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INTRODUCCION

El caso de la vivienda es el de una necesidad esencial de cualquier
poblacién, y que por tanto, todo gobierno debe atender prioritariamente.

Aln cuando existi6 una construccion de casas y departamentos y un
otorgamiento de créditos de una forma muy dinamica durante el periodo
comprendido del 2001 al 2006, el problema no se resolvié por completo, ya que
ademas de que no se termind con el déficit, se dejaron a un lado elementos
como el de la calidad de las viviendas, a costa de la reduccién en los costes de

produccion y el de la calidad de vida que tendrian quienes las adquirieran.

Dicho problema se compone de dos elementos: a) la carencia de una
casa para las familias; y b) la falta de una politica publica integral que atienda
todos los servicios y necesidades ligadas a la edificacion de viviendas. No
atender ambos aspectos provoca que la situacion no solamente no se resuelva
sino que ademas tienda a convertirse en un origen de nuevos problemas como
inseguridad, congestionamientos, largos trayectos para desplazarse a empleos

y escuelas, contaminacion y/o mala calidad en las casas construidas.

Y es que junto con la edificacion de zonas habitacionales y la apertura
de los créditos para adquirir una vivienda han surgido situaciones
problematicas, como la deficiente prestacion de servicios publicos (transporte,
electricidad, agua, seguridad, educacion, servicios médicos) y la mala calidad
de los inmuebles y de la vida de quienes los ocupan.

La vivienda es un tema que ha cobrado mayor relevancia en los ultimos
seis afios debido a que se han logrado resultados historicos sobre la cantidad
de casas construidas y el numero de familias que han podido hacerse de una

de éstas.

Sin embargo, también es importante analizar el trabajo realizado en
cuestiones que van de la mano con estos aspectos, es decir, hay una difusién

significativa de las cifras de construccion y créditos y de los buenos resultados
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alcanzados tanto por el gobierno federal como por los locales, pero esto no
resuelve el tema de fondo debido a que no se atendieron otros elementos como
la debida prestacién de los servicios publicos ni vigilaron la calidad de las
viviendas construidas, a través de una politica publica bien disefiada.

Hacer dicho andlisis es importante debido a que nos permite conocer si
se tuvieron resultados tan favorables como pregonaron las autoridades, o solo
parcialmente, y si inclusive el mal disefio de la politica publica puede ser un

factor generador de mayores problemas.

El presente trabajo parte de la hipotesis de que las politicas de vivienda
implementadas en la Ciudad de México durante el periodo 2001-2006, tanto por
la Administracion Publica Federal como por el gobierno de la Ciudad de
México, carecieron de un enfoque de politica publica integral y por ello no
cumplieron con las demandas de la poblacién que adquiri6 una vivienda en
cuanto a la atenciébn de los servicios publicos necesarios para cubrir las
demandas de las nuevas unidades habitacionales, asi como también hicieron a
un lado la importancia que tiene la calidad de las nuevas casas y
departamentos, en aras de la reduccion de los costes de produccion. Estos
aspectos lejos de resolver el problema, afectaron el nivel de vida de sus
habitantes durante el periodo en cuestion.

Para comprobar dicha hipétesis se hace un analisis de las politicas de
viviendas implementadas en la Ciudad de México, bajo el enfoque de la politica
publica, lo que permite la identificacion de todas las fases que debe abarcar

una politica, asi como a los actores involucrados.

En el primer capitulo denominado Gobierno y Politicas Publicas en
Materia de Vivienda se desarrolla el Marco Tedrico que tiene por objeto ubicar
conceptualmente el analisis del problema. En €l se revisan los conceptos de
Estado, Gobierno, Administracion Publica y Politica Publica, asi como los
elementos que deben ser considerados al momento de formular una politica

publica en materia de vivienda.



En el capitulo Il, Antecedentes Historicos, se hace mencién de como fue
el proceso de poblamiento de la Ciudad de México, ademas de que se plantean

las principales caracteristicas de los programas de vivienda de 1976 a 2000.

El capitulo Il corresponde a la Politica de vivienda en la Ciudad de
México, el cual incluye un andlisis sobre como la vivienda es considerada como
parte del bienestar y crecimiento de una ciudad o nacion, ademas de que se
detallan los elementos que constituyeron las politicas de vivienda a nivel
federal y Distrito Federal y cuales fueron los resultados alcanzados en el

ambito de la Ciudad de México.

Por dltimo, se incluye el capitulo IV, titulado Temas Ligados a las
Politicas de Vivienda, dividido en tres apartados: IV. | Servicios y necesidades
ligadas a la vivienda, en el que se estudia si se atendieron en la Ciudad de
México, todos los temas que van de la mano con la construccion de viviendas,
como la calidad de vida de sus habitantes y la cobertura de servicios publicos e
infraestructura; IV. Il Migracion a la periferia de la Ciudad de México, en el que
se revisa cOmo es que una de las consecuencias de las politicas de viviendas
implementadas en la Ciudad de México, fue la del incremento poblacional en
los municipios conurbados del Estado de México; y IV. Il en el que se
desarrolla especificamente el caso del oriente de la Zona Metropolitana de la
Ciudad de México.



CAPITULO |

GOBIERNO Y POLITICAS PUBLICAS EN MATERIA DE VIVIENDA

I.I Estado, Gobierno y Administracién Publica

En este primer capitulo se desarrolla el marco tedrico, con el proposito
de describir los principales conceptos que se relacionan y dan origen al de

politica publica en materia de vivienda.

El origen de la palabra Estado data del siglo XVI, cuando es utilizada por
Nicolas Maquiavelo. “Ciertamente, con el autor de El Principe el término Estado
sustituyd paulatinamente, si bien a través de un largo camino, los términos
tradicionales con los que habia sido designada hasta entonces la maxima
organizaciéon de un grupo de individuos sobre un territorio en virtud de un poder
de mando: civitas que traducia el griego polis, y res publica, con lo que los
escritores romanos designaban al conjunto de las instituciones publicas de

Roma, precisamente de la civitas.™

No obstante, el término Estado en la actualidad dista de lo que significo
en épocas anteriores: “...el Estado que nosotros conocemos, el Estado como
un conjunto complejo y vastisimo de estructuras de mando, de administracion y
de legislacién, sostenido por una variedad de aparatos, es para Occidente una
entidad que comienza a transformarse en gigantesca sélo con la Primera

Guerra Mundial”.?

Un concepto moderno del Estado puede ser el siguiente: la organizacion
politica de una sociedad, el cual ha sido conformado para que sus miembros
puedan alcanzar ciertos objetivos, depositando en él la rectoria de la

organizacion que garantice la justicia social y el bienestar de la poblacion.

! Bobbio, Norberto. ESTADO, GOBIERNO Y SOCIEDAD. pag. 86-87
2 Sartori, Giovanni. ;QUE ES LA DEMOCRACIA? pag. 139.



Dichos objetivos abarcan tanto el ambito exterior como el interior. EI mas
importante de los primeros es la defensa; y dentro de los internos se pueden
incluir a la alimentacién, salud, educacién y vivienda, entre otros, es decir, se

orientan a cubrir aquellos derechos que un ciudadano adquiere por naturaleza

y por ley.

Para cumplir con sus propésitos, el Estado se basa en el establecimiento
de instituciones y en un extenso marco juridico, que en el caso de México se
sustenta en la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos y en la

normatividad que de ella se deriva.

Es en estas leyes donde se asientan las obligaciones del Estado
mexicano, asi como los medios de que dispone para acatarlas y cumplirlas, es
decir, los 6rganos y dependencias y los lineamientos a los que deben apegarse

sus actividades.

En relacion con el tema de investigacidn, tenemos que el articulo 4°, en
su parrafo V de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos
sefala: “Toda familia tiene derecho a disfrutar de vivienda digna y decorosa. La
ley establecera los instrumentos y apoyos necesarios a fin de alcanzar tal

objetivo.” 3

En este mandato el Estado se desempefia como un elemento receptor
de demandas, derivado de lo cual resulta necesario establecer medidas
concretas de accion que den solucién a dichas demandas y logre unificar

intereses particulares en objetivos comunes.

Por lo tanto, podemos concluir que el Estado ha sido creado para que
sus miembros puedan alcanzar el maximo bienestar posible y de ello depende

que el Estado alcance su nivel ideal.

Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, articulo 4, parrafo V



Para poder ejecutar sus obligaciones, el Estado cuenta con el gobierno
como uno de sus elementos fundamentales (junto con la poblacién y un
territorio determinado), y éste a su vez dispone de la administracion publica,

como su brazo ejecutor.

Para entender cudl es el papel que desempeiian, tanto el gobierno como
la administracion publica, es necesario definir ambos conceptos y explicar su

naturaleza.

Asi como un grupo de individuos se constituyé en lo que ahora
conocemos como Estado, desde un principio toda organizaciéon ha necesitado
de lideres que conduzcan con orden las relaciones dentro del grupo, aunque en
la actualidad, dicho liderazgo debe ejercerse a través de una sociedad

participativa y organizada.

Lucio Levi, en el Diccionario de Politica de Norberto Bobbio y Nicolla
Mateucci comenta acerca del gobierno lo siguiente: “Debido a que en ninguna
sociedad se produce nunca una adaptacion espontdnea y automatica a las
normas en que se funda el desenvolvimiento regular y ordenado de las
relaciones sociales, en toda comunidad politica existe un 6érgano que tiene
como tarea la de imponer las reglas de conducta y de tomar las decisiones

necesarias para mantener la cohesion del grupo. Este érgano es el gobierno.™

Es decir, gobierno es aquél miembro en el que el Estado deposita el
ejercicio del poder, para la conduccion de los asuntos comunes de la sociedad

y de los fines que ésta persigue.

Dicho con otras palabras, son todos los 6rganos estatales que tienen
como funcién determinar, la forma que adoptara la estructura de poder y las
relaciones entre los diversos organos que aplican el poder politico. Pero sin

olvidar el aspecto de lograr mantener la union entre los miembros del Estado.

¢ Lucio Levi en: DICCIONARIO DE POLITICA de Norberto Bobbio, pag. 711.
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Para este ultimo fin, un gobierno ostenta el monopolio legitimo de la
fuerza, sin embargo dentro de un gobierno moderno y democrético no se puede
basar el ejercicio del poder en el uso de la fuerza, sino que primordialmente
debe optar por lograr un consenso que involucre a la mayoria de los

ciudadanos en la toma de decisiones.

Ya que el fin del gobierno no es solo dirigir y ordenar a la sociedad, sino
que también tiene la obligacion de proteger y brindar bienestar a la poblacion,

puesto que para eso se organizoé politicamente en un Estado.

Y asi, el papel del gobierno dentro del Estado es el de organizar la
autoridad y direccibn de éste, pero sin llegar a ejecutar directamente las

acciones concretas.

Para ello tiene a un brazo que realiza dicha funcién: la administracion
publica. Como lo dice Bonin, citado por Omar Guerrero: “Gobernar es dirigir,
ordenar, supervisar, administrar es obrar directamente... el gobierno es el

pensamiento que dirige, la administracion es el brazo que ejecuta™.

Es con esta definicion como llegamos al tercero de los conceptos: la
administracion publica, que como se puede observar en la anterior cita, es un
elemento que va ligado al gobierno en cuanto a la consecucion de los fines de

interés publico.

Hablar de administracién publica es hablar del conjunto de 6érganos
administrativos, que tienen la funcion de realizar las actividades que hagan

cumplir los fines del Estado.

La estructura organica de la administracion publica se compone de
aquellas dependencias, organos, entidades y unidades administrativas que

dependen del poder ejecutivo, asi como del conjunto de trabajadores

® Guerrero, Omar. TEORIA ADMINISTRATIVA DEL ESTADO. Pag 118-119.
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directamente adscritos a ellas, los cuales son denominados servidores

publicos.

El articulo 1° de la Ley Orgéanica de la Administracion Publica Federal,
afirma que ésta se compone de una parte centralizada y otra paraestatal. La
Presidencia de la Republica, las Secretarias de Estado, los Departamentos
Administrativos y la Consejeria Juridica del Ejecutivo Federal, integran la

Administracion Publica Centralizada.

Los organismos descentralizados, las empresas de participacion estatal,
las instituciones nacionales de crédito, las organizaciones auxiliares nacionales
de crédito, las instituciones nacionales de seguros y de fianzas y los

fideicomisos, componen la Administracién Publica Paraestatal.®

Respecto de los servidores publicos puede decirse que son llamados asi
porque ademas de trabajar por un interés publico, la administracion publica
tiene que cumplir “...las tareas orientadas a salvaguardar el bien publico en

términos del bienestar y el mejoramiento de la calidad de vida”.”

En relacién con el péarrafo anterior, se tiene que es la administracion
publica la encargada de la gestidén de los recursos estatales, con la finalidad de

maximizar su aprovechamiento y transformarlos en servicios publicos.

El bienestar y mejoramiento de la calidad de vida de los ciudadanos se
puede conseguir, entre varios aspectos, mediante la adecuada prestacion de
los servicios publicos como la seguridad, educacién, transporte y vivienda,

entre otros.

Es asi como la administracion publica ejerce una labor gubernamental,
llegando a constituirse como el medio de enlace entre el Estado y la sociedad,

llevando las necesidades de sus habitantes al Estado, para que después de

® Ley Orgénica de la Administracion Publica Federal. Articulo 1.
" Uvalle, Ricardo. LA RESPONSABILIDAD POLITICA E INSTITUCIONAL DE LA
ADMINISTRACION PUBLICA. Pag.35
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realizar un analisis que incluya prioridades, y la mejor forma de resolverlos,

pueda hacer la mejor atencion posible de las mismas.

Y es en este punto del andlisis de las necesidades de los ciudadanos
donde los administradores publicos ponen en accién una herramienta llamada
politica publica; la cual representa la accion concreta de las decisiones
tomadas en la administracién publica, pero que a su vez esta integrada por una

serie de etapas y elementos, mismos que se analizan en el siguiente apartado.

13



I.Il Definicion y Desarrollo de Politica Puablica

En el caso de la Politica Publica nos referimos a la palabra politica en su
idea de decision, de la accion de un gobierno para atender los problemas
publicos; y no en el sentido que la liga con los partidos politicos, las actividades

electorales y la lucha por el poder.

Esta diferencia entre las definiciones de politica se deriva de que en la
traduccién al idioma espafiol se utilizé la misma palabra para lo que en realidad

son dos conceptos diferentes: policy y politics.

En este sentido Omar Guerrero afirma que “...en 1921, W.H. Moreland
sefal6 que la policy decide sobre los objetivos que deben ser alcanzados por la
administracion, en tanto que la ciencia de la politica (politics) trata
sustancialmente con los métodos por los cuales se formulaba la policy publica

(public policy)”.®

Ahora bien, la segunda palabra que integra este concepto es la de
publico, que para efectos de politica publica, lo correcto es decir de lo publico, y
de acuerdo con Wayne Parsons ...Lo publico comprende aquella dimension de
la actividad humana que se cree que requiere la regulacion o intervencion

gubernamental o social, o por lo menos la adopcién de medidas comunes.®

Sabiendo ya a qué nos referimos con cada una de estas dos palabras se
podria argumentar que una Politica Publica es una decision tomada en el

gobierno con fines de atender asuntos publicos, de la poblacion de un Estado.

Con la intencion de tener una idea mas clara del concepto de politica

publica, es conveniente conocer diferentes acepciones de algunos autores.

® Guerrero, Omar. ADMINISTRACION PUBLICA en LEXICO DE LA POLITICA. pag. 6.
? Parsons, Wayne. POLITICAS PUBLICAS. UNA INTRODUCCION A LA TEORIA Y LA PRACTICA
DEL ANALISIS DE POLITICAS PUBLICAS. pag37.
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Thomas Dye dice que politica publica es “aquello que el gobierno escoge hacer

0 no hacer”.

