de los subsidios
del FOVI se instrumentan a través de la fasa de interés con que se contratan fos
créditos. Esto siempre se ha hecho asi, no obstante los esfuerzos realizados para
eliminar los subsidios financieros en los programas en que tienen injerencia el

Banco de México.

Para una sotiedad demandante de vivienda y con ingresos relativamente bajos,
como los ganados en México, el subsidio proporcionadoc por el FOVI es
indispensable ya que los créditos con tasas bancarias resultan ser excesivamente
caros para la mayoria de [as familias. Las familias al no poder contar con ellos se
verian en la necesidad de competir por los fondes con ofros proyectos que

demandan crédito, como fo son; las obras industriales o fog provectos de
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infraestructura. A medida que la rentabilidad de estos Gltimos es mas aita se da
una pugna por obtener los créditos para si, en base al ofrecimiento de tasas de
interés mas altas, razon por las cual las unidades familiares no podrian disponer
de fondos para vivienda, a menos que estén dispuestas y puedan pagar tasas de
interés tan altas como tas ofrecidas por 10s oiros sectores de ia economia.

El costo del financiamiento de los créditos otorgados por el FOVI a tasas de
interés por debajo de las de mercado llevan implicito un problema, et cual consiste
en que los recursos destinados a la vivienda tienen un costo de oportunidad en
funcién de otros proyectos que también requieren financiamiento y que pueden
pagar una t{asa de interés mayor o en funcion de proyectos que puedan pagar
tasas de interés equivalentes al CPP o de mercado.

£ conceplo de costo de oporfunidad aqui considerado es fundamental, poraue
nos indica que; para calcular o medir el subsidio implicito en cualquier proyecto de
vivienda llevado a cabo no basta con medir el valor en términecs reales de los
fondos (es decir su valor descontndole los efectos inflacionarios), sino qué; es
necesario descontarlos en relaciéon a una tasa de interés real positiva. Los
créditos del FOVI en las décadas pasadas tuvieron una tasa de recuperacion del
90%, sin embargo aqui no se consideran fos costos de oportunidad de dichos
créditos recuperados en términes de la tasa de interés competitiva. Por lo qué ¢f
subsidio canalizado a través de éste programa no sbio fue del 10%, lo cual es la
diferencia para alcanzar una recuperacién del cien por ciento def crédito otorgado,
sino una proporcion aln mayor; la cual incluye el costo de oportunidad dado por la
{asa de interés en t&rminos reales.
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3.2.3. Accestibiildad 2 los créditos y perfil de Ia poblacion beneficiada.

Una forma de conocer el sector de la poblacion que ha sido beneficiado con los
créditos del FOVI sdlo es posible a través del conocimiento de los mecanismos de
asignacion y seleccion de los posibles beneficiarios, con esto y haciendo una
estimacion del costo que fiene ei financiamienio para el acreditado, y
dependiendo de ia distribucién del ingreso, podemos calcular a qué porcentaje de
la poblacidn beneficia el FOVIL Con estos calculos podemos, igualmente, hacer
una determinacion de que tan accesible es éste tipo de financiamiento para los

sectores de menores ingresos.

Durante la década pasada el FOV! disefio un mecanismo de pago el cua! esfa
ligado a la evolucion de los salarios minimos. El crédito al ser contratado se
expresa en funcion del niOmero de salarios minimos que represenia en ese
momento. A esa cantidad expresada en salarios minimos se le aplica un facter de
1 6 del 1.5%, segin si se trata de vivienda del tipo "A” o “B”. El factor resultante se
multiplica por el monto del salarioc minimo del mes inmediato anterior a aquel en
que se hace el pago, para asi obtener la cantidad a pagar. De esta manera la
cantidad a pagar se encuentra claramente correlacionada con 1as fluctuaciones
en el salaric. Asi si el salaric se detericra en {érminos reales el page se reduce en
la misma proporcion, con lo cual se asegura la solvencia de los acreditados.

El pago de los intereses se calcula apiicando el CPP del Banco de México sobre
saldos insolutos, expreséndolos de nueve en términos de salaric minimo.
También se prevé la posibilidad, de ser necesario, de refinanciar los intereses que
no alcanzaran a cubrirse en un determinado pago. De ésta manera el FOVI
permite que se postergue ef page de! principal hasta ef moments que la situacidn
salarizl lo permita. Instrumentados de ésta manera, tanto el pago de! capital e

intereses, se concluye que el crédito no tiene un plazo fijc en &l cual debe de ser
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Cubierto; asi pues, bien pudiera ser gue se pague mucho antes de io gue se
hublera planeado si estos permanecieran constantes, si la tendencia de los

salarios minimos es a aprecfarse en términos reales o viceversa.

3.2.4. Participacion del programa i el total de créditos otorgados.

La cobertura del programa financiero del FOVI, en cuanto a wversion vy
otorgamiento de créditos, puede dividirse para su estudio en dos periodos: ia
primera va de 1983 a 1988 durante esta stapa lz inversion en términos reales
mostrd un crecimiento constante hasta 1988, salvo en 1986 cuando mostré una
ligera contraccién, En 1987 y 1988, que son los dos dltimos afios de crecimiento
en este pericdo, se dio un incremento significativo totalizando ias inversiones una
cifra cercana a los 82 mil millones de pesos y una participacion porcentual del 51,1
y 52.9 por ciento de la inversion total, durante cada uno de dichos afios. (cuadros
8y 8b)

Durante la segunda etapa, gue abarca de 1989 a 1992 y que es el ditimo afo en
que se tienen datos disponibles, la inversién tuvo una caida muy significativa, ya
que después de haber sido cercana al 53 por ciento de la inversion fotal en
1988.en 1992 tan solo fue del 3.3 por ciento, esto se puede atribuir al hecho de
que hasta 1988 existic el encaje legal, por medio del cual un porcentaje de la
inversion captada por el sistema bancario nacional (hacia 1988 lego a representar
el 6 por ciento del total captado}, se tenia que invertir en actividades de caricter
social realizadas por el gobierno, como lo es ¢! caso de fa vivienda (ver cuadro 8b
y grafica 1).

En cuante al otorgamiento de créditos este ha mostrado un comportamisnio
irregular, pero que en términcs generales se puede censiderar como positivo.
Haciendo un andlisis similar al de la inversién tenemos que; hasta 1988se dio un

crecimiento constante en cuanto al oforgamiento de créditos con caidas minimas.
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INVERSION REALIZADA POR EL FOV1, DURANTE EL PERIODO 1983-
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Etaborada en base a datos de Estadisticas de Vivienda de SEDESOL, varios anos.

A partir del segundo periodo se puede observar un comportamiento mas marcado
en cuanto a crecimiento y disminuciones. E! otorgamiento de créditos después de
observar caidas significativas durante los afios de 1989,1993 v 1993 mosiré
recuperaciones cercanas al cien por ciento en los afics sigquientes, como bien
puede observarse en los afios de 1990 vy 1994 (ver cuadro 9 vy grafica 2). En
cuanto a su participacion dentro del total de creditos otorgados por los diversos
organismos de vivienda esta puede considerarse como constante hasta 1988 y

decreciente en posteriores afios {ver cuadro 9b).

A lo largo de los dltimos 15 afios {1983-19986) el FOVI contribttyo con un fotal de
402 mil 368 créditos otorgados, es decir coniribuyc con el 8.28% del {otal de
creditos  oforgados por los diferentes organismos relacionados con el
financiamiento de vivienda de interés social. De igual manera canalizo un fotal de
217.864 millones 980 mil pesos al financiamiento de vivienda en el periodo
comprendide entre los afios de 193y 1992, es decir contribuyo con el 27.73 por
ciento de la inversion total durante este periodo, ubicandose en este rubro solo por
detras del INFONAVIT (ver cuadro 8 y 8b).
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Grafica 2

TOTAL DE CREDITOS OTORGADOS POR EL FOVI, DURANTE EL
PERIODO 1983-1996.

a
|
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Elabora en base a dates de Estadisticas de Vivienda de SEDESOL, varios afios.

Por los resuttados obtenidos se puede observar con toda claridad que el FOVI ha
sida el segundo programa mas importante desde la década de los ochenta, al
haber sidoe una de las dos instituciones que mas a canalizado recursos para ef

financiamiento de vivienda de interés social.

3.2.5. Cambios institucicnales.

A principios de la décaona de 108 novenia y como resultado de la reestructuracion
de la Banca, de la liberalizacién de las tasas de interés y de [a bUsqueda de una
mayor competitividad de las sociedades nacionales de crédito, el FOVI se vio
inmerso en un proceso de reestructuracion, a raiz de [a “supresion” de la
obligacion de la banca de prestar en condiciones preferenciales, un porcentaje
predeterminado de su captacion por concepio de ahorro (a partir de 1986 este
porcentaje paso a ser del 6 por ciento), destinados a demandantes individuales de
crédito para la compra de vivienda de interés social.
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Esta desregulacidn implico para el FOVi, pasar a susiituir a la Banca =n &l
otorgamiento de los créditos a largo plazo y para la Banca el encargatse
solamente de otorgamiento de los créditos puente; cuando los promotfores y
constructores asi lo requieran, como se ha establecido.

La pare fundamental de estos cambios radica; en gue los créditos del sector
bancario a favor de los promotores $e contratan con tasas de interés competitivas
{las cuales se estiman llega a ser del orden del 5 al 10% por encima del CPP); y
los créditog individuales, a cargo del FOVi, mantienen tasas, enganches y plazos

preferenciales; pero asegurando una recuperacion adecuada de los mismos.

A partir de las reformas en el gistema bancario vy las consecuentes modificaciones
en las reglas de operacion del FOVI, el subsidio cruzado del sistema bancario
desaparece, por lo que; solo quedan los apoyos del FOVE para garantizar los
créditos, ofrecer un plazo lo suficieniemente largo y subsidiar la diferencia enfre e

nivel de!l CPP vy la tasa de interés vigente en los mercados.

Can el proposite de transitar hacia una nueva operacién que sea congruente con
las politicas generales de desregulacion y de los mercados, el FOVI disefio un
mecanismo de mercado para la asignacién de los créditos: a mediados de 1989
comienza a operar mediante un sistema de subasta de derecho sobre créditos, en
el cual participan constructores y promotores de conjunios habitacionales, que
requieren ofrecer un crédito de largo plazo a los futuros adquirientes de las

viviendas que construyen.
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3.2, E} Instituto del Fonde Nacional para la Vivienda de los Trabajadores
{INFONAVIT).