Otros autores como Duncan Mc Rae y James Wilde definen politica
como “un curso de accién seleccionado que afecta significativamente a un gran
namero de personas”, y una politica publica es “una politica elaborada por el
gobierno”

Por otra parte Omar Guerrero cita en Las politicas publicas como ambito
de la concurrencia multidisciplinaria la siguiente definicion de Easton Rothwell:
“La nueva nocion de politica publica trasciende su connotacion vulgar de curso
de accion, para ser definida como una parte de un proceso general, junto con la
clarificacion de las metas, la definicion de la situacion del caso y la
determinacion de los medios Optimos para efectuar la accidén decidida. (...)<<un
disefio para modelar el futuro bajo el influjo de fuerzas externas, bajo

tendencias que fluyen del pasado hacia el presente>>."°

Sin embargo, este es un concepto que comprende muchos mas
elementos. Empezando por su origen, tenemos que Politica Publica proviene
del término anglosajon public policy, que comenzé a ser estudiado a mediados
del siglo XX, y de acuerdo a Harold Laswell dicha expresion es usada para
designar las elecciones mas importantes de la vida organizada y de la privada.
Hablamos de “politica gubernamental”, “politica empresarial” o “mi propia

politica” con referencia a las inversiones a hacer o a otros asuntos.™

19 Ruiz Sanchez, Carlos. MANUAL PARA LA ELABORACION DE POLITICAS PUBLICAS. pag. 13-
15.
" Laswell, Harold, et al. EL ESTUDIO DE LAS POLITICAS PUBLICAS. Pag. 83
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El origen de la public policy esta vinculado al fortalecimiento del Estado
democratico liberal, y en el caso de los Estados Unidos de América, representé
su principal herramienta de legitimacion y el medio primordial de participacion
ciudadana en la seleccién de los problemas a atender y las medidas a tomar.*?

Otro aspecto a considerar en las politicas publicas es que son
decisiones que se deben tomar desde el gobierno, pero de manera colectiva,
es decir, con la participacion de los actores involucrados. No es la imposicién
de alguien en particular, por lo que se deben dar las razones que justifiquen su

elaboracion y aplicacion.

Dentro de estas razones deben existir claramente las metas a las que se
quieren llegar por medio de tal o cual politica publica. Esto se logra primero
identificando las demandas que van a querer resolverse, cual es el estado que
guardan y con qué recursos (humanos, financieros y materiales) se cuentan

para encontrar la mejor forma de aprovecharlos.

En este sentido, es labor fundamental de las politicas publicas la de
constituirse en un instrumento que favorezca y fortalezca la participacion de la
sociedad organizada como un elemento activo en la toma de decisiones que

tiendan a resolver los problemas publicos.

Una vez debidamente elaborada y sustentada la politica publica, ésta
tomara el caracter de aplicacion obligatoria, apoyandose para ello en la
legislacion vigente dentro del marco de su observancia, y podra tomar la forma

de ley, reglamento, programa, etc.

2 Wayne Parsons sefiala lo siguiente: ... el significado moderno de la palabra policy, que data
especificamente del periodo de la segunda posguerra, se refiere a una Idgica racional, una manifestacién
de un juicio meditado... Una politica publica representa el intento de definir y estructurar una base
racional para actuar o no actuar.

La funcion de las politicas cambia en la medida en que el Estado modifica su manera de legitimar el
discurso. El Estado democratico liberal moderno de la segunda posguerra seria un sistema que busca
definir su legitimidad a partir de sus politicas. (ob cit. P. 48).

16



Desde el momento en que se comienza a elaborar la politica publica
hasta que se han ejecutado y evaluado los resultados existe todo un proceso,

gue es a lo que en este capitulo he llamado desarrollo de politica publica.

Este consiste en una serie de etapas que comienzan con la identificacion
y definiciébn de situaciones problematicas a las que la administracion publica
deba atender y, a partir de las cuales elabora una agenda de gobierno. Estos
problemas son esencialmente necesidades de la poblaciéon u obstaculos que

impidan la correcta funcion de los aparatos de gobierno.

Una vez identificado el problema se tiene que captar toda la informacion
existente acerca del mismo, como son las condiciones que guarda la situacion

actualmente y el ambito en el que tiene lugar la problemética.

Dentro de la informacion a recopilar estaran los informes estadisticos,
los factores que han determinado esos datos, una proyeccion futura de los
mismos, la estructura administrativa y de recursos con que se cuentan en la
region. A esta primer etapa se le suele dar el nombre de gestacién (origen de

la politica).

Ya definido el problema se entra a la segunda etapa que es la de la
formulacién. Esta comprende la seleccion de la o las mejores soluciones; que
de acuerdo al manual de Carlos Ruiz para decidir sobre la mejor solucién hay

gue considerar los siguientes elementos:

El respaldo ideolégico-politico.
Valoracién de los criterios politicos.
Valoracién de los criterios técnicos.

w0 N PR

Valoracion de los criterios administrativos.

17



El contenido de estos elementos se puede resumir en: las opciones que
el sistema politico permita elegir sin contradecirlo; la repercusion social y los

recursos tecnolégicos y administrativos con que se cuentan.?

Lo siguiente es optar por los medios mas optimos para poder alcanzar el
objetivo deseado. Cabe mencionar que se deben establecer metas y objetivos
preliminares, que servirdn para poder tomar decisiones y/o cambios durante el

transcurso de la aplicacion de la politica publica.

Ya que se ha elegido la mejor solucién y se han asignado los recursos
necesarios continda la siguiente etapa. Esta es la de la implementacion o

implantacién, es decir, poner en practica todas las decisiones tomadas.

En esta fase se ejecuta lo que se ha considerado como la mejor
respuesta para atender la demanda o problema por el que se origind, es decir,

se transforma en hechos concretos.

Con la aplicacion de lo que se consideré como la mejor solucién en
acciones reales no quiere decir que haya concluido el proceso y que los
resultados seran los esperados. Es en este momento en donde comienzan a

intervenir otros elementos, como el de la gestion.**

Finalmente, la cuarta y ultima fase es la de la evaluacion, en donde se
analizaran aspectos como los de la eficacia y eficiencia con la que se estan
utilizando los recursos; si se estan dando los cambios planteados en las metas

y objetivos.

% Ruiz, Carlos. MANUAL PARA LA ELABORACION DE POLITICAS PUBLICAS. pag 21-22.

% Al respecto Ernesto Mendoza comenta lo siguiente: La politica se puede considerar como
una decision fundamental y ésta como la expresién cualitativa de los grandes fines o propésitos
del gobierno, constituye el marco de referencia de todas las decisiones complementarias que
se tomen durante su desarrollo y de todas las acciones que se lleven a cabo durante su
gestion.

Dentro del proceso de la politica gubernamental, la gestion juega un papel esencial, es por
medio de ella como se logran los objetivos y es en esta fase cuando las decisiones politicas se
convierten en acciones y productos concretos. En este sentido, la gestién de la politica
gubernamental puede entenderse en términos de transformacion de la decisién politica en
resultados. (POLITICA Y ADMINISTRACION PUBLICA, LA POLITICA GUBERNAMENTAL Y
SU GESTION, en Colegio Nacional de Ciencias Politicas y Administracién Publica, A.C., pag.
53-54.
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También se sabra la satisfaccion de la poblacion objetivo y si se tiene
aun el consenso de ésta; si la politica trabaja de manera conjunta con politicas
de otros sectores de la administracion publica, se revisa si la estructura es la
adecuada o es preciso hacer cambios; y si pudieran estar surgiendo impactos

no pronosticados.

Esta etapa servira para aplicar cambios y adecuaciones, en caso de ser
necesarios, o en todo caso suspenderla; juzgar también al término de la
aplicacion de la politica si se resolvié o no el problema, o el grado en el que se

hizo; y para planear medidas que se podrian aplicar en un futuro.

Bajo todo este contexto, hacer el estudio de la situacién de la vivienda
en la Ciudad de México en el periodo 2001-2006 mediante el enfoque del
analisis de las politicas publicas nos permitird conocer sobre cémo las
autoridades entendieron el problema, las acciones que se implementaron para
resolverlo, ademas de identificar a todos los actores involucrados y cémo se

vieron beneficiados o afectados.
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I.1ll Politicas Publicas en Materia de Vivienda

Con la intencion de tener un marco de referencia que nos permita
entender mejor a la politica de vivienda, es importante recordar la naturaleza y

propésito de la politica social.

Se podria decir que, aunque el andlisis de las politicas publicas tiene su
origen a mediados del siglo XX, éstas comenzaron a idearse desde varias
décadas atras, como un intento de atender con un método y sistematicamente

los principales problemas de la sociedad.

“Puede decirse que el interés en los problemas sociales que se
desarrolld6 durante el siglo XIX marca el inicio del analisis moderno de las
politicas publicas. La ilustracion habia propiciado la reformulacion de la
condicién humana. Los problemas que agobiaban a la humanidad ya no eran
vistos como algo inevitable de lo que no se podia escapar. Se creia que la
aplicacion de la inteligencia y el conocimiento podia resolver los problemas y

mejorar a la humanidad como conjunto”.*®

Hoy en dia la politica social es la encargada de atender dichos
problemas sociales, y dentro de estos se incluyen a aquellas necesidades a las
que debe tener acceso todo individuo de la sociedad, como vivienda, salud,

educacion, entre otros.

Por lo tanto, se puede definir a la politica social como el conjunto de
programas y acciones cuyo objetivo es la satisfaccion de necesidades sociales
que estdn en constante cambio y redefinicion, en cuyo disefio y aplicacion
participan diversos actores y que se articulan con diversos sectores de la

sociedad.*®

1> parsons, Wayne. Ob. cit. pag. 124
*° Perl6, Manuel. Introduccion en: Ortega Carricante, Carlos. HACIA UN NUEVO BALANCE DE LA
POLITICA SOCIAL EN LA CIUDAD DE MEXICO. pag. 16.
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Una vez analizados los conceptos de politica social y politica publica, asi
como las fases que integran el desarrollo de esta ultima; ahora en el presente
apartado se plantean lo elementos tedricos que debe contener una politica en
materia de vivienda para cumplir con el objetivo de satisfacer las necesidades

de vivienda de la sociedad.

Lo anterior bajo el contexto de que una politica publica integral de
vivienda es aquella en la que ademas de contemplar la construccion de casas y
departamentos, también debera incluir estrategias, herramientas y acciones
que atiendan los temas de financiamiento, tierra, infraestructura, servicios

publicos y calidad de los materiales de construccion.

El objetivo de satisfacer las necesidades de vivienda de la sociedad se
compone, tanto de abatir el déficit (teniendo en consideracion el crecimiento
poblacional), como de garantizar que las viviendas tengan los requerimientos
minimos necesarios para que posean el caracter de digna y decorosa que

marca la constitucion en su articulo cuarto.

De acuerdo con el doctor Ricardo Campos estos requerimientos son:

Ofrecer condiciones de higiene suficientes.

Permitir privacia a los beneficiarios.

Que esté regularizada la tenencia de la tierra donde sea edificada
cualquier clase de vivienda.

4. Ofrecer las condiciones minimas para proteger a los habitantes de
agentes externos, tales como el frio, viento, lluvia, etc.,
fundamentalmente en los casos de autoconstruccion, para obtener
estabilidad estructural.

5. Que el hacinamiento por cuarto no varie del promedio de 2.5

habitantes por local.
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6. Que tengan los minimos servicios de infraestructura y equipamiento
para no generar problemas politico-financieros a los ayuntamientos

donde se encuentran asentamientos humanos de este tipo.*’

Asi pues, tenemos que una politica de vivienda debe atacar el problema,
tanto de forma cuantitativa (déficit), como cualitativa (calidad, infraestructura y
servicios). Para ello hay ciertos aspectos minimos que deben ser considerados

al momento de su elaboracion.

El primero y mas importante de ellos es afrontar la problematica que
representa la carencia de viviendas en la sociedad con una vision integral en el
sentido de que es un tema en el que no se deberd imponer autoritariamente
una decision, sino que se deberd identificar e incluir a todos los actores que
deban intervenir, tanto del sector publico, como del privado (inmobiliarias,
financiadoras, instituciones crediticias) y a la sociedad y a quienes se veran
tanto beneficiados como afectados, aspectos que se deben considerar en la

etapa de gestacién de la politica publica.

Esta situacion se presentara dentro de la etapa de la gestacién de la
politica publica en la que se recopila todo tipo de informacion, los factores que
los han determinado y una proyecciéon de los mismos, asi como la estructura y

recursos con que se cuentan en la region en la que se aplicara la politica.

También, es indispensable conocer las oportunidades y limitantes que
brindan los instrumentos juridicos, politicos y administrativos existentes.
Ademas de la situacion que guardan al momento de identificar el problema los
factores que intervendran en la construccién, mejoramiento y asignacion de la
vivienda, como los recursos financieros (publicos y privados), la disponibilidad y
situacion juridica de la tierra, la densidad, la tecnologia y el financiamiento.

17 Campos, Ricardo. LA PARTICIPACION DEL SECTOR PUBLICO EN LA VIVIENDA pag. 265.
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Otro aspecto que debe ser tomado en cuenta en una politica de vivienda
integral es la interrelacion que tendra ésta con politicas de otros sectores como

salud, seguridad publica, educacién o transporte.

En la fase de la formulacion de la politica de vivienda, resulta
indispensable tener la vision de las posibles consecuencias que enfrentarian
los nuevos beneficiados, como la falta de infraestructura y servicios publicos, la
capacidad de adaptabilidad de sus habitantes (en el caso de la creacion de
nuevos conjuntos habitacionales) y la necesidad de crear programas de

desarrollo para las zonas habitadas.

Otro punto mas a incluir en la politica de vivienda es el de tratar de evitar
la movilidad de los ciudadanos de bajos ingresos a conjuntos multifamiliares de
baja calidad. Para ello se deben realizar estudios de tipo psico-social y

arquitectonicos por parte del sector publico.*®

Y algo méas que resulta fundamental es el hecho de fortalecer los
sistemas de financiamiento del sector publico para tener la solvencia de
satisfacer todos los puntos anteriormente citados. Asi como ampliar las
capacidades y facilidades a los ciudadanos de acceder y liquidar cualquier

esquema de financiamiento, sea publico o privado.

Los anteriores son los principales elementos que deben ser
considerados al momento de formular toda politica de vivienda y que deberan
ser adecuados al ambito del que se trate, en este caso, al de la Ciudad de

México.

Seguird entonces la implementacion, tanto por el sector gubernamental,
como por el social y el privado, de las que se consideraron las mejores
soluciones, con la construccion de viviendas, dotar de infraestructura y

servicios publicos, poner en practica los programas de financiamiento y los

Idem pag. 22
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medios necesarios para que la sociedad tenga acceso a una casa O

departamento.

Todo esto, junto con una permanente evaluacion, presente en cada una
de las etapas del proceso de la politica publica, servira para poder cumplir con
las fases que, como ya se menciong, integran a una politica publica: identificar
el problema, recopilacion de informacién para la elaboracién de propuestas y
seleccion de las mejores soluciones, la implementacién (teniendo en cuenta los
medios mas Optimos para alcanzar los objetivos), y la evaluacion (para

continuar o suspender).
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CAPITULO I

ANTECEDENTES HISTORICOS

I.I Proceso de Poblamiento de la Ciudad de México

Desde siglos antes de la llegada de los esparfioles a territorio americano,
la region que actualmente ocupa la Ciudad de México y su zona conurbada ha

sido el principal centro de poblacién de lo que hoy es la Republica Mexicana.

Existen ciertos elementos que deben presentarse en una region para
que esta cumpla con los elementos suficientes como para constituirse en una

ciudad central.

De acuerdo con el doctor Ricardo Campos son tres las fuerzas que
afectan a una plaza central (como lo es la capital del pais), y que las

caracterizan:

El principio de mercado.- La asociacion con una region circundante y

complementaria.

Principio de transporte o circulacion.- Crecimiento y distribucion basado

en los movimientos del trafico en caminos principales.

Principio de administracion.- Por medio del cual la organizacion de la
tierra ocupada demanda la construccion de lugares con las instituciones
adecuadas para realizar las funciones de defensa, administracion y servicio

publico.*

Tenemos que el primer antecedente como plaza central del actual
territorio capitalino es la ciudad principal de los mexicas: Tenochtitlan, fundada

en 1325 d. C.; la cual cumple con los tres principios antes citados. Tenia

19 Campos, Ricardo. LA VIVIENDA Y EL SECTOR PUBLICO PARAESTATAL. TESIS DE
MAESTRIA. Pag 67.
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asociaciones con regiones complementarias, como Texcoco o Teotihuacan;
tenian caminos principales que marcaron su crecimiento y una organizacion

que proveia de defensa, administracion y servicio publico.

Los aztecas lograron crear esta ciudad gracias a que sus triunfos
militares les permitieron establecerse en una region favorablemente agricola y

a gue desde ahi controlaban y cobraban tributo a las demas tribus sometidas.

Una vez asentados en la zona, la organizacion de los hogares y los
materiales con que se construian obedecian a clases sociales. En el centro de
la ciudad se encontraba el templo principal con el clero y los nobles, y en la

periferia se encontraban las clases bajas, como los agricultores.

A la llegada y conquista de los peninsulares la poblacion de la gran
Tenochtitlan era sorprendente para los registros de la época en cualquier

ciudad europea: alrededor de 300 mil habitantes.?

El método de poblamiento que eligieron los conquistadores fue el de
construir sus ciudades sobre el mismo lugar que tenian las tierras sometidas
por la fuerza. Asi también, los edificios principales, como los templos religiosos,
también eran levantados sobre los restos de los edificados por los habitantes

anteriores.

Durante toda la época de la Nueva Espafia, la Ciudad de México,
(aunque con distinta dimension territorial), se mantuvo como la urbe principal y
las propiedades mas importantes estaban en manos de los peninsulares y el

clero.

Este Gltimo mantuvo sus propiedades aln hasta mediados del siglo XIX,
es decir durante los primeros afios del México independiente. También es

importante destacar el hecho de que el desarrollo urbano y los servicios

20 Salazar Guzman, Ruth. LA VIVIENDA EN LA CIUDAD DE MEXICO. 1976-1996. Pag. 44
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publicos tuvieron un progreso muy lento a través de toda la colonia y el primer

medio siglo de independencia.

Con el gobierno del General Porfirio Diaz, entre otras cosas, llegaron
una serie de politicas de modernidad urbana que incluyeron construccion de
edificios modernos para la época, provision de servicios de electricidad,
pavimentacion, agua y alcantarillado y mejoramiento de algunas vias de

comunicacion en la capital del pais.

El estallamiento de la Revolucion Mexicana en 1910 fue causa de un
fendmeno significativo en la historia demografica de la capital de la Republica:
cobraron notable importancia los movimientos migratorios de campesinos y
otros habitantes rurales hacia la crecientemente urbanizada e industrializada

Ciudad de México en busca seguridad y desarrollo econémico.

Asi que no solamente la poblacion del Distrito Federal crecié (ver tabla
1), sino que también lo hizo el sector urbano al pasar de un 19% en 1910 a un
34% en 1930.%

21 Fuente: INEGI. V Censo General de Poblacion. 1930.
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Tabla 1

Evolucién historica de la poblacion del Distrito Federal

ANO POBLACION FUENTE

1900 541 516 Il Censo General de Poblacion

1910 720 753 [l Censo General de Poblacion
1921 906 063 IV Censo General de Poblacién
1930 1229576 V Censo General de Poblacion
1940 1757 530 VI Censo General de Poblacién
1950 3 050 442 VIl Censo General de Poblacién y Vivienda
1960 4 870 876 VIIl Censo General de Poblacion y Vivienda
1970 6 874 165 IX Censo General de Poblacion y Vivienda
1980 8 831 079 X Censo General de Poblacion y Vivienda
1990 8 235 744 XI Censo General de Poblacion y Vivienda
2000 8 605 239 XIl Censo General de Poblacién y Vivienda
2005 8 720 916 Il Conteo de Poblacion y Vivienda

Y gracias a que durante las décadas posteriores a la revolucion se
continu6é con el desarrollo industrial de la capital, junto con la centralizacion
politica, administrativa y econdmica; ocasionaron que el aumento de la
poblacién rebasara la capacidad, tanto de viviendas, como de infraestructura y

servicios publicos, del Distrito Federal.

Una medida que se tom6 fue la creacion de grandes unidades
habitacionales a partir de los afios 60’s y 70's como lo fueron la unidad
Kennedy, la unidad Modelo, la unidad Independencia, Tlatelolco o la 20 de

Noviembre.
No obstante, esto no fue suficiente, asi que los municipios del Estado de

México, como Nezahualcoyotl, Ecatepec o Tlalnepantla comenzaron a albergar

también a los migrantes. (Ver tablas 2 y 3).

28




Tabla 2

Evolucién histérica de la poblacion del Estado de México

ANO POBLACION FUENTE
1950 1392 623 VII Censo General de Poblacion y Vivienda
1960 1897 851 VIl Censo General de Poblacion y Vivienda
1970 3833185 IX Censo General de Poblacion y Vivienda
1980 7 564 335 X Censo General de Poblacion y Vivienda
1990 9815 795 Xl Censo General de Poblacién y Vivienda
2000 13 096 686 XIl Censo General de Poblacién y Vivienda
2005 14 007 495 Il Conteo de Poblacién y Vivienda
Tabla 3

Evolucién histérica de la poblacion de la Zona Metropolitana de la
Ciudad de México

ANO POBLACION FUENTE

1970 9096 517 IX Censo General de Poblacion y Vivienda
1980 14 196 588 X Censo General de Poblacion y Vivienda
1990 15 243 388 Xl Censo General de Poblacion y Vivienda
2000 17 308 562 XIl Censo General de Poblacion y Vivienda
2005 18 847 433 Il Conteo de Poblacion y Vivienda

Por lo tanto, al hablar de problemas demograficos y de vivienda de la
Ciudad de México, lo tenemos que hacer considerando en global a la Zona
Metropolitana del Valle de México (ZMVM), ya que desde entonces existe una
constante y creciente interaccion entre los habitantes del Distrito Federal y los

de los municipios conurbados.
Cabe aclarar que existen, tanto la Zona Metropolitana de la Ciudad de

México (ZMCM) como la Zona Metropolitana del Valle de México. La primera

es el area comprendida por las 16 delegaciones del Distrito Federal, 40
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municipios del Estado de México y uno mas del Estado de Hidalgo. (Ver tabla

4).

Tabla 4

Zona Metropolitana de la Ciudad de México

Delegaciones del Distrito federal

Alvaro Obregén Azcapotzalco Benito Juarez Coyoacéan
Cuajimalpa Cuauhtémoc Gustavo A. Madero Iztacalco
Iztapalapa Magdalena Contreras Miguel Hidalgo Milpa Alta

Tlahuac Tlalpan Venustiano Carranza Xochimilco
Municipios del Estado de México
Acolman Atenco Atizapan de Zaragoza Chalco
Chiautla Chicoloapan Chiconcuac Chimalhuacan
Coacalco Cocaotitlan Coyotepec Cuautitlan

Cuautitlan lzcalli Ecatepec Huehuetoca Huixquilucan
Ixtapaluca Jaltenco La Paz Melchor Ocampo
Naucalpan Nextlalpan Nezahualcéyotl Nicolas Romero
Papalotla Sn M de las Piramides Tecamac Temamatla

Teoloyucan Teotihuacan Tepetlaoxtoc Tepotzotlan
Texcoco Tezoyuca Tlalmanalco Tlalnepantla
Tultepec Tultitlan Valle de Chalco Zumpango

Municipio del Estado de Hidalgo
Tizayuca

En tanto que la Zona Metropolitana del Valle de México, incluye a otros

18 municipios del Estado de México que de acuerdo al prondéstico de

crecimiento demografico se estima que seran estratégicos y seran integrados a

la ZMCM. Estos municipios se incluyen en la tabla 5.

Tabla 5
Amecameca Apaxco Atlautla Axapusco
Ayapango Ecatzingo Hueypoxtla Isidro Fabela
Jilotzingo Juchitepec Nopaltepec Otumba
Ozumba Temascalapa Tenango del Aire Tepetlixpa

Villa del Carbon
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En un inicio aquellas familias que no lograban tener éxito en la obtencion
de empleos y viviendas, comenzaban a formar zonas de miseria, que

mayormente ocupaban la periferia de la capital.

Hacia finales del siglo XX, la poblacion del Distrito Federal fue perdiendo
volumen en las delegaciones centrales (Cuauhtémoc, Venustiano Carranza,
Benito Juarez y Miguel Hidalgo); peso que fueron ganando otras delegaciones
como Coyoacan o Iztapalapa. Mientras que en 1950 las delegaciones centrales
albergaban al 73% del total del Distrito Federal, para 1990 habia caido al 23%.

Aunado a la sobrepoblacion y los deficientes programas
gubernamentales, el problema de la escasez de vivienda se agravo a raiz de

los terremotos de 1985.%2

Como respuesta a este fendbmeno se crearon algunas otras unidades
habitacionales, las cuales dado la indiferencia de los gobiernos en turno,
llegaron a convertirse en verdaderas zonas de delincuencia, como la colonia
Morelos o Doctores. Entre otros factores contribuyeron el hacinamiento,
desempleo, comercio informal, falta de espacios recreativos y la prestacion

deficiente de servicios publicos.?®

Hoy en dia es fundamental la formulacion e implantacion de politicas
publicas mas efectivas y eficientes en materia de vivienda, atendiendo, tanto el

déficit, como la calidad de las casas habitacion y de quienes las habitaran.

Ya que en una ciudad que ocupa el 0.1% del territorio nacional y que sin
embargo alberga al 8% de la poblacion no pueden ponerse en marcha politicas

sin una vision integral del problema de la vivienda.

22 En 1980 el déficit nacional de vivienda era de casi 5 millones, pasando a més de 6 millones, para 1990.
X1 Censo General de Vivienda 1990.
2 \Ver www.e-mexico.gob.mx/work/memoria/tematica_b/0104

31



Estos dltimos datos de superficie y poblacion del Distrito Federal, nos
pueden dar una idea de la importancia de una adecuada politica de vivienda,
respecto de la infraestructura en servicios publicos que se necesita para
satisfacer las demandas de una ciudad tan densamente poblada.

En la actualidad existen problemas importantes en cuanto al
abastecimiento de agua potable, principalmente en la zona oriente de la ciudad;
las redes viales se encuentran saturadas, no existen suficientes centros de
salud, la seguridad publica deja mucho que desear en su labor y el transporte

publico es insuficiente para atender la demanda de la poblacién.

No se trata s6lo de construir casas, sino de proveer el transporte publico
necesario a la sociedad, dotar de servicios publicos (energia eléctrica, salud,
seguridad publica, agua potable, etcétera) y generar desarrollo en las zonas
gue se iran habitando, con centros de trabajo y de educacién para sus
habitantes.
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Il.I Programas de Vivienda 1976-2000

Actualmente la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos

marca en su articulo 26, parrafos 1 y Il lo siguiente:

El Estado organizard un sistema de planeacion democréatica del
desarrollo nacional que imprima solidez, dinamismo, permanencia y equidad al
crecimiento de la economia para la independencia y la democratizacion

politica, social y cultural de la Nacién.

Los fines del proyecto nacional contenidos en esta Constitucion
determinaran los objetivos de la planeacion. La planeacion sera democratica.
Mediante la participacion de los diversos sectores sociales recogera las
aspiraciones y demandas de la sociedad para incorporarlas al plan y los
programas de desarrollo. Habrd un plan nacional de desarrollo al que se
sujetaran obligatoriamente los programas de la Administracion Publica

Federal.?*

De este texto se desprende que, al estar todos los programas de la
Administracién Publica Federal alineados al Plan Nacional de Desarrollo, es
este el instrumento que debemos consultar para conocer cual ha sido la politica

y los programas aplicados en la atencion a la vivienda.

También menciona cual es el medio para conocer los resultados en
cifras alcanzados por el gobierno (sistema nacional de informacion estadistica y
geografica, en funcién del INEGI). Esto ultimo en conjunto con los informes de

gobierno son las fuentes de los logros oficiales.

24 Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, articulo 26, péarrafos |y II.
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Periodo 1976-1982

Al tomar posesién como titular del ejecutivo federal en 1976 el licenciado
José Lépez Portillo, el problema del déficit en el parque habitacional y la poca
infraestructura existente, ya eran temas graves a nivel nacional, asi que los
objetivos principales consistieron en atacar el déficit, impulsar el desarrollo
urbano (mediante un ordenamiento territorial), dotar de infraestructura y de

servicios publicos.

En el aflo de 1980 se implementaron el Plan Global de Desarrollo (ya
que aun no existia el plan nacional de desarrollo) y el Programa Nacional de
Vivienda, a través de los cuales se formularon actividades para alcanzar los
objetivos, como el fortalecimiento de las instituciones publicas y privadas,

regularizacion de las tierras y dotar de servicios publicos.

Al final del sexenio el informe de resultados fue de 807 mil viviendas
construidas, representando el 84% de lo necesario para cubrir la demanda

generada por el crecimiento poblacional, sin contar el déficit previo.

Periodo 1982-1988

Con el entonces presidente Miguel de la Madrid Hurtado se puso en
marcha por vez primera un plan nacional de desarrollo de seis afios. En éste se

enmarcaba a la vivienda dentro de la politica de desarrollo urbano.

Los principales argumentos de esta politica eran maximizar el

aprovechamiento de la infraestructura ya existente asi como la mejor y mayor

utilizacién de los espacios territoriales no congestionados, como la capital.®

% Salazar Guzman, R. ob. cit. Pag. 120.
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También se pretendié fomentar la participacion en conjunto de los tres
niveles de gobierno (federal, estatal y municipal) y una accion mas dinamica de

la sociedad.

Dos acciones concretas que se implementaron durante este periodo
fueron la integracion de las politicas de desarrollo urbano, ecologia y vivienda

dentro de la Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia en 1983.

Para 1984 se publicé el Programa Nacional para el Desarrollo de la
Vivienda y se reformaron la Ley Federal de Vivienda, la Ley de Bienes

Nacionales y a la Ley de Asentamientos Urbanos.

Dichas reformas consistieron basicamente en establecer la
obligatoriedad de la coordinacién de los sectores publico, social y privado para
estimular la construccion de vivienda en renta, dando preferencia a la vivienda

de interés social.

Sin duda, el hecho que impacté con mayor fuerza al tema de la vivienda
en la Ciudad de México fueron los sismos de 1985. Estos fendmenos naturales
provocaron la pérdida de una gran cantidad de viviendas (incrementando el

déficit ya existente) y dafios en otras tantas.

Para tratar de atender al problema el gobierno federal aplicé cuatro

programas:

e Programa de Renovacion Habitacional.- Atendi6 a 44,439
familias: 28,302 fueron a través de la entrega de viviendas
nuevas, 11,649 rehabilitadas y 4,488 con reparaciones
menores.

e Programa Emergente de Vivienda Fase |.- Beneficio a 12,448
familias de servidores publicos afectados.

e Programa Emergente de Vivienda Fase Il.- Para el
financiamiento de arrendatarios perjudicados.
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e Programa de Reconstruccion Democratica de Tlatelolco.-
Repar6é 5,400 departamentos con dafios menores, rehabilitd
32 edificios y se demolieron otros 8 edificios.

En su sexto y ultimo informe de gobierno el ex presidente De la Madrid
declaré que durante su administracion se habian construido 1 millén 500 mil
viviendas, con lo que (segun las cifras oficiales) se habia atendido toda la
demanda derivada del crecimiento demografico, quedando aun pendiente el

déficit ya existente.

Periodo 1988-1994

Durante este sexenio el titular del gobierno federal fue el licenciado
Carlos Salinas de Gortari, quien tuvo como base de su politica social el
programa “Solidaridad”, en el que se incluia a la vivienda para alcanzar los

objetivos plasmados dentro de la materia en el Plan Nacional de Desarrollo.

Estos eran los siguientes: otorgar vivienda digna y decorosa a cada
familia; convertir a la vivienda en un factor fundamental para el ordenamiento
racional de los asentamientos humanos en el territorio nacional y aprovechar el
efecto multiplicador que tiene la vivienda en la actividad econdmica para

reactivar el aparato productivo y promover el empleo.?

El objetivo era construir entre 1990 y 1994 1 390 000 viviendas, a fin de
satisfacer el crecimiento demografico y 1 millon 500 mil para tratar de disminuir
el déficit. Esto se lograria tanto con la participacion gubernamental

(mayoritaria), como del sector privado.

Sin embargo las altas tasas de interés de los créditos hipotecarios, asi
como los dificiles y numerosos tramites para hacerse de uno de ellos

obstaculizaron el proceso y el logro del objetivo.
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Periodo 1994-2000

El hecho que caracterizd el inicio del gobierno del Doctor Ernesto Zedillo
fue la aguda crisis econdmica de 1994-1995. Esta situacion provoco entre otras
cosas, la pérdida en el poder adquisitivo de muchas personas, alza en las tasas
de interés de los créditos hipotecarios y una desaceleraciéon en industrias,
como la de la construccion; por lo que constituyd el principal motivo en el

rezago de la respuesta gubernamental en torno a la vivienda.

El Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000 incluyé como objetivos en
materia de vivienda: la orientacion del papel del Estado hacia la promocién y
coordinacion de los esfuerzos de los sectores publico y privado, para apoyar
las actividades de produccién, financiamiento, comercializacion vy titulacion de

vivienda.

Y esto se lograria a través del fortalecimiento institucional de los
organismos promotores de la vivienda, la desregulacion y desgravacion en
asuntos relativos al desarrollo habitacional, el incremento de suelo destinado
para vivienda, la autoconstrucciéon y mejoramiento de vivienda, tanto rural como

urbana y el fomento de tecnologia en materia de construccién de vivienda.?’

En el afio de 1997, el Distrito Federal tuvo por primera vez un gobierno
electo por los ciudadanos y no designado por el titular del ejecutivo federal. El
Ingeniero Cuauhtémoc Céardenas (candidato electo como jefe de gobierno) traté
de conducir la politica de vivienda de tal manera que se cambiara la vision de
manejarla como un problema que se resolvia a través de criterios clientelares y

con discrecionalidad.

Con este objetivo (dice su segundo informe de gobierno) el 29 de
septiembre de 1998 se cred el Instituto de Vivienda del Distrito Federal (INVI),

organismo publico descentralizado con personalidad juridica y patrimonio
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propios, que absorbe al Fideicomiso Casa Propia (FICAPRO) -encargado de la
gestion o reconstruccidon de vecindades- y al Fideicomiso de Vivienda,
Desarrollo Social y Urbano (FIVIDESU) -dedicado a la construccion de
viviendas en unidades habitacionales- en un organismo Unico. Junto con el
Fidere, encargado de la recuperacion crediticia, seran los responsables de

atender, por parte del gobierno local, el problema de vivienda en la ciudad.

También se pusieron en marcha los Programas Parciales de Desarrollo
Urbano con la idea de impulsar la planeacién participativa. Una acciéon mas fue
la aprobacién de la Ley de Propiedad en Condominio, en 1998, para mejorar el

marco juridico que regia a las unidades habitacionales.

Esta ley, junto con el Programa Piloto para la Atencion a Unidades
Habitacionales de Interés Social, ademas de la intervencion de la Procuraduria
Social sirvieron para la regularizacion de las propiedades y para mejorar la

seguridad y mantenimiento de las unidades.

Aunque hasta julio de 1999 se habian construido 6,180 nuevas viviendas
en el Distrito Federal, se esperaban 10,000 mas en el siguiente afio. Y fue la
misma Rosario Robles (sucesora del ingeniero Cardenas) quien afirmé en el
Tercer Informe de Gobierno de la administracion 1997-2000 que no se habia
logrado todo lo propuesto en materia de vivienda, siendo el consuelo haber

sentado las bases para conseguirlo.
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CAPITULO Il

POLITICA DE VIVIENDA EN LA CIUDAD DE MEXICO 2001-2006

lll.I La Vivienda Como Parte del Bienestar y Crecimiento

Lo primero es recordar que la Constitucibn en México establece la
vivienda como una garantia individual y que todo mexicano tiene el derecho a

una habitacién dignay decorosa.

Una vivienda digna debe comenzar por cumplir con el objetivo primordial
de proveer un resguardo seguro a sus habitantes, por lo que en una ciudad
como la de México debe ser considerado el hecho de que nos encontramos en
una zona altamente riesgosa de sufrir dafios a causa de fenbmenos naturales,
como los movimientos teluricos; por lo que una prevision de ello al momento de
la ubicacién y edificacibn de las construcciones disminuiria riesgos y

consecuencias.

Es por ello que resulta indispensable establecer lineamientos que vigilen
la calidad de los materiales y el estudio del suelo donde se construirdn las

viviendas, entre otros factores.

Al respecto, el Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006 menciona que las
precarias condiciones de vivienda son uno de los factores que merman la

confianza personal y familiar de muchos mexicanos.
Con este punto entramos a lo que tiene que ver con la calidad de vida de
la sociedad en relacién a la vivienda. Ademas de la proteccion que brinda una

habitacion existen otros elementos que influyen en el bienestar de la poblacién.

Entre los aspectos importantes de una vivienda que dardn una buena

calidad de vida estan los siguientes:
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e Espacio suficiente.- Evitando el hacinamiento.

e Materiales de construccion resistentes.

e Acceso a servicios publicos.- Salud, transporte, seguridad, agua,

electricidad, etc.

e Unidades habitacionales levantadas con la planeacion suficiente.- Como
para evitar altas densidades demograficas y que no se encuentren

ubicadas en zonas como reservas ecologicas.

La vivienda estimula el desarrollo social ya que, como se ha visto, es fuente
de bienestar para los individuos. Forma parte de la base que permitira tener las
condiciones de una buena calidad de vida, con seguridad, salubridad y

autosuficiencia.

El Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006, en su apartado de Politica Social
plantea que dado “las precarias condiciones de salud, vivienda vy
alimentacion...impiden participar de manera constructiva en la colectividad. No
es posible un desarrollo humano efectivo y sostenido cuando se vive en
condiciones de insalubridad y hambre; no es posible potenciar las capacidades
de las personas que se encuentran en la pobreza extrema; no es posible pedir

que sean autosuficientes a quienes luchan por subsistir.” 23

Ademas del bienestar que una vivienda provee a sus habitantes, también se
puede pensar en la vivienda como un factor de crecimiento, tanto social como
econdémico y productivo (asi es entendida en la politica habitacional del Distrito

Federal 2000-2006, la que se analiza mas adelante).

En cuanto a lo econémico, dicho crecimiento no solamente se refleja en el

desarrollo de los individuos. La construccion y adquisiciones de vivienda

28 PLAN NACIONAL DE DESARROLLO 2001-2006. CAP. 4.5 POLITICA SOCIAL.
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forman parte de una cadena que favorece el desarrollo de industrias y

servicios.

Forma parte también de este ciclo econdmico la industria de la
construccion, ademas de que se hace necesario invertir en infraestructura que
garantice el acceso a servicios publicos (vias de comunicacidén, agua,

electricidad, escuelas, centros de salud, etc.).

En cuanto al crecimiento en el sector servicios, éste se presenta
principalmente en el sistema de financiamiento a los créditos hipotecarios.
Rama en la que participan tanto instituciones publicas, como privadas (bancos

y sofoles).

Cabe destacar que dicho desarrollo econémico va a ser, evidentemente un

estimulo a la generacion de empleos.

En cuanto a lo productivo, una adecuada distribucion y racionalizacion del
uso de suelo permite que las areas rurales y ecoldgicas no vean mermada su
capacidad de produccion agricola y de recursos naturales (desarrollo

sustentable).
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l11.11 Politica de Vivienda Federal

Dentro de la accién de un gobierno se implementas diferentes tipos de
politicas, siendo la social uno de estos tipos. Como se mencioné en el primer
capitulo, una politica social se puede definir como un conjunto de acciones
elaboradas e implementadas con el objetivo de satisfacer las necesidades
sociales de la poblacion, tales como educacion, salud, alimentacion, vivienda y
otras que se complementan con éstas para mejorar el bienestar de la poblacion

(cultura, transporte, agua potable, etc.).

Una investigacion de la Division de Politica Social de la Camara de
Diputados menciona que: “Hay otros dos enfoques sobre la politica social. Uno
es el que afirma que la politica social tiene como objetivo fundamental ser
promotora del bienestar. Mientras que otro la identifica con el combate a la
pobreza”.

“Partiendo de esta falta de acuerdo sobre una definicion basica y teniendo
en cuenta la diversidad de enfoques, podemos retomar a la politica social como
aquella que se dirige a la satisfaccion de necesidades sociales fundamentales

a través de los bienes colectivos.”?

Considerando que una vivienda es una necesidad fundamental de los
individuos y un factor esencial en el bienestar, su atencidén estd incluida en la

politica social de los gobiernos.
La politica de vivienda federal implementada en nuestro pais durante el
periodo 2001-2006, se estudia en el presente trabajo, a través del andlisis de

los siguientes aspectos:

® Marco Juridico

2 APLATAFORMA ELECTORAL FEDERAL EN MATERIA DE POLITICA SOCIAL/Juan Martin
Sandoval Escutia. DPS07, Julio 2000.
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Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006

Programa Sectorial de Vivienda 2001-2006

Instituciones a través de las cuales el Ejecutivo Federal implementa la
politica habitacional (Sedesol, CONAVI, SHF, INFONAVIT, FOVISSSTE)

VI Informe de Gobierno de Vicente Fox Quesada
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> MARCO JURIDICO

Existen seis ordenamientos legales que considero como los principales en

los que se basan las acciones de vivienda:

a) Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.- En su articulo 4
otorga el derecho a la vivienda para todos los mexicanos; los articulos 25y 26
obligan a que las acciones gubernamentales se ejecuten a través de un
sistema nacional de planeacion (que incluya la participacion ciudadana). Dicha
participacion debera ser uno de los elementos que actien en la elaboracién de
la politica publica en materia de vivienda, que a su vez debera estar acorde a la

planeacién nacional.

b) Ley de Planeacion.- En el articulo 2° se define a la planeacion como un
medio para el eficaz desempefio de la responsabilidad del Estado sobre un
desarrollo integral y sustentable.

De acuerdo con el articulo 9°, las dependencias de la administracion publica
centralizada deberan actuar en funcion de los objetivos que marque el Plan

Nacional de Desarrollo (PND).

Mientras que los articulos 16 y 17 indican que las dependencias de la
administracion publica federal elaboraran programas sectoriales y anuales para
la atencién del PND.

Respecto a la participacidon de la sociedad en la elaboracién del Plan

Nacional de Desarrollo, es en el articulo 20 donde ésta se regula.

Y en el capitulo cuarto (articulos 21 a 32) se define todo el sistema de
planes y programas, que incluye: PND, programas sectoriales, institucionales,
regionales y especiales. Siendo en estos instrumentos donde quedan definidas
las politicas y compromisos de cada uno de los temas que se deberan atender

durante las administraciones gubernamentales.
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c) Ley Organica de la Administracion Publica Federal.- El articulo 9° sefiala
a la administracién Publica centralizada y paraestatal conducir sus actividades
con base en las politicas establecidas por el ejecutivo federal cuyo fin son el

logro de los objetivos y prioridades del Plan Nacional de Desarrollo.

El articulo 32 de la citada ley establece los asuntos que corresponde
despachar a la Secretaria de Desarrollo Social, entre los que se encuentran
formular, conducir y evaluar la politica general de desarrollo social (uno de ellos
el combate al rezago de vivienda); proyectar y coordinar la politica regional (en
coordinacion con estados y municipios); combate a la pobreza; proyectar la
ordenacion territorial; prever las necesidades de tierra para el desarrollo urbano
y vivienda, considerando la disponibilidad de agua y coordinar con estados y
municipios su satisfaccion; promover y concertar programas de vivienda;
fomentar la organizacién de sociedades cooperativas de vivienda y materiales
de construccion; promover y apoyar mecanismos de financiamiento para el
desarrollo regional y urbano y para la vivienda; y promover la construccion de

obras de infraestructura.

d) Ley de Vivienda.- El articulo 6° enumera los lineamientos a seguir en la

Politica Nacional de Vivienda:

l. Promover oportunidades de acceso a la vivienda para la poblacién,
preferentemente para aquella que se encuentre en situacion de

pobreza, marginacion o vulnerabilidad;

Il. Incorporar estrategias que fomenten la concurrencia de los sectores
publico, social y privado para satisfacer las necesidades de vivienda,
en sus diferentes tipos y modalidades;

II. Promover medidas de mejora regulatoria encaminadas a fortalecer la

seguridad juridica y disminuir los costos de vivienda;

V. Fomentar la calidad de vivienda;
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VI.

VII.

VIII.

Establecer los mecanismos para que la construccién de vivienda
respete el entorno ecoldgico y la preservacién y el uso eficiente de

los recursos naturales;

Propiciar que las acciones de vivienda constituyan un factor de

sustentabilidad ambiental, ordenacion territorial y desarrollo urbano;

Promover los proyectos urbanos y arquitectonicos de vivienda, asi
como sus procesos productivos y la utilizacion de materiales se
adecuen a los rasgos culturales y locales para procurar su identidad
y diversidad;

Promover una distribucion y atencion equilibrada de las acciones de
vivienda en todo el territorio nacional, considerando las necesidades
y condiciones locales y regionales, asi como los distintos tipos y
modalidades del proceso habitacional, y

Promover medidas que proporcionen a la poblacién informacion
suficiente para la toma de decisiones sobre las tendencias del
desarrollo urbano en su localidad y acerca de las opciones que
ofrecen los programas institucionales y el mercado, de acuerdo con

sus necesidades, posibilidades y preferencias.

Dichos lineamientos se pueden resumir en: acceso a vivienda; participacion

publica, privada y social; disminuir costos; fomentar calidad; respeto y eficientar
a los recursos naturales; y ser factor de desarrollo urbano, lo cual a primera
vista puede considerarse como aspectos suficientes, que de aplicarse

realmente, podria resolver la problemética de la vivienda en México.

En el articulo 7° se establece la estructura programatica del sector publico

en materia de vivienda; la cual estd integrada por: Programa Nacional (o
Sectorial) de Vivienda, programas especiales y regionales, institucionales, de

las dependencias y de las entidades y municipios.
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En los articulos 8° y 9° se hace referencia al Programa Nacional de

Vivienda; el cual se analiza mas adelante en este trabajo.

Asimismo, como se sefal6é en el primer capitulo de esta tesis, toda politica
publica debe incluir una etapa de evaluacién, en la que se analicen los
resultados de la politica y sus programas, y se establezcan las medidas

pertinentes.

Al respecto el articulo 12 fija lo siguiente:

“Las dependencias, entidades y organismos de la Administracién Publica
Federal que tengan a su cargo el financiamiento, instrumentacion o ejecucion
de programas y acciones de vivienda, los evaluaran anualmente por si o a
través de organismos independientes..., con el fin de determinar el
cumplimiento de los objetivos de la presente Ley y la congruencia de las
diversas acciones realizadas con la Politica y el Programa Nacional de

Vivienda.

Los resultados de las evaluaciones deberan enviarse a la Comision, a la
Comision Intersecretarial, al Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de
Desarrollo Social, al Consejo y a las comisiones que atiendan los asuntos de
vivienda de las Camaras de Diputados y Senadores del Congreso de la

Uniodn...

Dichas instancias podran emitir las sugerencias y recomendaciones que

consideren pertinentes.”

Por ultimo, en los articulo 13 y 14 se indica el establecimiento del Sistema
Nacional de Vivienda; cuyo objetivo es la cooperacion y coordinacion entre los
sectores publico, social y privado; y que se integra por: Consejo Nacional de

Vivienda, Comision Intersecretarial, Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda
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para los Trabajadores (INFONAVIT), Fondo de la Vivienda del Instituto de
Seguridad y Servicios Sociales para los Trabajadores del Estado
(FOVISSSTE), Fideicomiso Fondo Nacional de Habitaciones Populares
(FONHAPO), Sociedad Hipotecaria Federal (SHF), la Comision Nacional de
Vivienda, gobiernos estatales, gobiernos municipales, sector social y sector

privado.

e) Ley General de Asentamientos Humanos.- En el articulo niamero 2,
fraccion I, se define el concepto de Asentamiento Humano como el
establecimiento de un conglomerado demografico, con el conjunto de sus
sistemas de convivencia, en un area fisicamente localizada, considerando
dentro de la misma los elementos naturales y las obras materiales que lo

integran.

El articulo 3° de esta Ley indica que el ordenamiento territorial de los
asentamientos humanos y el desarrollo urbano de los centros de poblacién,
tendera a mejorar el nivel y calidad de vida de la poblacion urbana y rural

mediante acciones como:

I. La vinculacién del desarrollo regional y urbano con el bienestar social

de la poblacion;

X. La creacion y mejoramiento de condiciones favorables para la relaciéon

adecuada entre zonas de trabajo, vivienda y recreacion;

XI. La estructuracion interna de los centros de poblacion y la dotacion
suficiente y oportuna de infraestructura, equipamiento y servicios

urbanos;

XVI. La regulacién del mercado de los terrenos y el de la vivienda de

interés social y popular.