\

La segunda instituciébn que analizaremos, por la importancia de los recursos gue
maneja y par la cantidad de créditos que oforga es; ! Instituto del Fondo Nacional
para la Vivienda de fos Trabajadores, mejor conocida come €l INFONAVIT. Esta
institucion es, por el nimero de casa terminadas que produce ¥ por la importancia
que reviste dentro de la politica habitacional del Estado, la primera en importancia
El INFONAVIT produce vivienda destinada a los trabajadores asalariados, en su
mayoria sindicalizados, buscando cumplir de esta manera con el precepto
constitucional (Articulo 123, Apartado A, Fraccion X!f), que obliga a los patrones a
proporcionar vivienda a sus trabajadores, El INFOMAVIT ha llevado a ¢abo, desde
su creacion, un importante programa habitacional, financiando la construccién de
viviendas con los recursos provenientes de las aportaciones patronales vy
otorgando creditos a los trabajadores, a quienes se les asignan las viviendas. A
pesar de los esfuerzos realizado, el precepto constitucional no se ha cumplido del
todo, ya que; para fa gran mayoria de los frabajadores inscritos en el INFONAVIT
fa posibilidad de acceder a una vivienda es escasa.

Debido ala particularidad del mecanisme con el cual opero durante muchos anoes,
el INFONAVIT realizaba simuttdneamente dos funciones; en primer [ugar, hacia
gue un montc importante de recursos estuviera disponible para financiar la
construccién de viviendas y; por la ofra, otorgaba créditos subsidiados para sus
derechohabientes “afortunados” que contaba con el suficiente pesc politico para
ser seleccionados.

L a posibilidad de acceder a una vivienda del INFONAVIT, para un trabajadoren lo
individual, dependia de manera determinante de que éste fuera incluido dentro de
alguna promocion, ya sea del sindicato en el cual se encontraba afiliadoe o por
algtn otro grupe independiente, ésta practica dio iugar a arreglos a través de los

cuates en [ugar de que [a asignacion de las viviendas esiuviera determinada por
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las caracteristicas de cadz trabajador, ésta se diera por medio de una doble
relacién de tipo clientelista; entre los agremiados de los sindicatos ¢con sus lideres,
por una parte, y de los lideres sindicaies con la burocracia, por la otra Esfa
practica se dic asi al momento en due se sustituyo el sistema anterior,
considerado como relativamente transparente y de alguna manera justo a fravés
de un método de seleccidon por computadora, por el sistema de promociones
externas para {a asignacion de vivienda.

3.3.1. Cumplimiento de los objetivos y mecanismos de asignacion de los

créditos.

Desde su creacion el INFONAVIT fue planeado ¢omo un mecanismos de tipo
revolvente que posibilitara que los trabajadores pudieran adquirir una vivienda en

prepiedad, tal y como lo estipula su derecho constitucional.

En cuants a la construccion de viviendas con financiamientos del INFONAVIT, se
ha logrado incrementar afo con afio el nimero de unidades, hasta alcanzar en
1993 una de las metas iniciales, la construccién de 100 mii unidades por afig, en
1893 se construyercn 110,200 unidades con financiamientos del instituto. Esio se
logro a pesar de que dicho institute ha afrontado una serie de problemas entre los
que podemos mencionar estan; la insuficiente recuperacion de los créditos
otorgados, asi como a la serie de deficiencias que se han dado a lo largo de sus
afos de operacion; enire estas podriamos mencionar, el rezago existente en el
tiempo entre la autorizacién para incluir la construccion de viviendas en ei
programa anual y la terminacion de las mismas, ya que $e observa que solo una
peduefia parte de las viviendas terminadas en un afios corresponden a programas
def mismo afic. También existe un rezago entre créditos otorgados y el momento
la vivienda e es

en aue estos pueden considerarse gjercidos, una vez gu

[

a)
~
entregada a su duefio.
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Fl INFONAVIT ha enfocado sus recursos v sus esfuerzos, hacia la vivienda
terminada, al mismo tilempo gue lleva a cabo programas de otro tipo, tales como,
tos créditos para el financiamiento de la adquisicién a terceros; la construccién en
terrenos propiedad del trabajador; la ampliacién, reparacion y mejora de viviendas
y el pago de pasivos. A pesar de esio, los créditos de asi llamada “linea 17
constituyen con mucho los mas importantes, alcanzando estos una participacion
del 85% en el afio de 1988, detl total de créditos otorgados.

Por otro lado, el INFONAVIT a otorgado particularmente durante los (ltimos afos,
una importancia medular al financiamiento de programas de vivienda para familias
de bajos ingresos. Aqui podemos apreciar que, en los Gitimos afios, mas del 90%
de los créditos de la institucion se otorgaron a familias con ingresos por debajo de
2 veces el safario minimo mensual, correspondiendo fa mayoria a familias cuyocs
ingresos se ubican entre 1y 1.5 veces el salario minimo; que son los mas pobres
entre los asalariados,

3.3.2. Costo del financiamiento otorgado.

Ei problema mas grave que ha aquejado al INFONAVIT es su alto costo financiero,
el cual a resultado extremadamente elevado y del cual podemos decir que; éste
cuenta con un subsidio implicito, de un monto muy cuantioso, el cual depende de
un factor ajeno a la politica habitacicnal, fa inflacién, vy cuya consecuencia dio
origen a la descapitalizacion del fondo de ahorro; que eventualmente debers ser
devuelto a los trabajadores. Alguncs estudio, llevados a cabo por el propio
instituto, calculan gue; hasta antes de que ligara su sistema de pagos a2 la
evolucion del salario minimo, !a recuperacion real de los créditos oforgados era de
apenas un 14.4% del valer de los créditos por él concedidos.



Lo anteriormente dicho, significa que; hasta 1987 el INFONAVIT otcrgaba un
subsidio en los créditos que concedia del 85.6%, no tomando en cuenta el costo
de oportunidad de los recursos dispenibles para sus programas, medido éste en
términos de una tasa de interés real positiva y de las ineficiencias y costos
sociales que puede acarrear el sistema de cobros de las cuotas patronales, las
cuales funcipnan de manera muy similar a los impuestos. Esto hecho no fue una
circunstancia planeada o premeditada, ni formo parte de una politica determinada
del INFONAVIT. La circunstancia que determino el monto del subsidio ia dio la
inflacion, puesto que los pagos de los créditos permanecieron fijos durante mucho
tiempo con una tasa de interés del 4%. A pesar de gue &l sistema de cobros fue
modificadec a partir de 1987 este cambio no tuve efectos retroactivos, por io cual el
grueso de los subsidios, aun hoy en dia, lo constituyen creditos vigjos con pagos
fijos. En la actualidad, y aun con el sistema de cobros indizado al saiario minimo,
la recuperacitn respecio al fendémeno inflacionario es todavia insuficiente, ya que
no se cobran intereses que incorporen las expectativas inflacionarias y mucho

menaos cubren el costo de opartunidad del dinero de que dispone la institucion.

El INFONAVIT en su larga historia de funcionamiento no ha logrado
funcionar como un verdadero fondo revolvente. Sus recursos y acciones las
a llevado a cabo por medio de recursos provenientes de las aportaciones
patronales. Gracias a estas aportaciones ha toleradec !a bajisima
recuperacion de sus créditos, y aun con esto a logrado seguir operando y
poner en marcha nuevos proyectos habitacionales. Lo anterior trajo como
consecuencia una fuerte descapitalizacion de su fondo; el cual se ha
traducido en devoluciones casi simbdlicas para los trabajadores en edad de
jubilarse.
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3.3.3. Accesibilidad a los créditos v perfii de la poblacién beneficiada.

La poblacion que se beneficia con los programas Hevados a cabo por el
INFONAVIT son por la naturaleza de su origen, trabajadores afiliados al IMSS. La
sola mencién del termino “trabajadores” nos remite al hecho de que; sdlo quienes
perciben una remuneracion igual o por arriba del salario minimo son los posibles
beneficiarios de los programas, io cual implica que ya de enfrada se excluye al
resto de la poblacién mas pobre. Por ofro iado, por la manera en como estaban
disefiados los mecanismos de asignacion del INFONAVIT solo se podia acceder a
una vivienda si se pertenecia al grupo sindical que promovia una accién con dicha
finalidad y si es que éste contaba con la suficiente fuerza politica para lograr que
su promaocion fuera ia elegida.

Por la faita de elementos y de informacion es dificll Hlevar acabo un analisis
cualitativo dei iINFONAVIT tal y como se hizo con el FOVI. No cbstante, si bien es
cierto gue se pueden identificar ciertos segmentos, también se debe considerar
que; la accién del INFONAVIT segmenta de entrada a la demanda, al atender
exclusivamente a sus afiliados, los cuales son trabajadores asalariados inscritos
en el IMSS. Las acciones del INFONAVIT sélo pueden ser accesibles a lo sumo a
los poco mas de 16 millones de trabajadores afiliados al seguro social y que no
sean trabajadores por cuenta propia, ademas de que deben de percibir ingresos
igual o por arriba del salario minimo.

“En teoria, pero sdlo en ella, las promociones los requisitos y criterios de
asignacién deben de permitir que los menos privilegiados dentro de este segmento
sean quienes se beneficien con las viviendas y aungue presumiblemente las
acciones del INFONAVIT se han dirigido en los Gitimos afios prioritariamente a los
derechohabientes que ganan menos de 1.5 veces el salario minimo, los criterios

de asignacion no siempre se siguen necesariamente con tofal transparencia”.
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Ei mecanismo de asignacion de créditos, por carecer de un esfricts control
en su funcionamiento, dic cabida a la corrupcidn y malos manejos, tanto por
parte de los promotores asi cemo por los mismos funcionaries del instituto,
De un ilado, ios promotores en no pocas veces exigian de los frabajadores
promovidos primas o alguna ofra gratificacion para ilevara cabo su peticién
de vivienda v puesto que era tal la demanda insafisfecha, las personas en no
pocas ocasiones estaban dispuestas a pagara fuertes cantidades con tal de
aumentar su posibilidad de acceder a un crédito de vivienda. Del otro, los
empleados dei INFONAVIT eran soborhados por los promotores para que
Hlevaran adelante sus promociones y fueran e¢stas aprobadas en iugar de

otras.

3.3.4. Participacién del programa en el total de créditos otorgados.

La cobertura del programa financiero del INFONAVIT en cuanio a inversion y
créditos otorgados a sido la siguiente: durante los fres primeros afios del periedo
de analisis mostrd un crecimiento constante, hasta alcanzar en 1885 su mayor
incremento, siendo este de 25,338,663 millones de pesos, a partir de 1986 se da
unza ligera disminucién, recuperandose a niveles similares a partir de 1980 (ver
cuadro 8 y grafica 3). En cuanto a su participacion dentro de! total de la inversién
canalizada por los diversos organismios, ésta a observado su mejor posicién en
1983 cuando contribuyo con el 38.9%, después su participacion ha disminuido
ligeramente perc manteniéndose constante hasta 1980 para a continuacién sufrir

una brusca caida del 50% en 1991 (ver cuadro 8b).

En cuanto al otorgamiento de créditos este rmuestra un notable crecimiento de
1983 a 1987, disminuyendo sensiblemente en 1988 y 1991, y recuperandose a
niveies satisfactorios en los afios posteriores a dichas caidas {ver grafica 4). En
cuanfo a su participacion porcentual su mejor momento lo ubicamas también en

1983, habiendo contribuido en dicho afio con en el 36.7%, y su mayor disminucion
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se da en 1991, la cual fue de &l 14% {ver cuadro 9b). Aunque séle fue de forma
refativa, ya que la oferta de créditos del rubro otros institutos crecié en forma por

demas considerable.

Grafica 3

'NVERSION REALIZADA POR EL INFONAVIY, DURANTE EL PERIODO 1983-
1992,
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Elaborada en base a datos de Estadisticas de Vivienda de SEDESOQL, varios afios.

El INFONAVIT a fravés de los dltimos 17 afios ha sido la institucion mas
importante, ya que cangzlize la mayor Inversién vy otorgo el mayor nimerg de
créditos en e} periodo analizado. Otorgd un total de 1 milion 138 mil 430 créditos,
en &} periodo comprendido entre los afios de 1983 a 1996; es decir, otorgo el
23.44% del total de los créditos asignados por los diferentes institutos de vivienda
(ver gréafica 4). En cuanto a inversién, canalizo un fotal de 228,362 millones, 022
mil pesos, tan sélo en el periodo comprendido entre 1983y 1992, habiendo
ocupado el primer lugar en inversién a través de esios afios con el 28.18% de fa
inversidn total {ver cuadros 8 vy 9b}.
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Grafica 4

TOTAL DE CREDITOS OTORGADOS POR EL INFONAVIT, DURANTE EL
PERIODO 1933-1996.
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Elaberada en base a datos de Estadisticas de Vivienda de SEDESOL, varios arnos.

3.3.5. Cambios institucionales.

A pariir de 1992 ef INFONAVIT v ofras instituciones promatoras de vivienda de
interés social han emprendido importantes transformaciones al interior de las
mismas; como resultado de una urgente necesidad de reestructuracion, motivada
por la descapitalizacion de sus fondos de ahorro y ante la urgente necesidad de
seguir cumpliendo con ias tareas para las cuales fueron creadas.

Asi pasa a desarrollar funciones eminentemente financieras, abocandose
integramente al otorgamiento de créditos entre sus derechohabientes y dejando a
promotores y construcfores extemos la tarea de construir vivienda. Entre la
exposicion de motivos para reformar la Ley de! institufo, se invocé [a urgente
necesidad de reforzar el cardcter del mismo, mejorar v hacer méas transparente el
financiamiento para la construccidon de conjuntos habitacionales, asi como; la
asignacion de crédifcs v la eleccidon de la vivienda que el irabajador pueds
adquirir. lgualmente, pretende avanzar en la recuperacion total de los créditos e
impedir gue el poder adquisiiivo de los depbsitos a favor de los trabajadores se

deteriore al mismo tiempo gue ocutre lo mismo con el capital del instituto.
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Otros cambios que tienen que ver con iz transformacion ge instiftuto, son ia
ampliacién en el periodo de afios para pagar un crédito {de un maximo de 20 afios
hasta antes de las reformas implementadas se pasa a un periodo maximo de 30
afios), el otorgamiento de mayores facilidades para que el derechobabiente elija el
iugar v el producto de vivienda que se desea adquirir, otra novedad es que el
crédito puede basarse en el ingreso de ambos cényuges y, abandona la rigidez en
las condiciones crediticias al precisar el mecanismo para fijar periddicamente; ia
tasa de interés que devengaran los créditos; los montos maximos que podra
alcanzar, tomando en cuenta el nivel de ingresos del derechohabiente; la forma en
gue se amortizaran y el precio maximo de la vivienda a la que puede tener acceso,

El precio maximo de las viviendas acreditadas por el INFONAVIT, es de 300 veces
el salario minimo mensual. El plazo para la amortizacién se aumenta hasta 30
afios y los créditos que se otorguen devengaran intereses sobre el salkdo ajustado.
Dicho saldo se ajustara cada vez que se modifiguen los salatios minimes. E

descuento maximo, para trabajadores de salario minimo, sera del 20 por ciento.

lg finalidad aparente de estas reformas lo que buscan en esencia es: la
capitalizacion de! Instituto; la revalorizacion real de los fondos de ahorro
individuales y la bUsgueda de un inmobiliario mas libre y desregulado, en el
segmento correspondiente a vivienda de interés social.

3.4. El Fideicomiso Fondo de Habitaciones Populares (FONHAPQ).

El Fideicomiso Fondo de Habitaciones Populares, se crea el 2 de abril de 1981
para suplir en cuanto a sus funciones al Instituto para el Desarrollo de [a
Comunidad y de la Vivienda (INDECO), el cual desaparecié en diciembre del
mismo afic Su objetivo central fue, financiar vivienda para la poblacién de

menores recursos, en especial a grupos no asalariados.
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Deforma simultanea a ia constitucion del fideicomiso se acordd que el patrimonio
del desaparecido INDECO pasaria a formar parte de los patrimonios de los
institutos locales de vivienda, que en algunos casos ya existian desde tiempo
atras, y en otros se establecid en ese entonces, para ampliar sus alcances y
permitirles trabajar coordinadamente con el FONHAFO en la promocion vy

asighacién de financiamiento.

El FONHAPO ha llevado a cabo sus acciones enh los estados por medio de
instifuciones, tales como; el Patronato Estatal para al Vivienda en Hidalgo, Ia
Promotora Michoacana de Vivienda (PROMIVI), el Instituto Accién Urbana e
Integracién Social {AURIS) en el Estado de México, el instituto Estatal Desarrollo
Urbanc (INDEUR) en Chiapas, o la Comisién Estatal de Vivienda (COMEV!) en
Querétaro. En general, todas estas instituciones fueron constituidas con un
patrimonio propio aportado por el desaparecido INDECO v con recursos fiscales
de los estados en los cuales operan, ademas de recibir gran apore de su
financiamiento del FONHAPG; por lo menos en lo que conciemne a fos programas
de vivienda para los grupos de menores ingresos. La forma como operan éstas
instituciones es; realizando proyectos de vivienda propios e independientes, con
una administracidon y realzacion local, pero obteniendo créditos de otras
instituciones. En el lapso comprendido entre los afios de 1983 a 1988 las accionas
de los organismos estatales de vivienda representaron en promedic alrededcr del

4% de las acciones totales en materia de vivienda de interés social,

El FONHAPO se concibid, desde su fundacién, como una institucion que deberia
de atender, medianie el otorgamiento de créditos, las necesidades de vivienda
para la poblacion de mas bajos ingresos, con cabezas de familia que percibieran
ingrescs de hasta 2.5 veces el salario minimo, de preferencia trabajadores no
asalariados y con dependientes econdmicos. Este instituto, a diferencia del FOVl o
el INFONAVIT, se ha orientado a apoyar programas distintos de los de vivienda
terminada. Aproximadamente la mitad de los créditos otorgados por el FONHAPRPO
se destinan a vivienda progresiva, alrededor de una tercera parte a los programas
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de lotes y servicios. Este institulc tiene una ventsia relativa sobre ios antes
mencicnados, la cual reside en que este tipc de programas resultan ser
relativamente mas baratos y representan un mejoramienio significativo en las
condiciones habitacionales de sus beneficiarios Este instituto ha contadeo con un
presupuesto relativamente timitado, no obstante lo ha sabido emplear para
financiar alrededor de una tercera parie de las acciones habitacionales de su tipo
en los dltimos afios, 1o cual le ha proporcionade a la institucién un potencial

legitimante excepcional, ei cuai ha sabido aprovechar ei Estado.

La poblacién con ingresos menores a 2.5 veces el salario minima ha encontrado
en el FONHAPO respuesta a sus demandas de vivienda. La conformacion de un
fuerte movimiento urbano popular en los afios recientes, surgido de los efectos de
la larga crisis econdmica, se ha convertido en el elemento potencialmente mas
explosivo dei problema de la vivienda y ha impuesto un gran reto al FONHAPOQO,
atender y dar solucién a las demandas de la poblacién con la menor capacidad
adquisitiva del pais y con una cantidad de recursos econdmicos cada vez
menores. Esta limitante le ha exigido el disefio de mecanismos de seleccién de
sus acreditados y ia racionalizacién de sus recursos, que le permitan lograr una
recuperacion satisfactoria, asf como una asignacion lo mas justa posible de tal

manera gue se ha maximizado el impacto social de sus programas.

El financiamiento del FONHAPO enfrenta una seria restriccion fundamental en
cuanto a sus fuentes. Los recursos con los cuales opera el FONHAPO provienen
invariablemente de tres fuentes: recurscs propios, aportaciones de! Gobierno
Federal (via la SHCP) y créditos del Mundial. Debide al subsidio implicito en los
créditos que oforga, los recursos propios de la institucion, los cuales provienen de
la recuperacion de los créditos y de su patrimonio, tan solo alcanzan para cubrir el
40 por ¢iento de los financiamisntos que otorga. Aproximadamente una gquinta
parte de sus recursos provienen ias aportaciones de la SHCP, que directamente

hace el Gobierno Federal. El resto, aproximadamente 40 por ciento, ha provenido
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de organismos internacionales, como el Banco interamericano de Desarrolio o !

Banco Mundial

Las organizaciones y grupos sociales, legalmente consiituido y con
personalidad juridica, han jugado un papel significativo en la década de ios
ochenta, ya que es a través de ellos como el FONHAPO a asignado sus
créditos, particularmente a partir de los sismos de 1985. El instituto no ha
otorgado créditos en forma individual desde entonces; sino que, ha acudido
a las organizaciones ya existentes en fas localidades, no importando que
éstag formen parte del Movimiento Urbano Popular (MUP), de agrupaciones
independientes 6 de diversos sectores del PRI Esta forma de asignar los
créditos ha provocado que, la labor del FONHAPC se haya politizado en
todos sus niveles, tanto al interior de la institucién como con respecto 2 las
asociaciones gue atiende.

Para la asignacion de sus créditos el FONHAPO ha manejado (a tesis, aungue no
explicitamente, de que al asignar los créditos en forma colectiva se obtiene una
ventaja, segln la cual, los [azos comunitarios que vinculan a los individuos dentro
de las instituciones se ven asegurados, porque ia organizacion presiona para que

los individuos cumplan, lo cual es Una garantia de ia solvencia de los acreditados.

3.4.1. Cumplimientc de los objetives y mecanismos de asignacion de los
créditos.

Los objetivos del FONHAPO abarcan una amplia gama de aspectos, todos ellos
relacionados con la problematica de ia vivienda, entre estos aspecios podemos
mencionar; recursos, mejorias en técnicas de construceion de viviendas y fomento
a la gestién, por medic de las organizaciones creadgs por la poblacion con esa
finalidad. Estos objetivos, gue tienen un impacto social inmediato, sélo se cumplen
en la medida en gue las organizaciones presionan de manera insistente, v ello
solo seda en forma seleciiva
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Sin embargo, e Instituto enfrenta un gran obstacuio ef cual fiene que ver con el
dimencionamiento frente a los objetivos que se plantea v el tipo de problemas que
pretende resolver. Considerando la cuantia de los recursos con que dispone y el
tamanoc considerable de jos requerimientos de vivienda de [a poblacion, la cual
percibe ingresos iguales o menores a 2.5 veces el salarios minimo, se puede
abservar claramente que dicho instituto no puede hacer frente a los requerimiento
de una enorme cantidad de demandantes potenciales, en virtud de que no dispone

con los recursos suficiente para tal fin.