Asimismo, el articulo 9°, fraccibn XllI sefiala que es atribucion de los

municipios, en el ambito de sus respectivas jurisdicciones, participar en la
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creacion y administracion de reservas territoriales para el desarrollo urbano, la
vivienda y la preservacion ecoldgica, de conformidad con las disposiciones

juridicas aplicables.

En cuanto a las conurbaciones el articulo 20 indica que cuando dos o mas
centros de poblacion situados en territorios municipales de dos o mas
entidades federativas formen o tiendan a formar una continuidad fisica y
demografica, la Federacién, las entidades federativas y los municipios
respectivos, en el ambito de sus competencias, planearan y regularan de
manera conjunta y coordinada el fenbmeno de conurbacién de referencia, con

apego a lo dispuesto en esta Ley.

Por ultimo quisiera destacar de esta Ley el articulo 40, el cual refiere que la
Federacion, las entidades federativas y los municipios, llevaran acabo acciones
coordinadas en materia de reservas territoriales para el desarrollo urbano y la

vivienda, con objeto de:

Il. Evitar la especulacion de inmuebles aptos para el desarrollo urbano y

la vivienda;

IV.  Asegurar la disponibilidad de suelo para los diferentes usos y
destinos que determinen los planes o programas de desarrollo

urbano, y

V. Garantizar el cumplimiento de los planes o programas de desarrollo

urbano.

f) Programa Nacional de Desarrollo Urbano y Ordenacién del Territorio
2001-2006.- Dicho Programa fue publicado en el Diario Oficial de la Federacion

el 27 de marzo de 2002, y en la introduccién se sefala que surge con el
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objetivo de establecer una politica de ordenacion del territorio que integre todos
los ambitos espaciales que ocupa el sistema de asentamientos humanos,
desde localidades rurales, pequefas y dispersas, hasta las grandes metropolis,
en un esquema de planeaciébn y actuacion que combata las causas
estructurales de la pobreza y la marginacion; que permitan maximizar la
eficiencia econdémica del territorio y que fortalezca la cohesién politica, social y

cultural del pais.

En el tercer capitulo se definen las cuatro politicas en las que se estructura
el Programa en cuestion: Politica de Ordenacion del Territorio y Accion Urbana
y Regional, Politica de Desarrollo Urbano y Regional, Politica de Suelo y
Reserva Territorial y Politica de Prevencion y Atencion de Impactos por

Desastres Naturales en zonas urbanas y rurales.

En el contexto internacional, en el primer capitulo se indica que el Programa
se propone llevar a cabo las tareas necesarias para maximizar la eficiencia
econOmica del territorio; garantizar su cohesion politica, social y cultural; e
integrar la sinergia entre ciudades y regiones en condiciones de

sustentabilidad.

Y en cuanto a los requerimientos de suelo para vivienda, me parece

importante destacar lo siguiente:

En el Programa se considera a la vivienda también como un centro de
costos, ingresos y externalidades que recaen directamente en el &mbito urbano

e impactan la operacién y el desarrollo de la ciudad.

Se estima que las necesidades de vivienda nueva a nivel nacional para el
periodo 2001-2006 seran de 4.2 millones (2.7 en el sistema urbano y 1.5 en el
ambito rural). Mientras que a nivel Distrito Federal se requerira la construccion

de casi 250 mil viviendas nuevas.
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> PLAN NACIONAL DE DESARROLLO (PND) 2001-2006

En el PND se establecen los diagndsticos, objetivos y estrategias a
seguir en cuanto al desarrollo del pais se refiere, y esta dividido en tres bloques
principales: a) Area de Desarrollo Social y Humano, b) Area de Crecimiento con
Calidad y c) Area de Orden y Respeto (capitulo 5, 6 y 7 respectivamente).

Previo a éstos, hay cuatro capitulos, en los que se incluyen, entre otros
aspectos, la introduccion, el proceso de elaboracion del PND, “las transiciones
del México contemporaneo” y las politicas del ejecutivo federal.

En relacion al tema de esta tesis, de estos cuatro primeros capitulos

conviene resaltar lo siguiente:

La estimacion que se hace en el tema 3.2 “la transicion demografica”,
respecto a que en las siguientes tres décadas sera necesario duplicar el parque
habitacional existente en la actualidad, es decir, construir 23 millones mas a

nivel nacional.

Y otro punto importante es el desarrollado en el tema 4.5 “La politica
social”, que marca como un eje de ésta la medicién de los avances en aspectos
como el de vivienda e infraestructura, en torno a la satisfaccion de las

necesidades basicas tanto en cantidad como en calidad.

Es decir, al menos en la teoria se contempla a la medicién de avances
no soélo en relacion a la cantidad de las necesidades basicas atendidas, sino
también al aspecto de la calidad.

Y en cuanto a los capitulos medulares del Plan Nacional de Desarrollo

(5, 6y 7), la politica de vivienda es un factor que se toma en cuenta en los tres,
para atender el desarrollo de la nacién.
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Area de Desarrollo Social y Humano.- Arroja datos importantes sobre la
situacion actual de la poblacibn en México, como que el 47.5% vive en
hacinamiento; que el 15% tiene piso de tierra en sus viviendas; y el 12% no
cuenta con agua entubada ni drenaje; situaciones que afectan la calidad de

vida.

Y una de las estrategias que se establece para cumplir con el objetivo
rector 1: mejorar los niveles de educacion y bienestar de los mexicanos, es la

siguiente:

Promover y concertar politicas publicas y programas de vivienda y de
desarrollo urbano y apoyar su ejecucion con la participacion de los gobiernos
estatales y municipales, y de la sociedad civil, buscando consolidar el mercado

habitacional para convertir al sector de la vivienda en un motor de desarrollo.

Area de Crecimiento con Calidad.- En materia de vivienda hay dos
principales objetivos dentro de este apartado, y sobresale una estrategia en

cada uno de ellos para cumplirlos

Objetivo rector 1: conducir responsablemente la marcha econémica del

pais.

Una de sus estrategias es: reactivar la banca de desarrollo. Esto a
través de la creacion de una entidad financiera cuyo objetivo fundamental seré
promover, mediante el otorgamiento de créditos y garantias, la construccion y
adquisicion de viviendas de interés social, asi como la bursatilizacién de
carteras hipotecarias generadas por intermediarios financieros. Dicha entidad
sera la encargada de conducir un esfuerzo amplio y bien coordinado de todos
los sectores que participan en el sector de la construccién y promocion de la

vivienda.

Obijetivo rector 2: elevar y extender la competitividad del pais.
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Siendo una de las estrategias: promover el desarrollo y la competitividad
sectorial. Mediante el compromiso y permanencia de los actores con el fin de
reducir el déficit; la homologacion y articulacion de los programas nacionales y
estatales; la aportacion de subsidios federales, estatales y municipales a las
familias de menores ingresos; y con la labor desempefiada por el Consejo

Nacional de Vivienda.

En relacién a estas dos estrategias se puede comprender que dentro de
las lineas de accion a seguir por parte del gobierno federal en materia de
vivienda se encuentra el fortalecimiento del sector financiero, con la finalidad de
coordinar y promover la construccién de viviendas; asi como promover las
participacion de todos los actores involucrados, a través de programas, y que a

Su vez en estos se apoyen a las familias de menores ingresos.

Area de Orden y Respeto.- Aqui destaca el diagnéstico hecho en el
apartado de Poblacion y Proteccion Civil (capitulo 7.3.5), en el que se plantea
como un enorme desafio atender los requerimientos de vivienda que surgiran

como objeto de la evolucion demografica en los siguientes 25 afios.

Esta evolucion, si bien es cierto que ira perdiendo ritmo al pasar de
1.73% en 2006 a 1.43% en 2025; también lo es que el bloque que va de los 25

a 64 anos crecera, siendo estos los que mas demandan viviendas.

A través de estos fragmentos del Plan Nacional de Desarrollo 2001-
2006, es visible que para la elaboracion de la politica de vivienda se tomaron
en cuenta aspectos como el crecimiento demografico; la cooperacion entre los
niveles de gobierno, asi como la iniciativa privada y la sociedad; el tema del
financiamiento; apoyo a familias de bajos ingresos; y que para una solucion del
problema es necesario atacar el déficit (cantidad), pero también que haya
calidad tanto en el trabajo realizado, que mejore las condicione de vida de los

beneficiados.
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> PROGRAMA SECTORIAL DE VIVIENDA 2001-2006

En el marco del Sistema Nacional de Planeacién constitucional y
derivado del Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006, el gobierno federal
elabor6 el Programa Sectorial de Vivienda, apareciendo la publicacion de su

decreto el 23 de mayo de 2002.

En la introduccion de este programa dice: “Por su caracter y enfoque, el
Programa Sectorial de Vivienda es el instrumento que orienta hacia un mismo
fin todas las acciones que se realicen en la materia. Asimismo, por medio de
este instrumento se conjuntara la capacidad productiva y creadora de los
sectores publico, social y privado, como parte del esfuerzo que habremos de
realizar todos los mexicanos para responder a las necesidades actuales y
futuras, y para reducir las desigualdades y elevar el nivel de vida de la

poblacion”.

Como objetivos rectores se marcaron el promover y concertar politicas

publicas y programas de vivienda, asi como reactivar la banca de desarrollo.

Y como objetivos estratégicos se sefalan la consolidacion del papel
promotor del Estado; el fortalecimiento de las politicas de subsidios; el fomento
de tecnologias y disefios de construccion que disminuyan costos; y la

consolidacién de la visién del sector vivienda como un factor del desarrollo.

En el Programa Sectorial de Vivienda, ademas de hacerse una
evaluacion de la situacion actual y una prevision hacia el afio 2025 del sector
vivienda; se establecen cuales seran las estrategias a seguir, asi como las

lineas de accion de cada una de éstas. Dichas estrategias son las siguientes:

= Articulacion institucional y fortalecimiento del sector vivienda.

= Crecimiento y consolidacién del financiamiento publico y privado

para la vivienda.
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= Apoyo a la poblacibn mas necesitada para la adquisicion de
vivienda, el mejoramiento habitacional rural y urbano, y la

consolidacion juridica de su patrimonio.

= Desgravacion, desregulacion habitacional y su marco normativo.

= Abasto de suelo con aptitud habitacional y desarrollo de

infraestructura y servicios para vivienda.

» Desarrollo tecnolégico, abasto competitivo de insumos,
normalizacion y certificacion habitacional para el crecimiento de la

produccion.

Y para cumplir con los objetivos se enumera una serie de programas

especificos, todos englobados en las siguientes cuatro vertientes:

= Consolidar el crecimiento del sector vivienda.

= Incrementar el financiamiento de la oferta y la demanda de

vivienda.

= Desarrollar la productividad del sector vivienda.
» Incrementar la oferta de suelo con infraestructura y servicios para

vivienda.

Y, finalmente vendra el proceso de medicion de resultados, con base en
las metas del sector vivienda y en los indicadores de impacto del mismo
(produccion, inversion, préstamos, costos, servicios). Siendo la meta fijada la
de alcanzar la cifra de 750 mil viviendas construidas para el afio 2006, y que

este ritmo se mantenga en los afios siguientes.
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> INSTITUCIONES DEL EJECUTIVO FEDERAL RELACIONADAS CON
LA POLITICA DE VIVIENDA.

SEDESOL.- La Secretaria de Desarrollo Social, creada en el afio 1992,
es la encargada de “formular, conducir y evaluar la politica general de
desarrollo social para el combate efectivo a la pobreza; en particular, la de

asentamientos humanos, desarrollo urbano y vivienda”.*

De acuerdo a las fuentes oficiales (Székely, 2003) la politica social de la

SEDESOL, siguio las siguientes lineas de accion:

Ampliar capacidades.

Generar oportunidades de ingreso.

Proveer proteccion social.

Formacion de patrimonio (vivienda, ahorro y derechos de

propiedad).

Y uno de sus programas durante la administracion 2001-2006 fue el de
Vivienda Progresiva “Tu Casa”, destinado al subsidio para adquisicion,
edificacion, terminacion, ampliacion o mejoramiento de la vivienda de la

poblacién que vive en pobreza patrimonial.

Comision Nacional de Vivienda.- Creada por decreto presidencial en julio
de 2001, fue llamada originalmente Comision Nacional de Fomento a la
Vivienda, y es a partir de la promulgacion de la ley de vivienda, el 26 de junio

de 2006, cuando toma su actual denominacion.

%0 |ey Orgénica de la Administracién Puablica Federal. Art. 32. Fraccion |
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La CONAVI es un organismo descentralizado de la Administracion
Publica Federal, con personalidad juridica y patrimonio propio, cuyo objetivo es
el fomento, la coordinacion, la promocion y la instrumentacion de la politica y el

programa nacional de vivienda del Gobierno Federal.

Sociedad Hipotecaria Federal.- La SHF aparece por primera vez por la
publicacion en el Diario Oficial de la Federacién el 11 de octubre de 2001 de la
Ley Orgéanica de la Sociedad Hipotecaria Federal, en la que se establece que
ésta (SHF) tiene por objeto impulsar el desarrollo de los mercados primario y
secundario de crédito a la vivienda, mediante el otorgamiento de garantias
destinadas a la construccidon, adquisicion y mejora de vivienda,
preferentemente de interés social; asi como al incremento de la capacidad
productiva y el desarrollo tecnolégico, relacionados con la vivienda. La SHF
sustituyé al Banco de México como fiduciario en el Fondo de Operacion y
Financiamiento Bancario a la Vivienda (FOVI). Por lo que es una institucion
bancaria financiera perteneciente a la banca de desarrollo, que actla (a través
de intermediarios) mediante programas de crédito, ahorro y garantias para

cumplir con su objeto.

FOVISSSTE.- El Fondo de Vivienda del Instituto de Seguridad y
Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado fundado en el afio de 1972
es el organo desconcentrado encargado de administrar los recursos de los
trabajadores de las dependencias y entidades publicas afiliadas al ISSSTE, con
el fin de otorgar créditos para la adquisicidon, construccion o mejoramiento de

vivienda a los trabajadores.

INFONAVIT.- El Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para los
Trabajadores fue creado en el afio de 1972 con el objetivo de ser la institucion
que facilitara el acceso a una vivienda para los trabajadores, en particular para

los de menores ingresos.

La ley de este Instituto marca en el articulo 3° que el INFONAVIT tiene

por objeto:
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I.  Administrar los recursos del Fondo Nacional de Vivienda;

Il. Establecer y operar un sistema de financiamiento que permita a los
trabajadores obtener crédito barato y suficiente para: la adquisicion,
construccion, reparacion, ampliacion o mejoramiento de habitacion y

para el pago de pasivos;

lll.  Coordinar y financiar programas de construccion de habitaciones

destinadas a ser adquiridas en propiedad por los trabajadores; y

IV. Lo demas a que se refiere la fraccion Xll del apartado A del articulo 123
constitucional y el titulo Cuarto, capitulo Il de la Ley Federal del Trabajo,
asi como lo que esta Ley establece.®!

FONHAPO.- ElI Fondo Nacional de Habitaciones Populares es un
fideicomiso coordinado por la SEDESOL, el cual se dedic6 en esta
administracion a canalizar recursos para el otorgamiento de subsidios y
creditos a la poblacion en condicion de pobreza que requiere apoyo para la

adquisicion, edificacién, ampliacién o mejoramiento de vivienda.*

Después de esta descripcion de los organismos y dependencias
federales, vinculados a la vivienda, podria decirse que aunque el reto es
grande y la poblacién que demanda mas y mejor vivienda, se cuenta con una
estructura organica amplia y su éxito dependera de politicas y programas bien
disefiados.

3! Ley del INFONAVIT. Articulo 3
%2 Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006. Capitulo1.2.3
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> VI INFORME DE GOBIERNO FEDERAL. 2006 (METAS
ALCANZADAS).

Conforme a lo descrito en el Sexto Informe de Gobierno de Vicente Fox
durante el periodo 2001-2006 los recursos destinados a acciones de vivienda
crecieron 2.2 veces. Se destaca también, el tema del desarrollo en
financiamientos con resultados como los del Programa de Cofinanciamiento
(financiamiento entre dos mas entidades financieras), con el cual el
INFONAVIT, junto con bancos y sofoles otorgaron mas de 23 mil créditos en la

primera mitad del 2006.