La manera en como [a institucién ha llevado a cabo sus programas , como ya se
ka dicho antes, consiste en utilizar mecanismos gue sirven de “filtro y sefeccién”; a
ravés de los cuales ubican a aguelios grupes politicamente mas combativos, a los
cuaies beneficia con sus programas.

Ademas de sus objetivos eminentemente politicos, este institutc busca acabar con
las desigualdades sociales por medio de una mejor distribucion dei ingreso, de los
niveles de empleo y del fomenic a la produccién de bienes de consumo popular.
De igual manera busca la descentralizacion de los nticleos urbanos y de la

regularizacion de la tenencia de la tierra.

Estos objetives, cuyos efectos no tienen un Impactec inmediato, son
cuestiones gque dificilmente pueden concretarse y mas bien son
planteamientos con ciertc mensaje demagdgico, ya que pretenden hacer
creer que es prioridad del gobierno mejorar la situacién socioeconomica de
los grupos mas desposeidos del pais.

El FONHAPO por medio de ésta serie de programas busca legifimizar sus
acciones, en funcién de objetivos incuestionables y de gran impacto social;
aungue los mismos ne logren realmente resolver el problema de la vivienda, el
cual aqueja principalmente a la poblacién con ingresos menocres a 2.5 veces el
salaric minimo.
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3.4.2. Costo del financiamiento otorgado.

El FONHAPQ maneja un presupuesto relativamente pequefio en comparacion con
el tamanc de los recursos de que dispone el INFONAVIT o el mismo FOVI. Por
otro lado, sus tasas de recuperacion de los créditos otorgados si bien no son tan
altas, como las obtenidas por FOVI, si son mejores que las obtenidas por el
INFONAVIT, scbre todo si consideramos el segmento del mercado de vivienda
que atiende y entre los cuales asigna sus créditos y la forma en como se ha visto
afectadc por las altas tasas de inflacidon prevalecientes durante el periodo de

analisis.

En sus tareas, ésta a sido una institucion mnnovadora, que s¢ ha distinguido por
adecuar los pagos de los creditos que otorga a la capacidad de pago de los
individuos, por medio de la vinculacidn de sus sistemas de recuperacion a ia
evolucién de los salarios minimos. Como ya se dijo, el [nstituto dei Fondo Nacional
para la Vivienda de los Trabajadores a large de los afios de mayor inflacién en la
década de los ochenta conservo sus tasas de interés sin ninguna modificacion; en
tanto que e! FOVI permitid que los pagos se incrementaran a la par con la
evoiucidn de las tasas de interés, tornando casi inaccesible a los adquirientes de
vivienda pagar un créditc de esta institucion Lo que sucedié es que, el
INFONAVIT sacrifico la recuperacion de los créditos en aras de que los créditos
continuaran siendo accesibles al segmento que atiende; en tanto que el FOVI
sacrifico accesibilidad en aras de que los créditos tuvieran una alta tasa de
recuperabifidad EI FONHAPO por su parte, logro un equilibrio entre estas dos al
indizar en sus pagos la evolucion neminal del incremento en los salarios, el cual
fue adoptado posteriormente por las otras dos instituciones.

Ei FONHAPO, en comparacion con el INFONAVIT y el FOVI, otorga en términos
absolutos subsidios mucho mas pequefios; ya que, mieniras los créditos del
primero son por cantidades pequefias y aunque su tasa de recuperacidon es

menor, estos representan un valor total bajo, frente a log subsidios que en valor
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totai otorgan ias otras institucicnes No obstants, para el caso dei FONHAPO, los
créditos que este otorga si le cuestan al gobierno federal, de manera mas o menos
directa. Asi tenemos que; en tanio que I0s cosios del financiamiento del
INFONAVIT es absorbido por ios trabajadores que reciben su fondo de ahorro
mermado v el costo del financiamiento dei FOVI recae enh su mayor parte sobre el
sistema bancario en sus conjunto, para el casc del FONHAPO estos bostos, en los
cuales incurre, son absorbidos por el gobierno. Por otra parte, el FONHAPO a
observado una tasa de recuperacion de sus créditos de alrededor del 30% en
términcs reales, lo que implica que, éste a otorgado un subsidio del 70% en los
créditos que ha asignado. Debido al cambio en el sistema de pagos, el cual ya se
a analizado, a partir de 1987 el FONHAPO sostiene que su tasa de recuperacion
se a elevado al50% en términes reales y a partir de 1980 se elevo al 70%, comeo
resultado de la disminucion de los subsidios.

2.4.3. Accesibilidad a los créditos v perfil de ia pobiacion beneficiada.

Segln se seftalo, los créditos otorgados por el FONHAPOC se asignan a un sector
de la poblacion especificamente determinada, a quienes perciben ingresos
menores o iguales a 2.5 veces el salario minimo. De esta poblacién, la idea es de
que el 50% de los créditos se asignen a aguélla porcidn de demandantes con
ingresos por debajo de 1.5 veces &l salario minimo. En los afios de 1983 y 1988
el 50.86% de los créditos se asignaron a solicitantes no asalariados. Entre el nivel
de ingresos de quien solicita un crédito v el programa en €l cual se pide ésie, se a
dado una clara correlacion a fravés del periodo de analisis. Asi tenemos que; la
poblacion que obtuvo créditos dentro del programa de lotes y servicios tenia un
ingreso promedio de 1.4 veces el salario minime; la que lo obtuvo en vivienda
progresiva tenia un ingreso promedio de 2 veces el salario minime; en tanto que
guien lo obtuvo en el programa de vivienda mejorada, su ingreso era de 1.5 veces
el salario minime. Los solicitanies destinaron un porcentaie promedio de sus
salarios del 14%,21% y 15.2% respecto a los tipos de crédito antes sefalados,
para el pago de estos.
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£ FONHAPC cuenta con un esguama de “enganche y pagos” ligade ai saiario, por
medio del cual busca que la afectacion salarial sea la minima para las famifias que
cuentas con uno de sus crédifos, llegando a niveles acordes con las
recomendaciones del Banco Mundial. No obstantie, la recuperabilidad de los
créditos no a estado acorde con la politica de accesibilidad a ellos, razén por la
cual la recuperacién de los créditos a sido parcial. Esta baja recuperacion
probablementie se debe a que, por el segmento gue pretende atender se necesita
tener presente en primer iugar la posibilidad de pagoe de ias unidades famiitares,
ya que en éste caso no se trata de un problema exclusivamente financiero, sino de

nivel de ingresos.

Haciendo una ccmparacidn scbre la accién del FONHAPO respecto a la
distribucién del ingreso, se puede conciuir claramente que se trata de un programa
accesible para un ndmero mucho mayor de gente que cualquiera de los otros dos
programas. De acuerdo a los dalos de disfribucidén del ingreso en México,
aproximadamente el 65% de la poblacién se encuentra en el grupo de fos que
tienen ingresos menores a 2.5 veces el salaric minimo. Su capacidad de pago es
sin embargo sumamente limitada, ya gue; segln los resultados arrojados por este
tipo de encuestas, éstos grupos destinan menos del 10% de sus ingresos al page
de vivienda, en razén de que no pueden pagar una cantidad mayor, por lo exiguc
de sus presupuestos. Los cuales se gastan principalmente en, el pago de alimente
y transpotte

3.4.4. Participacion del Instituto dentro del tetal de créditos otorgados

" La cobertura del programa financierc del FONHAPO en cuanto a inversién y total
de créditos de vivienda otorgados, si bien en el primer rubro ha tenido una
participacion bastante baja en el segundo ha mostrado un desempefio bastante
satisfactoric La inversién canalizada por este instituto a través de dicho pericdo
(1983-1992) mostrd un crecimiento constante, aunque minimo. Hasta 1990 para

disminuir a continuacion en forma significativa (ver gréfica 5). En términos
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porceniuales dicha inversién ha fiuciuado entre 3.1 y el 4.86 por clentoc entre
19783 y 1991, y para 1992 dicha participacion disminuyd a un 1.5 por ciento. (ver
cuadro 8b).

Grafica 5

INVERSION REALIZADA POR EL FONHAPO, DURANTE EL PERIODO
i883-1992.
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Elaborada en base a datos de Estadisticas de Vivienda de SEDESOL, varios afios.

En cuanioc a numero, el total de créditos otorgados por FONHAPQO mostré un
notable crecimiento de 1983 a 1988, ya que de 7 mil 467 créditos otorgados en ef
primer afio, se paso a 61 mil 004 en 1988, para a continuacion disminuir en cerca
de una tercera parte, es decir disminuyd a 42 mil 834 créditos otorgados en 1989 y
mantenerse a la baja en los siguientes afios (ver cuadro 9 y grafica 6). En cuanto
a su participacion porcentual entre los afios de 1986 y 1988 esta alcanzo sus
valores maximos, en este afio con el 4.3% del fotal de la inversion realizé el 23.1%

de las acciones totales de vivienda, siendo casi a cuarta parte. (ver cuadro 8b).

El FONHAPO, con respecto al conjunto de instituciones dedicadas al
financiamiento de vivienda de interés social, en el periodo 1983-1996 de entre las
instituciones abocadas a ia promocidn de vivienda de interés social, relacionadas
al Estado, el FONHAPO ocupé la fercera posicidon en importancia, medida en
@rminos del impacto de sus programas sobre un nlGmero considerable de
unidades familiares. En 1987 realizé el 20.88 por ciento de las acciones totales de
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vivienda para ese afic con tan sclo el 3.2 por cienfo del presupueste, ef FOVI
dispuso del 51.1 por ciento v el INFONAVIT de un 24.9 por ciento del total del
presupuesio para ese afno (ver cuadros 9 y 9b).

Grafica 6

TOTAL DE CREDITOS OTORGADOS POR EL FONHAPO, DURANTE EL
PERIODO 1983-1396-
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Elaborado en base a datos de Estadisticas de Vivienda de SEDESQL., varios afios.

A través del pericdo analizado, el FONHAPO ha canalizado un total de 28, 265
millones 859 mil pesos, ubicdndose en cuarto lugar en cuanto a inversion
canalizada hacia este sector durante los afios de 1883 a 1992, con un 3.6% del
total de la inversidn (ver cuadros 8 y 8b). Por otro lado, durante el periodo
comprendido entre los afios de 1983 a 1896 ha otorgado un total de 564 mil 233
acciones de vivienda, siluandose en segundo lugar, con el 11.55 por ciento del
total de créditos otorgados (ver cuadros @ y 9b).

3.4.5. Cambios institucionales.

El FONHAPO, ha diferencia del INFONAVIT y def FOVI, no ha emprendido cambio
institucional alguno, ya qué; como se vio a io iargo del periodo de analisis, el
costo del financiamiento ha sido absorbido por el gobiemo federal, ademas de
haber introducido cambios en el sistema de pagos, a efecio de reducir el subsidio
gue otorga a las familias gue han sido beneficiadas con sus programas.
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No obstante; a decir de aigunos exfunciocnanos y especialistas en el tema, hay Ia
necesidad de que dicho instifuto se adentre en un proceso de recrganizacion que
le permita retomar su filosofia y politicas originales; en aspectos que tienen que

ver con cuestiones tales comao:

= Mayor participacion social {(en especial, se requiere recuperar [as tareas de
asesoria y apoyos a la organizacion de grupos sociales para que gestionen sus
apoyos de manera eficaz y &agii).

« Simplificacion de tramites burocraticos y reduccion de costos en aspectos
colaterales a la construccion de vivienda como fo son. permisos vy licencias.

» Revisar el concepto de garantias (actualmente es via hipotecas, lo que implica
estar regularizado en todo).

« Una mavor desconcentracion del FONHAPO en sus funciones v recursos, que
otorgue mayores facultades a sus delegaciones regionales para agilizar el
proceso de los créditos y mejorar la relacion con los grupos sociales y
organismos publicos.



CUADRO 8
INVERSION EN VIVIENDA POR ORGANISMOS PARA EL. PERIODO 1983-1992
(pesos constantes, base 1980=100}

ORGANISMOS 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1290 1991 1992  TOTAL

Infonavit 16,961,678 21,080,391 25,338,663 21,022,198 20,173,093 21909911 22,240,128 25900,908 24,527,984 29,228,268 229,292,222
Fovi 19,211,911 28,385,012 31,941,154 20287466 41,277,623 40,496,560 7,842,545 7145648 6,701,218 5,602,843 217,991,980
Fovissste 2,888,669 4,205,077 4235579 5137638 4,419,870 4,805202 5038224 5717.085 8,361,130 4846305 49,454,881
Fonihapo 1,331,719 2797418 3115127 2,567,492 3,171,843 3260466 3,012940 3694802 2,720,122  2)593,930 28,265,858
Foviml/lssfam 137,200 258,112 328,592 315,883 523,673 420,982 299,125 665,379 1,629,184 1284438 5,862,577
C.F.E. 657,718 742,734 597,446 361,978 226,592 225,487 336,241 212,425 367,030 459,404 4,187,053
Pernex 993,941 2,141,660 2,869,570 2,855,113 2,741,097 1,302,056 491,755 1,766,886 2,819,512 3,118,437 20,800,127
Otros 330,647 770,088 1,058,855 9625105 6,250,588 4089544 31,532,963 20,407,609 22,888,545 122,096,948 230,050,872
TOTAL 42,513,490 60,380,472 69,184,986 72,072,874 80,784,479 76,610,208 70,902,921 74,510,842 70,014,725 169,030,574 785,906,671

Notas: 1/incluye los programas de Ficapro, Programa de Reconstruccian, Fidesca, Incobusa y el Programa Nacional de Solidaridad
Fuente. estadisticas de Vivienda, SECESOL.
2 Informe de Gobierno, 1986.




CUADRO &b

INVERSION EN VIVIENDA POR ORGANISMOS PARA EL PERIODO 1983-1992

(participacléon porcentual)

ORGANISMOS 1983 1984 1986 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992  TOTAL
ilnfonavlt 39.90 34 91 3662 3042 24.97 28 64 31.38 3476 3503 17 28 29.18
Fovi 45.19 47 01 46,17 40.64 5110 52 93 11.20 959 9.57 3.3 27.74
Fovissste B.79 6.96 6.12 713 5.47 6.28 71 7.67 1194 275 6.29|
Fonhapo 313 483 45 356 3.93 428 425 4,96 389 163 3.6
Fovimiflssfam 0.32 0.43 0.47 044 Q.85 055 042 0.89 233 078 0.75
C.F.E. 1.55 1.23 0.86 05 0.28 029 a47 (.28 0.52 0.27 0.53
Pemex 2.34 355 37 3.96 339 170 0.69 237 403 1.84 2.65
Otras 0.78 128 153 13.35 1021 5.35 44.47 39 47 3269 72.23 29.27
TOTAL 100,00 100.00 100.0¢ 100.00 100.00 100.00 100.00 400.00 100.00 100.60 100.00

Fuente. estadisticas de Vivienda, SECESOL.,
2° Informe de Gobiemo, 1986

NOTE;S‘ 1incluye los programas de Ficapro, Programa de Reconstruccitn, Fidesca, Incobusa v el Programa Nacional de Solidaridad



GUADRQ 9

CREDITOS OTORGADQOS POR CRGANISMOS DE VIVIENDA
{ndmaro do crédltos)

ORGANISMOS 1903 1934 1985 1988 1987 1908 1889 1980 1091 1802 1983 1994pf 1988p 1886p7
Infanavit 55,246 67,151 74,777 70,281 80,247 57,504 71.925 29,535 57,338 89,053 10,200 110667 95,745 99,750 1,139,430
Fovl 13,131 19,182 21,813 20,966 25,281 24,503 17421 30,720 30,772 24,638 22,089 40,109 51,664 60,157 402,368
Fovissste 11,561 8,374 22,255 23,045 14,499 14,923 19,848 24,986 48,178 34,977 35,231 47,314 20,529 25447 358,168
[Fonhape 7487 27,002 30,535 58,898 60,162 61,004 42834 59,506 33,555 39,205 47,825 37,770 26,281 29,189 561233}
Fividesu 15 2085 3882 904 1,551 3158 38,623 58,323 5,336 4,516 8,323 1,145 3,526 9,046 138,752
Banobras 2,820 13 11,748 7,445 22,794 30,527 13,444 29,788
Inst Estatates 3,691 4,986 2,087 35443 39,595 58,967 17,919 3,040 4,930 4784 127,745 203,187
Otori 12,784 18,417 70,688 36,138 43,098 20,829 63,352 BE,B18 140,480 7841 182802 127,137 170.653 111,592 1,143,147
SubTotal 103905 145477 173,781 219,264 224836 104,449 289,148 302404  3TAG38 300,506 425055 394,893 413703 366370 4,005,073
Banca Gomerclal 43,085 62,712 67,200 37,242 65,300 #0,000 35,093 41,657 35066 120,362 132,088 113,937 19,154 5434 888,010
Total 146,090 198,489 240,931 256,496 29,138 264,449 326029 433,661 400594 420868 557,143 505,830 432,863 371,804 4,861,003

Notas 1lfincluys los programas de Fowimliisstant, Ficapro, Pemex, CFE, Programa da Reconstruccion, Fedelec, incebisa y of Programa Nacional de Sclidandad

picifra s prellminares

Fuente: Estadisticas de Vivienda, SEDESOL, 1883-1996
2° Informe de Goblemo, 1998
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CRERITOS OTORGADOS POR ORGANISMOS DE VIVIENDA
(participaclénr: porcentual)

ORGANISMOS 1983 19484 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1943 1994pf 1905pf 1096p/
Infonavit 3758 3388 3104 09 7785 2174 2213 20 85 1400 oAl 19.78 2188 2235 26 83
Favl 893 468 897 818 877 942 527 708 751 573 396 743 114 16 18
Fovlssste 787 322 924 898 5,03 564 611 576 1176 814 632 935 682 G 84
Fonhapo 508 1362 1267 2298 2088 2307 13,18 1372 819 812 858 747 su7 7088
Fivlgesu qo 126 160 Q35 054 124 1188 1345 120 105 413 23 B 243
Banobras Qoo 000 090 ooo 000 0,00 0ono 0.65 oco 273 134 451 705 362
Inst.Estatalos 251 251 0.00 ooo 000 07 109 913 14 490 417 234 097 i 477
Otorit 870 929 859 409 1496 788 1949 1997 3428 1825 3283 2513 3942 3001
SubTotal 70,69 T3.40 7211 85.48 78,03 B69.75 88 46 90,42 91.44 69,91 76.29 TT 48 095.58 90,44
Banca Comeralal 29.21 26.60 2789 14 52 21.97 3025 1104 9.58 466 30.09 BT 22,52 442 148
Total 100 100 100 100 100 500 100 100 100 100 100 100 100 100

Notas 1Ancluye 10s pregramas de Fovimifissfam, Fleapro, Pemex, CFE, Programa de Reconstruccion, Fedelec, Incobusa y el Programa Nacional da Solldaridad

picifra s preliminares,

Fuente Estadisticas de Vnenda, SECESOL, 10834898

2° Inferme de Goblerno, 1696
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CAPITULO IV

PROPUESTAS

Como bien se vio a lo largo de los anteriores capiiuios ia eficacia del gasto ptblico
empieado para apoyar ia edificacion de vivienda se ha visto disminuida a io largo
de los afios, tanto por factores de orden politico, administrativo, juridico asi como
financiere; los cuales contribuyen a incrementar el grave problema habitacional en
nuestro pafs. las implicaciones que se derivan de ésta problematica,
principalmente las de caracter social y econdmico, demandan respuestas eficaces
& inmediatas para que este problema no se forne en un obstaculo que impida el

desamrrollo de cambio estructural en el cua! se encuentra inmerso México.

Habiendo realizado un analisis sobre ias condiciones que privan en torno a ia
oferta y demanda de vivienda en México, se proponen las siguientes acciones a
desarroliar como elementos fundamentales en fa instrumentacion de una nueva
politica de vivienda, capaz de responder a los grandes retos que implica
solucionar la grave carencia de ésta en las actuales circunstancias de crisis
econtmica y social que vive México y bajo las cuales llevan a cabo su funcidén los
organismos piblicos de vivienda creados por el gobiermo, la cual se fue
conformando 2 través de décadas de rezago econdmico y social de amplios
sectores de [a poblacion y que es generada por una politica econdmica
instrumentada y orientada en beneficio de la acumulacién de! capital.

La instrumentacion de una nueva paolitica de vivienda debera promover [a
eficiencia de los organismos plblicos dedicados a dicha actividad e incrementar el
financiamientc y la produccion de vivienda por parte del gobiemno; de igual
manera, debera apoyar la capacidad adguisitiva de aguellos sectores menos
favorecidos econdmicamente, por media de la instrumentaciéon de medidas

tendientes a lograr una mejor redistribucion del subsidio a favor de los mismaos;
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ademas, la instrumentacion de una nueva politica debera propones acciones gue

promueva la inversion privada en este sector.

La instrumentacion de las anteriores medidas sugeridas tienen por objeto; mejorar
el buen funcionamiento de los segmentos que conforman el mercado habitacional,
pretendiendo voiverios mas compeditivos y eficienies.