Otro aspecto importante fue la creacibn de consejos estatales de
fomento a la vivienda con el fin de lograr la coordinaciéon y cooperacion

intergubernamental para tratar el tema de la vivienda.

En cifras los resultados fueron los siguientes:

En el periodo 2001-2006 se otorgaron 4, 144,900 créditos (3, 886,300
con recursos publicos), lo que representa 41.4% mas que en el anterior
sexenio. La participacion del sector publico bajo del 99 al 93.7%, lo que
demuestra mayor presencia de la banca comercial. La inversion ejercida paso
del 0.78% promedio anual del PIB, al 1.6%.

Durante el sexenio concluido en 2006 las viviendas particulares
censadas por el INEGI pasaron de 21, 513,235 a 24, 706,956, lo que
representa 3, 193,721 nuevas viviendas (532,286 en promedio anual). Con una

media de 4.2 ocupantes por cada vivienda.

En cuanto a los servicios se siguié con un ritmo de crecimiento similar al
de previas administraciones: viviendas con agua entubada de 84.3% a 87.8%;
con drenaje de 75% a 84.8%; y con electricidad de 95% a 96.6% (todo del 2000
a 2005).

59



En cuanto a los tipos de programas a los que se destinaron los mas de 4

millones de créditos tenemos el siguiente desglose:

Vivienda completa: 2, 844,034 (financiamiento de vivienda nueva, usada,

en arrendamiento, con disponibilidad de terreno y mezcla de recursos).

Vivienda inicial: 227, 927 (pie de casa y autoconstruccion).

Mejoramiento fisico: 1, 010,693 (mejoramiento, rehabilitacion y

ampliacion de viviendas).

Infraestructura: 19, 129 (adquisiciébn de suelo, urbanizacién para uso

habitacional, lotes con servicios e insumos para vivienda).*®

Dichos datos reflejan que en términos estrictamente cuantitativos la
politica federal de vivienda 2001-2006 contribuy6 a un progreso significativo en
cuanto a la construccion de viviendas, en créditos otorgados y respecto de la

participacion del sector privado, en relacion a sexenios anteriores.

% Presidencia de la Republica. VI Informe de Gobierno 2006. Anexo Estadistico.
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[11.11l Politica de Vivienda en el Distrito Federal

La politica de vivienda en el Distrito Federal del periodo 2001-2006, se

estudia en el presente trabajo, a través del analisis de los siguientes aspectos:

® Marco Juridico

® Programas

® Instituciones y dependencias

® Los resultados alcanzados
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> MARCO JURIDICO.

a) Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.- Establece en
su articulo 122, apartado C, base primera, fraccidén V, inciso j. que es facultad
de la Asamblea Legislativa del Distrito Federal (en términos del Estatuto de
Gobierno): legislar en materia de planeacién del desarrollo; en desarrollo
urbano, particularmente en uso de suelo; preservacién del medio ambiente y
proteccion ecoldgica; vivienda; construcciones y edificaciones; vias publicas,
transito y estacionamientos; adquisiciones y obra publica; y sobre explotacion,

uso y aprovechamiento de los bienes del patrimonio del Distrito Federal.

Derivadas de este articulo existen dos leyes locales, un reglamento y un
acuerdo que norman el rubro de la vivienda en el Distrito Federal: Ley de
Vivienda del Distrito Federal, Ley de Desarrollo Urbano del Distrito Federal y el

Reglamento de Construccion.

b) Ley de Vivienda del Distrito Federal.- Este ordenamiento fue publicado
en la Gaceta Oficial del Distrito Federal el 2 de marzo del 2000 con el objeto
de:

I.  Orientar la politica de vivienda y las acciones habitacionales del
Gobierno del Distrito Federal en concurrencia con las diversas
disposiciones econdmicas, sociales, urbanas y poblacionales,

establecidas para la Zona Metropolitana de la Ciudad de México;
II.  Definir los lineamientos generales de la politica y los programas

de vivienda de la entidad;

lll.  Regular las acciones de los sectores publico, privado y social
dirigidas a garantizar el derecho y disfrute de una vivienda digna y
decorosa para toda familia que habite el Distrito Federal;
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IV. Establecer los criterios de proteccion y promocion para la
poblacién vulnerable de bajos recursos econdmicos y en situacion

de riesgo del Distrito Federal,

V. Establecer el caracter normativo y regulador en materia

habitacional, del Gobierno del Distrito Federal y;

VI.  Propiciar y fomentar la participacion de los sectores social y

privado para la produccion de vivienda en todas sus modalidades.

El articulo 3° de esta Ley es particularmente importante, porque reafirma
el derecho a una vivienda digna y decorosa; define qué se entiende por estas
dos palabras: “lugar seguro, salubre y habitable que permita el disfrute de la
intimidad y la integracion social y urbana; sin que sea obstaculo, para su
obtencion, su condicion econdmica, social, origen étnico o nacional, edad,

género, situacién migratoria, creencias politicas o religiosas”.

Por otra parte, la Politica de Vivienda del D.F. se ve obligada a
orientarse por una serie de principios y lineas generales, establecidas por el

articulo 14 de esta ley; de los cuales es importante mencionar los siguientes:

lll. Establecimiento de los criterios de coordinacién entre los diversos
organismos publicos de vivienda, tanto federales como locales, y la

concertacién con los sectores social y privado;

V. Ampliar las posibilidades de acceso a la vivienda de un mayor numero
de personas que seran sujetas a la ayuda de beneficio social,
preferentemente la poblacion vulnerable de bajos recursos econémicos y

en situacion de riesgo;

VI. Considerara como aportacion econémica de grupos u organizaciones
sociales, su ahorro propio, su suelo propio, su proyecto ejecutivo, su
gestidon y tramites y supervision, los que se restaran al costo final de la

vivienda;
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VII. Propiciar el disefio de la vivienda y la construccion de la misma
considerando el desarrollo integral de las personas con discapacidad

fisica;

IX. Generar un sistema financiero que considere el cofinanciamiento y
cuya aplicacién se base en el ahorro, el crédito y la ayuda de beneficio
social. Se fijaran las bases para la poblacién que no es considerada
sujeta de crédito desde el esquema bancario, ademas de la poblacion

vulnerable y en situacion de riesgo;

X. Promover la adecuacion de las reglas de operacion del sector
financiero, bancario y constructor de vivienda a las necesidades y

circunstancias de cada sector social y econémico;
XIl. Fomentar, reconocer y concertar la participacion de los diferentes
productores de vivienda: personas, instituciones y organismos de los

sectores social y privado;

XIl. Facilitar la produccion de vivienda mediante la simplificacion,

reduccion de trdmites y requisitos en su gestion;

XIV. Dar mantenimiento y mejorar el inventario habitacional existente;

XV. Reconocer, alentar y apoyar los procesos habitacionales y la

produccion social de vivienda;
XVIII. Integracion de una red de productores y distribuidores de
materiales y componentes de la vivienda para que apoyen los procesos

de produccion social de vivienda;

XIX. Destinar recursos a la investigacion tecnoldgica, a la innovacion y

promocion de sistemas constructivos socialmente apropiados;
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XX. Promover y estimular la produccion y distribucion de materiales y
elementos para la construccion de vivienda de caracter innovador, a

efecto de reducir costos.

De estos puntos se puede deducir que de acuerdo con la legislacion
local, la Politica de Vivienda esta marcada por lineamientos similares a los de
la federal, como lo son: la desregulacién; favorecer a los sectores de bajos
ingresos; cooperacion entre los tres niveles de gobierno, asi como con los

sectores social y privado y; disminuir los costos, en créditos y materiales.

c) Ley de Desarrollo Urbano del Distrito Federal.- El articulo 2° de esta
Ley sefiala que “la planeacion del desarrollo urbano y el ordenamiento territorial
del Distrito Federal, tienen por objeto mejorar el nivel y calidad de vida de la
poblacion urbana y rural” a través de la consecucion de 14 objetivos; de los

cuales es importante hacer mencion de los siguientes:

l. La planeacion del funcionamiento ordenado y regular de los servicios
publicos y del acceso a los satisfactores economicos, culturales, recreativos y
turisticos, que permitan a los habitantes del Distrito Federal ejercer su derecho

a una vida segura, productiva y sana;

lll. La regulacion del mercado inmobiliario evitando la apropiacion
indebida, de inmuebles destinados a la vivienda de interés social y popular, y a

los servicios y equipamiento...;
IV. La distribucion arménica de la poblacién, el acceso equitativo a la
vivienda, servicios, infraestructura y equipamiento, asi como la distribucién

equilibrada de los mismos en el Distrito Federal,

V. Propiciar el arraigo de la poblacion y redensificacion en las

delegaciones centrales del Distrito Federal, y la disminucion del proceso

65



de migracién hacia los municipios metropolitanos de las entidades

federativas vecinas:**

VIIl. Aprovechar de manera mas eficiente, en beneficio de la poblacion
urbana y rural, la infraestructura, equipamiento y servicios, procurando la

optimizaciéon de aquellos y de las estructuras fisicas de la ciudad;

Xll. La coordinacion de acciones con entidades y dependencias
federales, de las entidades federativas y de los municipios conurbados; asi
como la concertacién de acciones con los particulares y las organizaciones

privadas y sociales.

De estos objetivos sobresalen algunos temas que se pueden resumir en:
mejorar la calidad de vida; satisfaccion y aprovechamiento de servicios e
infraestructura; y una mejor distribucion de la poblacién, evitando la migracion a
la periferia. Siendo todos, aspectos en los que los resultados no fueron
favorables, dejando inconclusos dichos objetivos.

En el articulo 3°, fraccion | se establece la medida que fue mas
emblematica de la Politica de Vivienda del Distrito Federal 2001-2006, la cual

consiste en lo siguiente:

|. Propiciar el arraigo de la poblacién y fomentar la incorporacion de
nuevos pobladores en las delegaciones Cuauhtémoc, Venustiano Carranza,
Miguel Hidalgo y Benito Juéarez.

Mientras que en el tema de la calidad en las viviendas de interés social y

popular, la fraccion Il establece:

Il. Los programas sefialaran la ubicacion de las zonas, areas y predios,
asi como las relotificaciones destinadas a la vivienda y urbanizacion de

caracter social y popular; los programas estimulardn la aplicacion de

% Resalto esta fraccion porque, como se vera mas adelante, es en la que se baso la Politica de Vivienda
del Distrito Federal, periodo 2001-2006.
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tecnologias, materiales y procesos para construir vivienda de interés social y

popular de alta calidad.

En el entendido de que la capital de la Republica Mexicana se ha
convertido en una megaciudad, y que sus problemas no solamente atafien al
Distrito Federal, sino que éste tiene una constante interrelacion con los
municipios vecinos, resultan necesarias normas que consideren esta relacion.

Al respecto el articulo 5 sefiala:

“En la formulacién de los programas de desarrollo urbano y en su
ejecucion, los érganos de gobierno del Distrito Federal estableceran y definiran
las acciones que promuevan, faciliten y ordenen la concurrencia funcional de la

zona urbana del Distrito Federal con los municipios conurbados.

Los propios 6rganos de gobierno podran participar conjuntamente con
los ayuntamientos, gobiernos estatales y federal en la planeacion y ejecucion
de los programas aplicables a las zonas conurbadas.

Las autoridades de cada delegacion colindante con otra entidad
federativa podran elaborar programas y ejecutar acciones coordinadas de
servicios publicos, asi como asociarse en la ejecucion de obras con los
municipios vecinos. Estas acciones y programas deberan presentarse
previamente por el Jefe de Gobierno del Distrito Federal a la Asamblea para su

aprobacion”.

En parrafos anteriores hemos visto que, conforme a la legislacion
aplicable en la materia, la Politica de Vivienda del Distrito Federal tenia
contemplado fomentar el desarrollo, crecimiento y calidad de la vivienda de
interés popular y social. El articulo 7 de la Ley de Desarrollo Urbano del Distrito

Federal, define dichos conceptos.

LXXVII. Vivienda de Interés Popular: La vivienda cuyo precio de venta al
publico es superior a 15 salarios minimos anuales, vigentes en el Distrito

Federal y que no excede de 25 salarios minimos anuales.

67



LXXVIII. Vivienda de Interés Social: La vivienda cuyo precio de venta al

publico es 15 salarios minimos anuales vigentes en el Distrito Federal.

Por ultimo, es importante resaltar de esta Ley el articulo 14, cuyo

contenido tiene relacion con la politica de vivienda federal:

Las politicas, estrategias, objetivos, metas, prioridades, asignacién de
recursos, calendarios de ejecucion, evaluacion y revision de resultados, modos
de coordinacién, asi como las consultas publicas sobre la totalidad de las
acciones realizadas por la Administracion Publica del Distrito Federal, con
motivo de la aplicacidon de esta Ley, seran establecidas en concordancia con el
Sistema Nacional de Planeaciéon Democratica.

d) Reglamento de Construccion del Distrito Federal.- Esta norma
establece los lineamientos que se deben seguir en la edificaciébn de los
inmuebles del Distrito Federal y los requisitos minimos que debe tener una
vivienda (o comercios) para satisfacer las necesidades de sus ocupantes, que
en algunos casos son realmente minimos, por lo que son aprovechados por los

constructores para reducir los costos.

Un ejemplo de ello es el articulo 82, el cual se refiere a las
caracteristicas de los servicios sanitarios, en el que se plantea que para una
vivienda con menos de 45m2, es suficiente con un excusado, una regadera y
un lavabo. Con mas de 45 m2 ya es requisito minimo tener un bafio, un

lavadero y un fregadero.

e) Acuerdo numero 3.- Publicado el 17 de enero de 2001, este es un
acuerdo sobre politica habitacional en el que se establecen las acciones a
seguir en ese afio para hacer frente al rezago de viviendas en el Distrito

Federal. Estas fueron:

Construcciéon de 10 mil viviendas nuevas en las delegaciones Benito

Juarez, Cuauhtémoc, Miguel Hidalgo y Venustiano Carranza; y 15 mil créditos
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para ampliacion de vivienda, en el resto de las delegaciones, con la finalidad de
optimizar los servicios, recursos haturales e infraestructura; para lo cual se

destind un presupuesto de 2 mil 117 millones de pesos.
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> PROGRAMAS

a) Programa General de Desarrollo del Distrito Federal 2001-2006.-
Esta compuesto por una introduccion y cuatro capitulos; y aunque el tema de
Desarrollo Urbano y Vivienda se desarrolla en el segundo capitulo (Desarrollo

Sustentable), tiene algun grado de relacion con los otros tres apartados.

En la introduccién se dice que la escasez de vivienda popular, asi
como el deterioro del parque habitacional ha sido a causa de la reduccion de la
presencia del sector publico en gobiernos anteriores a 1997. Derivado de ello el
objetivo prioritario de la politica social es atender la satisfaccion de las
necesidades béasicas, primero de la poblacién en situacién de pobreza.

También se hace mencién de un Proyecto Global de Ciudad, que
consiste en la reorientacion del crecimiento hacia las delegaciones centrales,
intentando reducir los asentamientos irregulares en zonas de conservacion y en

donde resulta muy caro dotar de servicios.

En cuanto a vivienda la idea es construir 20 mil de éstas anuales para
familias de escasos recursos y mejorar el parque habitacional, actualmente

existente.

En el capitulo de Gobierno y Seguridad Publica, se plantea la
necesidad de elaborar politicas publicas que faciliten la participacion ciudadana
para definir asuntos relacionados con la politica de vivienda; y poner mayor
atencion en ésta con el fin de que no se conviertan en un futuro los conjuntos

habitacionales en focos de delincuencia.

En el apartado de Desarrollo Sustentable se asume la idea de que el
Distrito Federal no es un territorio aislado y que las politicas en esta materia
deben comprender a la Zona Metropolitana y a las entidades involucradas en el
desarrollo de la region.
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Los objetivos generales para el gabinete de Desarrollo Sustentable, en

materia de vivienda son los siguientes:

Transformar el crecimiento urbano desordenado, en un proceso urbano
viable y sustentable, atendiendo progresivamente las demandas de la
poblacibn mas necesitada en materia de vivienda, agua, drenaje y otros

servicios como son transporte publico y vialidades.