Para hacer posible la viabilidad de estos objetivos es indispensable que la accioén
del gobierno en este sector garantice el logro de ciertas medidas encaminadas a
favorecer la construccién de vivienda y enfre las cuales podemos mencionar
tenemos a aquellas tendientes en:

=« Hacer mas eficientes a las instituciones puiblicas destinadas a proporcionar
vivienda, asi como optimizar el uso de los recursos a través de Ia reduccion
de ios costos en ef financiamiento y produccién de vivienda.

e Redistribuir el subsidio, lo que consiste basicamente en disminuir ios
subsidios, implicitos o explicitos, destinados a los sectores medios de la
poblacién, transfiriendo esos mismos subsidios a los sectores de menores
ingresos.

e Seleccionar a los beneficiarios con base en criterios que faciliten el acceso a la
vivienda a quienes mas la necesiten, en funcion de su calidad de
derechohabientes, independientemente de la capacidad de gestién politica
propia o de los lideres que los representan

¢ Estimular en forma decisiva la participacidn de la inversidn privada en
vivienda, eliminando las trabas que impiden gue ésta se orienie hacia este
sector, sobre todo cuando se trata de vivienda en arrendamiento, asi como:

o ldentificar fuentes alternativas de financiamiento.

Enseguida se analizan cada una de las anteriores estrategias.
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l. EFICIENCIA DE LAS INSTITUCIONES Y EL USG DE SUS RECURSOS

El financiamiento de la vivienda a partir de una nueva politica habitacional,
ademas de reducir el déficit habitacional, debera garantizar y elevar la rentabilidad
social y econémica del gasto pliblico. Es por ello que es importante incrementar la
eficiencia en el uso de los recursos publices. Esic séle se logra haciendo mas con
los mismos recurses, a fravés del aumento de la cobertura social con los recursos
disponibles y del incremento de capacidad constructora ya instalada y mejorando
la calidad de la vivienda que se produce, sin elevar el costo que &sta representa
para las familias y para el gobierno.

En la tentativa instrumentacion de una nueva politica de vivienda debera
atenderse de forma preferenie la demanda de los sectores imenos favorecidos, sin
que ello impligue desatender la demanda de los sectores {radicionalmente
favorecidos por la actual politica. Ef cumplimiento de esta metas supone conciliar
el aumento en la atencién a los demandantes de menores ingresos, con Ja
viabilidad tanto de las actividades del sector financiero dedicadas a vivienda como
de las actividades relacionadas con la produccidn de vivienda en su conjunto. El
conciliar esta metas, en aparente conflicto, solo puede darse por medio de una
considerable reduccidn en los costos involucrados en la construccion de vivienda.
Esto solo se puede lograr por medio de un uso mas eficiente de los recursos, asi
como de su asignacion hacia los sectores de mas bajos ingresos y en la medida
que la reduccién en los costos de construccion sean los suficientemente grandes
como para permitir gue los demandantes de vivienda de ingresos medios puedan
acceder a ella sin necesidad de subsidic.

Algunas lineas de accion que se tendrian que poner en marcha a fin de lograr una
mayor eficiencia en el uso de los recursos deberad comprender aspectos tales
como: a) disminuir los costos de financiamiento, b) disminuir los costos de
administracién y de gestién denfro de las instituciones gubermnamentales de

vivienda, c) disminuir los cosfos asoclados a la produccién de vivienda, d}

....... =, Ly



optimizar la utilizacidon de los recursos, destinandolos preferentemente a
programas habitacionales menos costosos; entre los cuales se encuentran los
programas de mejoramiento a la vivienda v de lotes y servicios. A continuacién se
analiza ¢ada uno de ellos:

a) Disminuir o3 cosios del financiamiento. Los costos del financiamiento se
refieren especificamente al monto del subsidio asociado al ctorgamiento de
créditos para ila adquisicion de vivienda y al cosfo de oportunidad que supone
distraer estos recurses en {os programas habitacionales del gobierno. En el caso
especifico del FOVI, por ejemplo, el subsidio se encuentra en el costo de
oportunidad de otorgar créditos individuales a tasas de inlerés equivalentes al
Costo Porcentual Promedio de Captacion (CPP), en lugar de hacerio a tasas
competitivas de los mercados de diners. Este subsidic es absorbido por el Banco
de México, asegurando de esta manera que se concilien los cbjetives de
accesibilidad y recuperabilidad del FOVI.

b) Disminuir los costos de administracién y de gestién. Dentro del analisis de
los instrumentos de politica habitacional se deiecto la existencia de desfaces
importantes de tiempo entre la gestidn y la autorizacion de los créditos, asi como
entre la autorizacién del crédito v el ejercicio del mismo. Estos desfaces en el
tiempo tienen repercusiones importantes en los costos de operacion de las
instifuciones de vivienda y en su capacidad de ampliar ef niimero de beneficiados,
de ahl que es que es imperativo que se disefien y pongan en marcha medidas
que simplifiquen los procesos de obtencidn del crédito, escrituracion, titulacion y
registro, asi coma de la necesidad de efaborar un proyecto de procedimientos de

autorizaciones y licencias unificado.

En el mismo crden de ideas es también muy impertante y necesario disminuir los
costos administrativos y de gestidn, en cuanto a la contratacién de constructores y

promotores de vivienda.
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Para la cabal consecucion de este objetivo es recomendable generalizar el uso de
concursos y métodos de subastas adoptadas por diferentes institutos plblicos de
vivienda (FOVi enfre ellas), los cuales dan transparencia a los procesos de
seleccion y reducen considerablemente las posibilidades de malos manejos.

¢} Disminucion de costos asociados 2 la produccidn de vivienda. Cualquier
conjunto de medidas encaminadas a optimizar el usc de los recursos en la
produccion de vivienda, debera partir de un analisis de los costos de materiales y
procesos de construccion. Al interior de los organismos de vivienda y por muchos
afos se han llevado discusiones sobre cuales serian algunas de las medidas
encaminadas a abatir los costos de construccién, entre ellas podemos sefiajar a
aquellas tendientes en reducir la superficie construida por unidad, asi como el
empleo de materiales de menores costos, pero de no muy buena calidad, los
cuales de forma invariable repercuten en ia calidad de las viviendas construidas.

Estas alternativas no obstante no dejan de ser mas que simples paliativos, ¥ que
van en detrimento de la calidad de la vivienda que se produce, sin que se
solucione e! problema de fondo, que consiste basicamente en reducir los costos

de construccion.

De ésta manera el lade que se tiene que analizar en cuanto a ver la factibilidad de
disminuir los costos asociados a la produccion de vivienda estaria dado por los
principales insumos y procesos de construccién que repercuten de forma
importante en la generacidn de vivienda, estos son: 1} el pago de licencias y
parmisos, 2) el pago de impuestos y 3) los materiales de construccion y mano de

obra. A continuacién se analiza cada uno de ellos.

1. El pago de licencias y permisos. La tramitacicn y pago de estos derechos
tiene importantes repercusiones en e} costo final de 1a vivienda generada. Esto se

debe no sdlo al monto en términos absolutos de estos pagos, sino también a la
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en cuanto a gratificaciones o sobornos que generalmente se asocian a estos
tramites para asegurar su obtencion. Como medida de politica encaminada a
estimular la inversién plblica y privada en vivienda, se sugiere disminuir al minimo
necesario {as normas y procedimientos que regulan los procesos de construccion.
Esta desregulacién implica hacer una revisidn minuciosa de los reglamentos y
procesos de tramitacion con objeto de reducirlos a un minimo, conservando sdlo
los indispensables para garantizar la generacién de viviendas seguras y
decorosas

2. El Pago de impuestos. E| monto del gravamen sobre las actividades
relacionadas a la generacién de vivienda a sido por regla general muy elevado.
Durante la mayor parte de la década de los cchenta llego a representar alrededor
de un 21 por ciento del total de los costos finales, segln un informe de ia
Direccion Técnica de la Camara Nacional de la Industria de la Construccidn de
1989. A estos costos hay que sumarle los costos de administracion gue supone el
pago de esta red de impuestos (impuesto sobre la renta, impuesto sobre
remuneraciones al personal, impuesto sobre adquisicién de inmuebles, entre
algunos otros). Cualguier medida encaminada a reducir la carga impositiva o
simplificar administrativamente et pago de impuetos se transformarad en ahorros
significativos y en un importante estimulo para la generacién de vivienda.

3. Materiales de construccién y manc de obra. E! significative incremento de
costos que registra México en cuanto a la construccidn de unos afios a la fecha,
particularmente en el area de materiales como el cemento y el acero, a impactado
al alza los costos de finales de vivienda. El cemento y el acero se han vuelio en
importantes bienes comerciales, como o ratifica en hecho de que se han
convertido en importantes productos de exportacién, de ahi la razén de que su
precio este determinado internacionalmente. Cualquier intento por tratar de

controlar su precio en el mercado local provocaria distorsiones y escasez.
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En cuanto a los costos asociados a la mano de obra hay serios debate en cuanto
al impacto que esta tiene en la produccion de vivienda. Por un lado se afirma que
ios frabajadores de la industria de la construccién son gquienes menores
remuneraciones obtienen por su trabajo, este argumento se basa en el efecto de
los salarios en los ingresos netos de estos trabajadores, quienes con frecuencia
solo son contratados como eventuales, méas alla de este hecho, se afirma que los
costos de manos de obra se han incrementado como resultado de los costos que
supone el pago de prestaciones tales como; el seguro social (IMSS) y el propio
INFONAVIT.

ii. REDISTRIBUCION DEL SUBSIDIO

La incorpeoracion de aquellos estrafcs gue efectivamente no cuentan con la
capacidad de pagce suficiente para adquirir una vivienda en condiciones de
mercado abierto sdlc es posible a fravés del subsidio. La instrumentacién de una
nueva politica de vivienda tendra que tomar en cuenta el grave deterioro del poder
adquisitivo de ios demandantes de vivienda y, en la medida de sus posibilidades,
contribuir a revertir esta tendencia imperante a efeclo de neutralizar posibles
brotes violentos de descontento. Para el logro de estos objetivos las posibles
estrategias que abria que considerar tienen que ver con aspectos tales como™ a)
la reduccién del subsidio a los demandantes de vivienda de ingresos medios, 2
efecto de canalizarlos a los seciores de menores ingresos, b) la atencién
prioritaria de los subsegmentos de menores ingresgs en cada uno de ios
submercados que atiende cada una de fas instituciones gubernamentales de
vivienda, ¢)el fomento de programas de vivienda progresiva {lotes y servicios, pie
de casa, distribucion de materiales de construccién) y mejoramiento a la vivienda,
d) el disefio de mecanismes que neutralicen los efectos de la inflacidn sobre el
pago de los créditos para hacerios més accesible a los demandantes de menores

ingresos.

Enseguida se presentan los argumentos para lievar a cabo dichas estrategias.
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a) Redistribucion del subsidio a2 favor de ios demandantes de menores
ingresos. En este punio la estrategia que abria que seguir seria la eliminacion de
los subsidios que actualmente se otorgan a los demandantes de menores
ingresos. La reduccion en los costos de construccion deben de contruibuir a fa
consecucion ésta estrategia.

b) La atencion preferente de los organismos piiblicos de vivienda a la
demanda de vivienda de los sectores de menores ingresos. La consecucion
de ésta estrategia supone incrementar los niveles de eficiencia de los diferentes
crganismos pulblicos de vivienda a efecto de incrementar [a construccion y
atender de forma prioritaria la demanda de vivienda de los segmentos de menores
ingresos en cada uno de ellos. La asignacion de las viviendas abra de darse en
forma selectiva, sin que intervengan otros criterios que no sean log nivelss de

ingresos.

¢) El fomento de los programas alternafivos de vivienda progresiva y
mejoramiento. Como ya fue sugeride en anteriores parrafos, una de las
estrategias sugeridas para abatir costos y redistribuir el subsidic consiste en
fomentar los programas alternativos de vivienda progresiva, lotes y servicios, pie
de casa, parques de materiales y mejoramiento de vivienda. Actualmente los
diversos organismos han dado preferencia al programa de vivienda terminada,
con excepcion del FONHAPO, la estrategia que se propone consiste en revertir
esta tendencia a efecio de apoyar los anteriores programas.

d) El impacto de Ia inflacién en los mecanismos de crédito y la capitalizacion
de intereses. La viabilidad financiera de los mecanismos de crédito depende del
ajuste de las tasas de interés a la inflacidn. Sin embargo esias medidas
encarecen invariablemente al crédito, por lo que los demandantes de menores
ingresos corren el riesgo de quedar alin mas marginados del acceso a éste. Esto

plantea el dilema de cdmo conciliar la operacidn sana de las instituciones
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para vivienda, La capitalizacién inflacionaria de intereses es una medida plausible
para conciliar estas dos metas en aparente conflicto, pues asegura la
recuperabilidad del crédito, favoreciendo al mismo tiempo el acceso a éste por
parte de los demandantes antes mencionados.

Con objeto de conservar el valor presente del principal a lo largo del tiempo, se
sugiere el empleo de un mecanismo financiero que fenga como elemento central
{a capitalizacidn inflacionaria de intereses. Este mecanismo debera, al mismo
tiempo, buscar que los primeros pagos sean relativamente pequerios, asegurando
el acceso al crédito para los segmentos de demandantes mas necesitados,
garantizando su recuperacion para las instituciones financieras. Este mecanismo
de financiamiento consisie en sisternas de prestamos incremeniales en un
ambiente inflacionario. Un proceso de préstamos de este tipo implica un
refinanciamiento del préstamo sobre la marcha, que tiene como objeto compensar
las pérdidas que sufre el principal como resultade de la infiacidn. Este
refinanciamients de intereses comprende una serie de préstamos incrementados,
seguido de pagos que se prolongan en el tiempo, permitiendo cubrir el pago del
principal y el monto adicional que supone el refinanciamiento de la parte
inflacionaria del crédito. Dicho esquema de refinanciamiente de los intereses
inflacionarios compensa el fiujo de pagos respecto a los ingresos de quienes fos
solicitan. El hacer mas eficiente el acceso y la recuperacion del crédito permitiria
liberar recursos, originalmente asignados a los demandantes de ingresos medios,

y canalizarlos en apoyo de los demandantes de menores ingresos.

lil, SELECCION DE LOS BENEFICIARIOS SOBRE BASES DE EFICIENCIA Y
EQUIDAB.

A lo largo de este trabajo se a hecho una amplia referencia sobre ta problernafica
que representa la seleccién de los beneficiarios sobre bases de “clientelismo
politico” como el mayor obstaculo para la instrumentacién plena de las medidas

redistribucion det ingreso. A efecto de garantizar la eficiencia de los organismos
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pablicos de vivienda y la efectiva redistribucion del subsidic a favor de los
demandantes de vivienda con bajos ingresos, se propong y &s necesario gue; en
la aplicacién de los créditos sé homogenisen los criterios de seleccién de los
beneficiarios por parte de las instituciones encargadas de otorgar tales créditos.
Como bien lo podria ser el nuevo sistema de puntuacidon implementado por

INFONAVIT, por tomar un gjemplo.

En el caso de los trabajadores con ingresos minimos e inestables, la
instrumentacion de medidas de gestion tendientes a facilitar el acceso al crédito
de demandantes en tal situacion se torna mas dificil, ya que estos carecen de una
forma de representacion precisa v sus posibles o potenciales intermediarios ante
instituciones tales como FONHAPQ, en no pocos casos capitalizan en beneficio
propio o de la organizacién politica en que militan, los logros de su gestidn ante
los miembros de su crganizacion, particularmente durante pericdos electorales.
No obstante, vy a pesar de los rigsgos de corrupcidn y manipulacién politica que
eflo implica, esta forma de organizacion e intermediacion es una alternativa que
se presenta como valida; ya que permite penetrar ahi donde no existe formas

alternativas de representacion o filiacién iaberal.

Ante tal circunstancia una forma alterna de gestién que permite a los solicitantes
de créditc para vivienda acceder a estos lo es la gestion “independienie”, ante los

organismos de vivienda, la cual se tiene que reforzar.

V. ESTIMULO A LA INVERSION PRIVADA EN VIVIENDA

En cuanto a este aspecto, la instrumentacidn de politicas encaminadas a
estirmular la inversion en vivienda por medio de la desregulacion, la desgravacién
y la reduccion de fos costos de construccion, implementadas en los Gitimos anos,
ademas de tener por objefo incrementar la eficiencia en el uso de los recursos
pablicos han estado adicioralmente encaminadas a estimular la inversion privada

en vivienda. no obstanis esto no ha sido suficiente; razén por la cual es necesario
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instrumentar medidas especificas enfocadas, por un lado, a incentivar la
participacion del capital privado en vivienda y, por el otro, a eliminar las trabas gque
desde hace mucho tiempo impiden que ésta se de en forma generalizada, para
asi garantizar el adecuado funcionamiento del mercado de vivienda en

arrendamiento.

En los Ultimos afios de la década pasada, los ochenta, algunas de éstas medidas
empezaron a aplicarse, no obstante deben continuarse y desarrollarse para que
se estimule dicha inversion por parte de los particulares. Algunas de éstas
medidas de politica comprenden aspectos tales como: a) la desgravacion y la
desregulacion, b) la creacion y fortalecimiento de mecanismos financieros que
capten el ahorro y fomenten la participacion de los inversionistas particulares en
vivienda, ¢) la participacion opcional de las empresas en los programas de
vivienda para los frabajadores v, d) la realizacién de cambios en el marco juridico

que regula a los contratos de arrendamiento.

V. IDENTIFICAR FUENTES ALTERNATIVAS DE FINANCIAMIENTO

La politica macroecondmica del pais, desde hace muchos afios, a estado
marcada por condicienes de reordenamiento en las finanzas publicas y por la
austeridad, lo cual se traduce en limitaciones en los recursos de origen fiscal en
apoyo a la politica habitacional directa del goblerno. Y aunque las actuales
condiciones de crecimiento econdmico sestenido —por arriba del c¢recimiento
demografico- son una realidad, no se vislumbra un crecimiento del presupuesto
destinade a los organismos de vivienda, muy por el contrario, el rescate
gubernamental al sistema bancario a implicado que gran parte del presupuesto se
dedique a cubrir ios infereses que esta genera, lo cual genera que recursos gue
antes se destinaban a programas sociales o de inversidn en obras de

infraestructura se vean afectados al reorientarse para cubrir ial rescate.
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No obstante, y a pesar del nada agradable escenario, no hay que olvidar que la
inversion directa del sector piblico en vivienda representa una parte muy pequefia
de las inversiones tofales en vivienda y que en lo que se tiene que proseguir, si se
quieren obtener beneficios a largo plazo, es en la profundizacion de las
regulaciones tendientes al fortalecimiento de las actividades del sector privado en
la edificacion de vivienda y en et otorgamiento de incentivos a esta actividad. En

por ello gue se hace necesario que se fomenten las siguientes medidas:

A. Captar ahorro privado

La captacién y movilizacidn de ahoiro privado supone impulsar diversa férmulas
financieras que hagan fluir capitales al mercado habitacional y fomenten el ahorro
destinado a la vivienda. Esto se podria dar por medio de la emisién de titulos
financieros que otorguen rendimienfos atractivos, los cuales se canalizarfan al
financiamiento de operaciones de edificacion, compraventa y arrendamiento
financierc para vivienda de interés social y popular. También se podria establecer
un mercado secundaric de hipotecas a cargo de instituciones bancarias o de
crédito, las cuales se encargarian de venderlas a inversionistas nacicnales o
extranjeros. De ésta forma se podria promover inversidén privada en la generacion
de vivienda.

Con el fin de fortalecer este tipo de mecanismos, s necesario que se establezcan
tasa de interés compatibles con los costos de oportunidad del capital. Para lo cual
se tienen gue ofrecer fasas de interés reales y positivas, como las ofrecidas por
los titulos de deuda del gobierno federal, io cual harfa atractivas las inversicnes

en este sector; ya que estas estarian protegidas contra los efectos de |z inflacién.

Adicional o complementario a estas medidas de proteccidn al inversionista privade
es necesario establecer planes de ahorro previo que coniribuyan a estimular el
ahorro personal para la compra de vivienda a tasas de interés bajas, este tipo de

shorro, establecido con alguna entidad financiera, tendria por objeto garantizar al

=L
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ahotrador un préstamo habitacional de bajo costo. Para que éstas atternativas de
movilizacién de ahorro privade funcionen es necesario, ademas, garantizar la
calidad de los servicios de la intermediacion financiera. Para esto tiene que
tenerse presente que la ampliacién y viabilidad de este tipo de medidas depende
del desarrollo de los mercados de capitales del pais, los cuales a su vez se hallan

ligados al crecimiento de la economia en su conjunto

B. E!l financiamiento a la vivienda de los sectores de bajos ingresos

Adicionalmente a la serie de medidas antericrmente expuestas se tfenen que
instrumentar una serie de medidas asociadas a la captacion y movilizacion del
ahorro y a la transferencia de recursos familiares (fransferencia interfamitiar) para
vivienda. Para lograr una intensificacién de ésta forma de financiamiento, dirigida
al sector de ingresos minimos e irregulares, se tendria que instrumentar la
creacidbn de cooperativas © asociaciones de crédito revolvente, que vengan a
sustituir a fos intermediarios financieros fradicionales (como la banca comercial)
ahi donde no existen o resultan de poco atractivo a estas; por no generar

grandes utilidades este tipo de aciividades o por el gran riesgo que representan.

El problema de la vivienda aqui analizado, sus deferminantes y posibles
scluciones, asi como la grave crisis financiera a que se han enfrentado los
organismos plblicos de vivienda ha tenido por objeto contribuir, en la medida de
lo posible, al estudio del reclamo de amplios grupos sociales para los cuales,
como se vip reiteradamente, las posibilidades de acceder al disfrute de este
satisfactor basico es una cuestion que se ha tornado cada vez més dificil v el cual
a evolucionado negativamente; conforme se han ido deteriorando las condiciones
salariales de los trabajadores del pais. Las posibilidades de éxito de una eventual
nueva politica habitacional, como la aqui expuesta, supene el triunfo de las

medidas de cambio estructural iniciadas durante el gobierno del Presidente Miguel
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de la Madrid v continuadas por los sucesivos gobiermnos (de los presidentes CSG
y EZP) fas cuales han enfrenfado setios obstaculos, tanfo de indole intemo asi
como externo; que las limitan y obstruyen.