Lograr un ordenamiento territorial para lograr una Ciudad organizada y
racional a través de politicas especificas de construccion o remodelacion de
vivienda; proteccién y fomento de zonas de reserva ecoldgica, uso racional del
agua, desarrollo y rehabilitacion de las obras publicas, dotacion de servicios
publicos, modernizacién y ordenamiento del transporte publico de pasajeros,
regulacion del transporte de carga y modernizacion de las vialidades y la

proteccion civil.

Detener el crecimiento expansivo de la urbanizacion, que afecta las
zonas de reserva ecologica y pone en riesgo los recursos naturales y
promover, en su lugar, un desarrollo intensivo mediante la repoblacion de las
areas céntricas ya dotadas de infraestructura; la construcciéon de 20, 000
viviendas anuales con tres propésitos fundamentales: garantizar el derecho a la
vivienda de las personas de mas bajos recursos econdmicos, contribuir al

ordenamiento territorial y promover el desarrollo econémico.

En lo que se refiere a las zonas ubicadas entre la Ciudad central y la
periferia, es decir, a las delegaciones que no quedan comprendidas dentro de
las cuatro centrales, se dice que el criterio basico sera el mantenimiento de la

densidad actual (mas de 5,200 habitantes por kilbmetro cuadrado).

En este aspecto relativo a la ciudad central y periferia, resulta conveniente incluir una

definicién de ambos conceptos.
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El INEGI, SEDESOL y CONAPO, definen a los municipios (o delegaciones) centrales
de una zona metropolitana como los correspondientes a los municipios donde se localiza la

ciudad principal que da origen a la zona metropolitana.

Los municipios exteriores definidos con base en criterios estadisticos y geograficos
son los contiguos a los anteriores, cuyas localidades no estan conurbadas a la ciudad principal,
pero que manifiestan un caracter predominantemente urbano, al tiempo que mantienen un alto

grado de integracién funcional con los municipios centrales de la zona metropolitana.

Mientras que los municipios exteriores definidos con base en criterios de planeacion y
politica urbana son los que se encuentran reconocidos por los gobiernos federal y locales como
parte de una zona metropolitana, a través de una serie de instrumentos que regulan su

desarrollo urbano y la ordenacién de su territorio.*

Y para fines del presente trabajo y con base en el disefio de la Politica de Vivienda
del Distrito Federal, las delegaciones centrales son: Benito Juarez, Cuauhtémoc, Miguel
Hidalgo y Venustiano Carranza. Las delegaciones exteriores son las doce restantes y la

periferia la constituyen los municipios conurbados del Estado de México.

Posteriormente se enlistan las acciones prioritarias en materia

habitacional, las cuales son:

La construccion de 20, 000 viviendas nuevas anuales para familias de
escasos recursos, en dos vertientes: la sustitucion de viviendas en las
delegaciones centrales y la construccion y/o ampliaciéon de vivienda en lotes

familiares.

La accién directa del gobierno en delegaciones centrales a través,
principalmente, de su actuacién en el terreno inmobiliario, la definicion de

apoyos fiscales y la modificacion de los procedimientos administrativos.

La asignacion de recursos fiscales suficientes y, en su caso, la
obtencion de recursos que se ajusten a las condiciones del programa y las

caracteristicas adecuadas de crédito.

% DELIMITACION DE LAS ZONAS METROPOLITANAS DE MEXICO 2005. INEGI, SEDESOL,
CONAPO. México, 2007. Pags. 21-24.
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La reduccion de costos y tiempos de produccion a través de la
modificacion de procedimientos administrativos, cambios a la normatividad,
adecuacion de la estructura administrativa, una efectiva y eficiente coordinacion

interinstitucional y la incorporacion de nuevos sistemas constructivos.

El estimulo y promocion de la participacion social desarrollando un
proceso en el que el gobierno y actores sociales involucrados definan
conjuntamente las formas de participacion directa en el desarrollo del

programa.

La asignacion y distribucion adecuada de la vivienda y los créditos para
que lleguen efectivamente a las familias de mas escasos recursos,
estableciendo como criterios de prioridad ademas del nivel de ingresos, el
habitar en condiciones de riesgo, la necesidad de reubicar asentamientos

existentes y un periodo de residencia minimo en el Distrito Federal.*®

Uno de los servicios en los que se tiene un mayor rezago es el
Sistemas de Transporte y Vialidad, por lo que se proyecté en este Programa
General de Desarrollo del Distrito Federal, una reforma que incluia la
construccion de corredores estratégicos y la solucion de nudos viales en
algunas delegaciones. Y el control en las demandas de transporte se daria por
medio de recorridos, comités vecinales, delegaciones de transporte y vialidad,

la Procuraduria Social, LOCATEL y medios de comunicacion.

El tercer capitulo es el de Progreso con Justicia, en el que se hace
hincapié en que la Politica Social del gobierno del Distrito Federal atendera
prioritariamente a la poblacién en condiciones de pobreza y a los grupos

vulnerables a través de programas, que incluyan la participacion ciudadana.

Para ello se reformara la Ley de Participacion Ciudadana y se emitira

su Reglamento. Los programas de este tipo, en materia de vivienda son:

% programa General de Desarrollo del Distrito Federal. 2001-2006. Desarrollo Sustentable.
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Créditos para autoconstruccion de viviendas ya establecidas y, Obras de

mantenimiento en unidades habitacionales.

Finalmente, del capitulo de Administracién y Finanzas cabe destacar lo
relativo a la “Reforma Integral de la Administracion”, con la que se divide la
Administracion Publica del Distrito Federal en cuatro gabinetes, los cuales

llevan los mismos nombres que los capitulos de este programa.

Por lo que corresponde al gabinete de Desarrollo Sustentable, es el
encargado de atender el ordenamiento territorial y la construccion de vivienda,
entre otros aspectos. Estando dicho gabinete integrado por las secretarias de
Obras y Servicios, de Desarrollo Urbano y Vivienda, del Medio Ambiente, de
Transporte y Vialidad, asi como de Proteccion Civil, el H. Cuerpo de Bomberos

y los organismos descentralizados afines.

b) Bando Numero 2.- Publicado el 7 de diciembre de 2000, este
documento, firmados por el entonces Jefe de Gobierno Andrés Manuel Lopez
Obrador, contiene las siete politicas y lineamientos a seguir en materia de

vivienda.

Dichos siete puntos se elaboraron considerando la existencia de un
crecimiento desordenado de la ciudad, la escasez en la disponibilidad de agua

y la necesidad de preservar el suelo de conservacion.
Las politicas y lineamientos del Bando niamero dos son los siguientes:
l. Con fundamento en las leyes, se restringird el crecimiento de la
mancha urbana en las Delegaciones Alvaro Obregon, Coyoacan,
Cuajimalpa, lztapalapa, Magdalena Contreras, Milpa Alta, Tlahuac,

Tlalpan y Xochimilco.

Il. En estas Delegaciones se restringird la construccion de unidades
habitacionales y desarrollos comerciales que demanden un gran
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VI.

VII.

consumo de agua e infraestructura urbana, en perjuicio de los habitantes

de la zona y de los intereses generales de la ciudad.

Se promovera el crecimiento poblacional hacia las Delegaciones Benito
Juarez, Cuauhtémoc, Miguel Hidalgo, y Venustiano Carranza para
aprovechar la infraestructura y servicios que actualmente se

encuentran subutilizados.®’

Se impulsara en estas Delegaciones el programa de construccion de

vivienda para la gente humilde de la ciudad.

A partir del préximo 2 de enero (2001), empezara a funcionar la
Ventanilla Unica para el ingreso de solicitudes de uso del suelo
especifico y de factibilidad de servicios, en obras de impacto urbano y
ambiental, en el marco de las atribuciones que por ley le competen a
cada una de las Secretarias del Gobierno Central.

La Ventanilla Unica se instalara en la Secretaria de Desarrollo Urbano
y Vivienda, especificamente en el Registro de los Planes y Programas,
dependiente de la Direccion General de Desarrollo Urbano.

Esta Ventanilla expedira, sin tanto tramite y en un término no mayor de
treinta dias habiles, un Certificado Unico que definird, para conjuntos
habitacionales menores de 200 viviendas, la factibilidad de dotacion de
agua, servicios de drenaje y desague pluvial, de la vialidad, de impacto

urbano, de impacto ambiental y de uso del suelo.*®

Si pudiéramos resumir estas politicas y lineamientos se podria decir

que consisten basicamente en reducir el crecimiento a las delegaciones

3" Esta fraccién del Bando Nimero 2 denota la idea del Gobierno del Distrito Federal, respecto a que,
derivado de la disminucién del nimero de habitantes en las delegaciones centrales, existe una
subutilizacion de la infraestructura y servicios publicos, lo cual, como se vera mas adelante, constituyd
uno de los principales errores de su Politica de Vivienda.

% Bando Nmero 2. Publicado en la Gaceta Oficial del Distrito Federal el 7 de diciembre de 2000.
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centrales, ya que ahi es mas viable cubrir las necesidades de recursos y
servicios. Y también resalta de nuevo la idea de favorecer a los sectores de

menores ingresos.

c) El gobierno capitalino de la administracion 2001-2006, a traves de su

sitio en internet resume su Politica de Vivienda de la Siguiente manera:

Se plante6 como un estructurador de ordenacién territorial de los
asentamientos humanos, definiendo su Programa en el Acuerdo sobre
Vivienda, Bando Dos y el Programa General de Desarrollo del Distrito Federal

2001-2006, y tomando las siguientes medidas:

Otorgar un incremento al presupuesto destinado a la materia,
formalizar una parte de él a zonas de mayor marginalidad, simplificar tramites y
procedimientos, asi como cambios administrativos y de estructura organica de

los organismos productores.*®

% www.df.gob.mx
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> INSTITUCIONES Y DEPENDENCIAS

a) Secretaria de Desarrollo Urbano y Vivienda.- La SEDUVI es la
dependencia de la administracion publica del Distrito Federal encargada del
despacho de los asuntos relativos a la reordenacion y desarrollo urbano, asi

como la promocion inmobiliaria.

Dentro de sus funciones se encuentran las siguientes:

— Proponer, coordinar y ejecutar las politicas en materia de planeacion
urbana, asi como formular, coordinar, elaborar y evaluar los programas
en esta materia y realizar los estudios necesarios para la aplicacion de la
Leyes de Asentamientos Humanos y de Desarrollo Urbano del Distrito
Federal.

— Promover la inversion inmobiliaria, tanto del sector publico como
privado, para la vivienda, el equipamiento, servicios y la instrumentacion
de los programas que se deriven del Programa General de Desarrollo

Urbano para un mejor funcionamiento de la ciudad.

—  Formular, promover y coordinar la gestion y ejecucion de los programas

de vivienda en el Distrito Federal.*

b) Instituto de Vivienda del Distrito Federal.- Es un o6rgano
descentralizado de la Administracion Puablica del Distrito Federal, que tiene

dentro de sus atribuciones y obligaciones las siguientes:

— Proponer y coadyuvar con la Secretaria de Desarrollo Urbano y
Vivienda en la integracién, coordinacion, analisis y ejecucion de la

politica de vivienda del Distrito Federal,

0 ey Orgénica de la Administracion Pablica del Distrito Federal. Articulo 24.
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Contribuir con la Administracion Puablica del Distrito Federal, en la
proyeccion, disefio y ejecucién del Programa de Vivienda del Distrito
Federal, enfocado principalmente a la atencién de la poblaciéon de
escasos recursos economicos de la Ciudad de México; asi como en la
coordinaciéon de los organismos de vivienda del Gobierno del Distrito

Federal;

Fomentar la creacion, uso, mejoramiento y modificacién de los
espacios urbanos requeridos para el Programa de Vivienda, asi como

del Programa General de Desarrollo Urbano del Distrito Federal;

Promover, estimular, fomentar y ejecutar programas de adquisicion y
acondicionamiento de suelo urbano, publico y privado, asi como la
edificacion, remodelacion, regeneracion y rehabilitacion de vivienda en

todas sus modalidades;

Propiciar y concertar la participacion de los sectores publico, social y
privado en programas de vivienda, inversién inmobiliaria, sistemas de
ahorro, financiamiento y orientacion habitacional, asi como coadyuvar en
la gestion ante el Sistema Financiero para el otorgamiento de créditos a

favor de los beneficios de sus programas;

Financiar las obras de construccion que se deriven de la ejecucion de

los programas de vivienda, y

Realizar y fomentar la investigacion tecnoldgica que tenga por fin lograr

la reduccién de costos y el mejoramiento de vivienda y sus espacios.*

Pudiéndose resumir éstas en: mejoramiento de espacios urbanos,

edificacibn y remodelacién de viviendas, fomentar la participacion de los

diferentes sectores de la sociedad, facilitar el acceso a financiamientos y

reducir costos; todos aspectos fundamentales en la politica de vivienda.

*! Decreto que crea el Instituto de Vivienda del Distrito Federal, publicado el 29 de septiembre de 1998 en
la Gaceta Oficial del Distrito Federal.
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I11.IV Resultados alcanzados en el ambito de la Ciudad de México

El gobierno del Distrito Federal da a conocer los resultados obtenidos
en la aplicacion de su politica de vivienda 2001-2006 en el Cuarto, y ultimo,
Informe Trimestral, especificamente en el apartado dedicado al Gabinete de

Desarrollo Sustentable.

En él detalla que al 15 de noviembre de 2006 se lograron 145,446
acciones de vivienda, de las cuales 113,338 corresponden a Mejoramiento y
32,727 a vivienda nueva construida en unidades habitacionales; teniendo
programado llegar a las 150,000 acciones planeadas para el final del sexenio.

Adicional a esto, se aplicaron programas como el “Emergente para la
Atencién de Inmuebles en Alto Riesgo Estructural” (1,685 acciones de vivienda
en 78 inmuebles); “Prevencion de Riesgos Hidrometeoroldgicos” (308 viviendas
entregadas); de “Conservacion Patrimonial” y “Recuperacion de la Imagen

Urbana” (retiro de 120 anuncios).

Por lo que se refiere a obras y servicios, se resalta la construccion de
68 kildmetros de nuevas vias rapidas, para atender los mas de 2 millones 800
mil vehiculos (21% mas durante el sexenio) y la renovacion del transporte

publico.

Ademas de un incremento en 35 % de la capacidad instalada en

hospitales y la rehabilitacion de la red secundaria de agua potable.

Las anteriores cifras pueden revelar que se construyeron y mejoraron
mas viviendas que en sexenios anteriores; no obstante, de acuerdo a datos del
Programa Sectorial de Vivienda publicado por la Secretaria de Desarrollo
Social federal, al afio 2000 existia un rezago de 153,239 viviendas nuevas y de
92,245 que requeria mejoramiento en el Distrito Federal, es decir, eran
necesarias 245,484 acciones de vivienda tan solo para cubrir el rezago
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existente, sin tomar en cuenta las que serian demandadas por el crecimiento

demografico y familias nuevas (alrededor 60,000 viviendas adicionales).

Esto nos puede llevar a la conclusién de que en términos cuantitativos
hubo avances, sin embargo el trabajo realizado aun resulta insuficiente si
comparamos las 153,239 viviendas que ya faltaban antes del inicio del sexenio,
aunado a las que se necesitaron con la creacién de nuevas familias, contra las

32,727 que se construyeron.

Sin embargo, existen también consecuencias de tipo cualitativo que
resultaron de la aplicacion de la Politica de Vivienda 2001-2006 del Distrito
Federal.

Tanto a nivel local como federal, la nueva Politica Habitacional nos dejo
como consecuencias una liberalizacion del mercado inmobiliario y una
reduccion en las facultades de los organismos publicos, ademas de un rezago

en la promocion de viviendas en renta.*?

Y sobre todo dej6 la nocién de vivienda principalmente como un
producto de mercado, sobreponiendo el factor financiero sobre el social. Se
han dejado a un lado las reales necesidades de la poblacion.

En términos de politica publica, en el proceso de la gestion, los grandes
consorcios inmobiliarios tuvieron mayor influencia en la formulacion de la
politica y mas beneficios por la aplicaciéon de la misma. Mientras que la
sociedad, el actor que en teoria debié haber resultado mayormente beneficiado
y quien fuera la que demandara una accion gubernamental para atender una

situacion problematica, fue relegada a segundo plano.