Las posibilidades de éxito de ésta tedrica nueva politica de vivienda se enfrenta al
gran reto que implica atender la demanda de vivienda de una clase trabajadora
mal retribuida, que segin ios Gltimos resultados de la encuesta de ingresos de los
hogares v de ias familias, elaborada por INEGI, el noventa por ciento de estos
tiene ingresos que no superan los cinco salarios minimos. Ya qué, tan séloc de
acuerdo a un estudio de la Asamblea de Representantes del Distrito Federal, los
fondos de fomenio a la vivienda en ia capital del pais, no benefician ya a las
clases mas necesitadas, pues en €l afio de 1988 se pedia un ingreso familiar de
3.5 veces el salario minimo, en enero de 1999 subid a 4.15 y poco tiempo
después subié a 4.5 veces el salario minimo.

Eso significa que [a gente necesita de 2,500 nuevos pesos y debe pagar de 750 a
800 pesos mensuales para poder obtener una vivienda, lo que deja fuera del
alcance a las clases mas desprotegidas del derecho a una habitacion, ya que de
acuerdo a las mismas estadisticas del INEG!, mdés de! setenta por ciento de la
PEA recibe ingresos menores a tres salarios minimos, de ahi que este sea el gran
reto a superar. )



113

COMNCLUSIONES.

Ef Fenémeno de meiropolizacion y urbanizacién de las principales ciudades del
pais es consecuencia del desarrollo econdmico iniciado durante los afios cuarenta.
A pariir de esta década y como resultado deliberado de la a politica de sustitucion
de importaciones implementada por el gobierno federal se inicia un acelerado
proceso de industrializacion el cual trae aparejado un crecimiepto de las
principales capitaies del pais. Este proceso se vio reforzade por las migraciones
provenientes de ias zonas rurales y poblados menores donde las oportunidades
de empleo son escasas.

De esta forma la concentracién de grandes nicleos poblacionales presiona al
sector habitacional generando un rezago en la disponibilidad de viviendas, e! cual
ha sido resuelto, en la medida de sus posibilidades, por los mismos demandantes
a través de la invasion de tierras pertenecientes a ejidatarios, tierras de propiedad
federal o estatal, por medio de invasicnes, generando asentamientos irregulares
los cuales carecen en la mayoria de [os casos de los principales servicios urbanos,
luz, drenaje, agua potable, etc.

El gobierno para tratar de solucionar este grave problema, desde sus mismos
iniciog a istrumentado un sinnimerc de planes y programas tratando de
solucionario en la medida de sus posibilidades, perc no es sino hasta mediados de
los afios sesenta, a rafz de la creacién del Programa Financiero de vivienda, que
se ilimplantan una serie de medidas encaminadas a apoyar la generacién de
vivienda de interés social, asi como de la instrumentacion de programas
encaminados a apoyar la gestion de créditos, por parte de los soliclantes. Un
hecho relevante, encaminado a normar el andrguico crecimiento urbano y regionai
lo fue la emisidn, en 1976, de la Ley General de Asentamientos Humanos, por
medio de la cual se abordan los temas del crecimiento natural y social de la
poblacion en el contexto de los problemas del desarrollo general del pais.
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A partir de los afios setenta y como consecuencia de la iniciativa de reformas a la
Constitucion General de la Repubiica y a la L.ey Federal del Trabaje, presentadas
al Congreso de la Unidn el 22 de diciembre de 1971, se aprueba la creacidon del
Instituto del Fondo Nacional para ta Vivienda de los Trabajadores, el 14 de febrero
de 1972. La creacion de éste organismo significo un gran paso en la solucidn
inpostergable de este problema, el cual afecta a amplios grupes de la sociedad
Otro heche que vendrla a contribuir en la solucién de este problema se dio en
mayo del mismo afio. En dicha fecha se cre¢ por decreto y adicionado a la Ley del
ISSSTE ei fonde de la Vivienda del ISSSTE, cuyo objetive fundamental fue
establecer y operar un sistema de financiamiento que permitiera otorgar créditos
en forma barata vy suficiente a sus agremiados (los trabajadores sindicalizados al

servicio del Estado) y en forma preferencial a los de mas bajos ingresos.

Con la llegada de la crisis econdmica a principios de década de los ochenta, afio
1983, v al haberse mantenido el financiamienio a la vivienda durante la mayor
parte de este periodo, en un entormno caracterizado por las bajas tasas de
crecimiento del producto, del emplec y de reducciones en e ingresa de la clase
trabajadera, las diversas instituciones encargadas de otorgar créditos de
vivienda sufrieron una constate descapitalizacion en sus recursos; ya que
sus programas de recuperacién de créditos no se actualizaron y siempre

estuvieron por debajo de Ia inflacién.

Contrariamante a la disminucién observada en otros rubros que también
comprende el gasto social (como educacion, salud, ete.), la inversién en vivienda
se mantuvo. Esto puede atribuirse a que la generacion de vivienda y su posterior
asignacion ha constifuido un mecanismo de conirol para neutralizar posibles
i

conflictos sociales; ai tiempo que mantiene ia actividad de ia indusitia de ia

construccion como fuente generadora de empleos.
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Hacia finales de la misma década se inicia la reformulacion de la politica de
vivienda, en un contexto en el que las necesidades habitacionales tienden a
convertirse en un problema politico, y de un agravamiento de las condiciones de
vida de la poblacion. Este cambio en la politica de vivienda fambién se ve
influenciado en gran medida desde el exterior, ya que hay la presion de ciertos
organismos internacionales {(del Banco Mundial v e! Banco Interamericano de
Desarrollo, principalmente), interesados en contramrestar tal deteriorc en las
condiciones de vida de aquellos grupos sociales que quedan marginadcs de los
beneficios logrados en periodos de expansion econdmica o de su agravamiento en

periodos de contraccion.

La reformulacion de esas politicas no es un hecho aislado, depende de varics
factores entre los cuales el entorno econémicc nacional; el agravamiento del
conflicto en alguncs de los sub-ambitos de las necesidades habitacionales; de los
objetivas a seguir por el gobiemo en turmnc v de los intereses de los grupos
especificos con los cuales el gobierno establece mayores vinculos, juegan un

papel tragcendente en dicho cambio.

La proclamada Reforma del Estado, iniciada también a principios de la década de
tlos ochenta, es otro factor que contribuye a dicha reformulacién, por lo que
podernas decir que; en general la politica social presenta una corretacion entre la
forma de Estado que la promueve y los objetivos y modos de ejecucitn, elementos
que se asocian en una propuesta econémica y pelitica. En Méxice la vivienda es
parte de la politica social y su importancia tiene un significade econdmice en la
medida en que impacta a vartas ramas productivas y por ello se identifica como un
area privilegiada para la inversion. Pero también su importancia radica en su papel
poiitico, ya que constituye una oferta reiterada que apela a su valoracion social
como factor de bienestar, de hecho puede decirse que: en cualquier tipo de
sociedad la vivienda se considera como un elemento fundamenta! de bienestar
social que conforma el espacio de reproduccion social como fuerza de trabajo.
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A la par de las reformas iniciadas en lo econémico, también se llevaron una serie
de reformas hacia el interior de las instituciones que conforman el aparato pdblico,
por medio de las cuales se han creado y tfransformado los organismos e instancias

encargadas de plasmar los objetivos sociales e intereses del gabierno en furno,

La ilamada Reforma del Estado coincidié con uno de los acontecimientos
mas relevantes de nuestro tiempo: Ia irrupcién del necliberalismo en la
escena phblica. La adopcidén de los postulados tedricos de este Gltimo, ¢!
neoliberalismo, ha supuesto la adopcion de politicas gue tienden a reducir la
intervencion del Estado en la economia, asf comc su tamafio. En este
seniidc se han adoptado un a serie de medidas que comprende la
descentralizacién de funciones, la desregulacion de actividades v una mayor
apertura haciza el exterior. Todo esto con o aparente propdsito de estahilizar

ta economia y prefundizar el cambio estructural.

En el ambito de la vivienda las medidas implantadas han perseguido dos
propésitos: por un lado, beneficiar a [a poblacién que fue duramente impactada por
la crisis y por la politica econdmica implementada para sailir de elia, vy por el ctro,
impulsar la inversién en vivienda y con ello a los inversionistas privados. El
cumplimiento de estos dos objetivos por parte del Estado se haya limitado por dos
prablemas fundamentales, de un lado, por la descapitalizacidn que sufrieron fos
organismos de vivienda al mantener el nivel de financiamiento a ia vivienda, y de

otre lado, por fa restringida demanda efectiva sobre este bien.

Esto a conducido a que en los Uitimos afios el procese de reforma del Estado, a
nivel de las politicas de vivienda popular, a tenido medificaciones en los niveles
financiero y operativo, los cuales responden tanto a direcirices de la pelitica
economica neoliberal adoptada, como a transformaciones scciopeliticas que

tienen que ver con el debilitamiento del corporativismo.
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Tradicionalmente la politica de vivienda se habia definido bésicamente a partir de
los seclores sociales integrados en las agrupaciones chreras y corporaciones
sindicales, las que constifuyercn la poblacién-obijetivo de los fondos de vivienda,
tales como el Instituto del Fondo Nacional de Vivienda para los Trabajadores
{INFONAVIT) vy el Fondo del Nacional de Vivienda para los Trabaiadores al
Servicic del Estado (FOVISSSTE).

Sin embargo, esta politica de vivienda corporativa y centralizada se situd en un
contexto de crisis del Estado interventor, el cual se vio imposibilitado, tanto
econdmica como ideoldogicamente, para seguir cumpliendo con su compromiso

poiitice de dotar de vivienda a los sectores més necesitados.

E!l egudoe procese inflacionario gue a sufride la economia del pafs durante los
Gitimos afios obligo a la adecuacidn de los esguemas financieros de los fondos de
vivienda, ya que estos fueron ideadas para una economia estable, no inflacionaria,
lo cual los condujo hacia su descapializacién. Asi, la creciente descapitalizacion
de los fondos de vivienda y los desordenes administrativos pusieron de manifiesto
el deteriore financiero y administrative de dichos fondos de vivienda que atiende a

los sectores corporativizados.

Para concluir, las recomendaciones y medidas de politica propuestas al final de
este trabejo giran alrededor de tres aspectos fundamentales, los cuales pueden
resumirse en: a) hacer mas eficientes las actividades piblicas de financiamiente y
produccion de vivienda, b) redistribuir el subsidio a favor de los demandantes de
vivienda de [os secteres de menores ingresos vy ¢) fomentar la accidon privada en
vivienda, estimulando i(ambién el surgimienic de nuevas formas para su
financiamiento. Todas estas medidas tienen como finalidad elevar los niveles de
competitividad y eficiencia de los diferenies segmentos que conferman el mercado

habitacional
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