Al respecto Esther Maya, Jorge Cervantes y Alfonso Rivas dicen:

2 Juédrez, Victor. CONDICIONES DE LA VIVIENDA EN LA ZONA METROPOLITANA DEL
VALLE DE MEXICO, en Scripta Nova. Revista Electrénica de Geografia y Ciencias Sociales.
Universidad de Barcelona, volumen |1, nimero 146, 1 de agosto de 2003.
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Los promotores...tienen su propia tipologia de vivienda que su tamafio,
calidad y disefio esta determinada por el costo de produccion y se apoyan en
esquemas financieros que les permite generar importantes margenes de

utilidad.*®

Este tipo de resultados de caracter cualitativo son los que se analizan

con mayor amplitud en el siguiente capitulo.

Para finalizar con este apartado es importante hacer mencion de que
ademas del gobierno federal y del Gobierno del Distrito Federal, los gobiernos
de las delegaciones politicas también participan en la politica de vivienda del la
Ciudad de México, mediante los Programas Delegacionales de Desarrollo
Urbano.

Sin embargo, a raiz de la publicacion del Bando numero Dos, dichos
programas delegacionales no hacen mas que ajustarse a los lineamientos

establecidos en el mismo.

Tabla 6
Necesidades de vivienda nueva para el Distrito Federal 2001-2006

Vivienda por crecimiento demografico 60,000

y formacién de nuevas familias

Rezago de vivienda nueva 153,239

Total 213,239

Viviendas construidas en el Distrito 32,727
Federal

* Maya, E., Cervantes, J y Rivas, A. CRITICA A LA PROMOCION PRIVADA DE GRANDES
CONJUNTOS URBANOS HABITACIONALES, en X Coloquio Internacional de Geocritica. Diez afios
de cambios en el mundo, en la Geografia y en las Ciencias Sociales, 1999-2008. Universidad de
Barcelona
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CAPITULO IV

TEMAS LIGADOS A LAS POLITICAS DE VIVIENDA

IV.l Servicios y Necesidades Ligadas a la Vivienda

Como se ha visto en los tres capitulos anteriores, resolver el problema
de la vivienda no basta de reducir el déficit, sino que hay que implementar
politicas de caracter integral que consideren los servicios y necesidades de

quienes habitaran una vivienda.

Antes que todo estd la posibilidad de acceder a un financiamiento
habitacional, que aunque ha existido una mayor oferta, los niveles de ingreso

de la poblacion mexicana son aun muy bajos.

El mercado de la vivienda de interés social (con condiciones realmente
minimas) esta siendo dirigido a quienes perciben de 3 a 5 salarios minimos, es
decir, el 77.8% estd aun fuera de la posibilidad de acceder a un crédito
hipotecario, por lo que mientras los ingresos sigan siendo tan bajos, no se

podré hacer mucho mas para acceder a una vivienda. *

Ahora bien, se decia que todo mexicano tiene derecho a una vivienda
digna, a una vivienda de calidad. Cabe preguntarse ¢las casas o
departamentos que se construyeron en esta Ultima administracion cumplen con

estas caracteristicas?

Uno de los factores necesarios para que una vivienda sea considerada
como digna es que ésta proporcione un espacio suficiente a quienes la

habitaran.

4 Idem.
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Sin embargo las casas de las nuevas unidades habitacionales y los
departamentos que se han construido apenas alcanzan un promedio de 42
metros cuadrados a nivel nacional y de 35 en el Distrito Federal®®, cuando la
recomendacion de la Organizacion de las Naciones Unidas es de 52 metros
cuadrados para 3 integrantes y de 90 metros cuadrados para 7 habitantes*®.
Pues las grandes constructoras, al tratar de reducir los costos de produccién y

maximizar sus utilidades construyen casas cada vez mas pequefas.

Bajo este mismo tenor de reduccion de costos de produccion, también
se ha privilegiado a los materiales de menor costo y calidad, limite al que se ha

dejado llegar gracias a la deficiente participacion gubernamental al respecto.

Otro aspecto que interfiere directamente en la calidad de vida de la
poblacion es la falta de infraestructura necesaria para la prestacion de los
servicios publicos que requieren los nuevos habitantes de una determinada

region.

En el caso especifico de la Ciudad de México, el Bando Numero 2
sefiala que debido al decrecimiento de la densidad poblacional en las
delegaciones centrales, se determind apoyar la redensificacién de las mismas y

aprovechar asi la infraestructura que ya se tenia construida.

El punto aqui es que el hecho de que el ritmo de crecimiento
demografico se haya reducido significativamente en las delegaciones Benito
Juérez, Cuauhtémoc, Miguel Hidalgo y Venustiano Carranza, no quiere decir
que la infraestructura que ya existia haya sido suficiente en su momento y que

ahora se encuentre subutilizada.

Aun asi, servicios como agua potable, alcantarillado, electricidad o
salud eran y siguen siendo insuficientes. Ejemplo de ello es el dato publicado

en el Diario Reforma el 14 de marzo de 2008 en el que se informa que de los

** Reforma. 21 de enero de 2008.

*® Evaluacion y Recomendaciones Sociales Relativas a la Superficie de la Vivienda Minima
INFONAVIT, Coordinacién General de Programacion, Evaluacién y Control, Departamento de
Investigacion Social, INFONAVIT, México, 1988.
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885 conjuntos construidos por el Instituto de Vivienda del Distrito Federal, 267
carecian de infraestructura eléctrica; y las delegaciones con mas casos eran

Cuauhtémoc (58), Miguel Hidalgo (45) y Venustiano Carranza (36).

Este tipo de problemas de infraestructura ocasiona que los precios
inmobiliarios aumenten. Es por ello que en el Distrito Federal los costos son
mucho mas elevados que en otras partes del pais y se dificulta el acceso a un
departamento o casa a la mayor parte de los trabajadores y sus familias.

Aunado a la deficiente infraestructura existen otros elementos que
provocaron el encarecimiento del suelo en el Distrito Federal, especificamente
en las cuatro delegaciones centrales en las que se decidi6 fomentar su

redensificacion.

El hecho de restringir la construccion de viviendas a las cuatro
delegaciones centrales derivdé en una competencia por el suelo disponible, lo
que provoco un incremento notable en el precio del metro cuadrado, generando
dos consecuencias principales contrarias a la premisa de la Politica
Habitacional del Gobierno del Distrito Federal, respecto de beneficiar “primero a

los pobres”. (Ver Tabla 6)
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Tabla 6
Datos sobre el aumento del costo del suelo en las delegaciones centrales
del Distrito Federal

_ o _ o _ De $600,000.00
Precio de la vivienda de las inmobiliarias privadas en la )
. _ ) a mas de
delegacion Benito Juarez
$ 1, 000,000.00
Precio del metro cuadrado en la colonia del Valle, De $ 3,500.00 a
delegacion Benito Juarez antes del Bando 2 $ 4,000.00
Precio del metro cuadrado en la colonia del Valle,
, _ ) ) $ 7,000.00
delegacién Benito Juarez después del Bando 2
Precio del metro cuadrado en el Centro Histérico antes del
$ 2,500.00
Bando 2
Precio del metro cuadrado en el Centro Histdrico después
$ 5,000.00
del Bando 2
Costo de renta mensual de un departamento en la calle De $ 2,000.00 a
Motolinia (Centro Histérico) en el afio 2002 $ 4,000.00
Costo de renta mensual de un departamento en la calle De $ 5,500.00 a
Motolinia (Centro Histérico) en el afio 2004 $ 13,000.00

Fuente: Revista Malacate, afio |, nimero 3. P. 25, con datos tomados de los diarios La Jornada

y Reformay de la revista Proceso.

La primer consecuencia fue que al elevarse el costo de los terrenos, se
crearon condiciones mas favorables para la construccién de viviendas de
interés medio y residencial, ya que éstas resultaron mucho mas rentables que
las de interés social; por lo que la alternativa fue la de construir casas de este
tipo en los municipios conurbados del Estado de México, donde el suelo es
mucho menos elevado, aunque existen importantes rezagos de infraestructura,

coOmo en transporte publico.
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El segundo resultado fue que en la competencia por el suelo de las
mencionadas delegaciones, los principales beneficiados fueron las grandes

compaiiias inmobiliarias y los duefios de los terrenos, y no las clases bajas.

Al respecto el urbanista Emilio Pradilla sefiala lo siguiente:

“Al promover al mismo tiempo la construccion de conjuntos de vivienda
y desarrollo comerciales en las 4 delegaciones, se puso a competir por el suelo
disponible, entre si, a estas actividades, con desventaja evidente para la
vivienda popular, menos rentable que el comercio y los servicios, al mismo
tiempo, se cred una situacion de exclusividad constructiva, de monopolio
inmobiliario, en ellas que elevé entre un 30 y 50 por ciento el costo del suelo, lo
que excluye a la vivienda popular privada y encarece los costos de la publica

y/o reduce la calidad de la que se puede producir.”*’

Estas situaciones reflejan un mal disefio de la politica publica, puesto
que no se lograron los objetivos que se pretendian alcanzar ni se tuvo el efecto

deseado en los actores que se intentaba beneficiar.

Lo anterior se debi6 en parte a no darle el suficiente peso a la
participacion de la sociedad en la elaboracion de la politica, ya que no

responde a la demanda de acceder a una vivienda con calidad.

También se debe a que el disefio de la Politica de Vivienda no se
ajusté a la Politica Social, que busca atender las demandas de necesidades

basicas de la poblacion, especialmente la de bajos recursos.

Como se mencioné anteriormente, el insuficiente equipamiento para
poder prestar los servicios publicos que requieren los habitantes de las casas y
departamentos construidos y el encarecimiento del suelo, fue causal de que la

principal zona de construccion de vivienda de interés social, en la Zona

" Revista Malacate. Afio |, nimero 3, pag. 20
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Metropolitana del Valle de Meéxico, fueran los municipios conurbados del

Estado de México.
El aspecto de la creciente migracion de los habitantes del Distrito

Federal a la periferia, es el fenomeno que se analiza en el siguiente apartado

de este capitulo.
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IV.Il Migracion a la Periferia de la Ciudad de México

Del estudio efectuado hasta ahora se puede obtener que la Politica de

Vivienda en el Distrito Federal, tenia tres objetivos principales.

El primero de ellos era detener el despoblamiento de las delegaciones
Benito Juarez, Cuauhtémoc, Miguel Hidalgo y Venustiano Carranza, y con ello

aprovechar la infraestructura que estaba siendo “subutilizada”.

El segundo consistia en detener el crecimiento poblacional en las
delegaciones periféricas, sobre todo en los sitios en los que el suelo es zona de

conservacion ecologica.

Y el tercero era atender prioritariamente las necesidades de vivienda
de las personas con menores ingresos. Es decir, dar preferencia a la

construccion de casas y departamentos de interés social.

Con respecto al primer objetivo si se logré6 un aumento en la poblacién
de las delegaciones centrales, sin embargo esto trajo como consecuencia la
incapacidad de satisfacer la demanda de los servicios publicos, principalmente

en agua potable, electricidad y seguridad publica.

Tocante al segundo se obtuvieron resultados que se pueden calificar
como favorables, ya que se logré reubicar a familias asentadas en zonas de

conservacion, dentro de las delegaciones centrales.
Y en cuanto a la intencion de atender primordialmente a los sectores
mas pobres de la poblacion, los efectos por el mal disefio de la politica, fueron

totalmente contrarios a la idea original.

Como ya se habia visto en el anterior apartado de este capitulo, la

monopolizacion del espacio para edificacion de nuevas viviendas produjo
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elevados precios, lo que favorecié mas al desarrollo de casas y departamentos

de interés medio y residencial en el Distrito Federal.
La alternativa para la vivienda de interés social fue la de emigrar a la
periferia, especificamente a los municipios conurbados del Estado de México.

Ver tabla 7.

Tabla 7

Datos sobre nuevos habitantes en el Estado de México. 2004

Total de viviendas que compran los capitalinos en el 9 000
Estado de México.
Total de viviendas construidas de 1999 a 2004. 270 000
Total de nuevos pobladores en el Estado de México de

400 000
1998 a 2004.

Fuente: Revista Malacate, afo I, nUmero 3. P. 25, con datos tomados de los diarios La Jornada

y Reforma.

Asi, municipios como Tecamac, Tultitlan, Chimalhuacan, Chicoloapan e
Ixtapaluca, entre otros, comenzaron a experimentar acelerados ritmos de
crecimiento demografico y de construccion de viviendas en suelos que

anteriormente estaban destinados al uso ejidal.

Por su parte, las grandes inmobiliarias atraidas por el bajo costo del
suelo y las minimas restricciones normativas respecto de la calidad de los
materiales utilizados y de las construcciones mismas, se dedicaron a edificar

miles de miniviviendas con una pésima planeacion.

Indudablemente, con la retirada del Estado se ha intensificado la
participacion del sector inmobiliario en la produccion de vivienda, mediante la
construccion de enormes conjuntos habitacionales que, por su tamafio y
densidad, equivalen a la conformacion territorial de una ciudad, aunque
planeada como un fraccionamiento. Esto ha dislocado la posibilidad de

conducir un crecimiento urbano ordenado, que provea también el equipamiento
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y la plataforma de desarrollo econémico —sostenible- que acompafie a los

grandes asentamientos habitacionales.*®

Con ello el fenobmeno de la extensibn de la mancha urbana se
intensificé y con él se acentuaron algunos problemas de servicios publicos, ya
que la mayoria de los municipios poblados carecen de infraestructura suficiente

para atender a sus demandantes.

Sobre este punto Emilio Pradilla comenta lo siguiente: El efecto (promover al
mismo tiempo la construccidon de conjuntos de vivienda y desarrollo
comerciales en las 4 delegaciones) ha sido la emigracién del Distrito Federal
del capital inmobiliario privado, que busca bajos costos y alta rentabilidad,
visible en el aumento notorio de la construccidn de viviendas de interés social
en los municipios mexiquenses conurbados —Tecamac y Chimalhuacan, entre
otros- donde se construyen decenas o cientos de miles de pequefas casas, en
zonas de bajo costo del suelo y ausencias de restricciones, con las
implicaciones conocidas sobre el gigantismo urbano y la multiplicacion de los

problemas metropolitanos, incluido el del transporte colectivo.*°

Ademas, no se debe olvidar que gran parte de aquellos que emigraron
se encuadran dentro de lo que se llama poblacién flotante, es decir, sus centros
de trabajo continlan estando en el Distrito Federal y las nuevas unidades

habitacionales funcionan como enormes dormitorios.

Este ultimo aspecto incide importantemente en la calidad de vida de la
sociedad, ya que el problema que representa el transporte publico, obliga
invertir hasta cuatro o mas horas diarias en el traslado de la gente a sus

centros de trabajo y escolares.

Un motivo para que se haya presentado esta migracion es la limitada

vision del gobierno del Distrito Federal de circunscribir el problema de la

8 Maya, E., Cervantes, J. y Rivas, A. ob cit.
9 Pradilla, E. ob cit.
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vivienda, unicamente a lo ocurrido dentro de sus delegaciones politicas, sin

considerar al Distrito Federal, como parte de una zona metropolitana.

Lo anterior se refleja en la siguiente declaracion de la secretaria de
Desarrollo Urbano y Vivienda del gobierno de Andrés Manuel Lopez Obrador,
en la que se observa que existia la consideracibn de que no habria un
crecimiento extensivo de la ciudad solamente si se limitaba el desarrollo

habitacional a las delegaciones centrales.

...El Jefe de Gobierno consideré muy importante el desarrollo urbano,
“dentro de la légica de que no haya un crecimiento extensivo de la ciudad, sino

un desarrollo intensivo de ciertas zonas”.>®

Por otra parte, es muy importante destacar que las principales acciones
de infraestructura urbana del Gobierno del Distrito Federal 2001-2006, fueron
las obras viales que beneficiaron esencialmente a los automovilistas del
poniente de la ciudad, ocasionando otro tipo de migracion, pero ésta de clases

medias y altas a zonas como la de Santa Fe.

Por todo esto, resulta sumamente importante a la hora de elaborar las
politicas de vivienda, tener una vision del problema que contemple al Distrito
Federal como parte de toda una Zona Metropolitana, que se encuentre mas
apegada a la esencia de la Politica Social, que sea una politica integral que
contemple todas las necesidades y requerimientos que se generaran de su
aplicacion, e identificar claramente a los actores involucrados y se establezcan

las medidas necesarias para beneficiar a quien se pretende hacer.

%0 Castillo, Laura. EL GOBIERNO ASUME LA PLANEACION DE POLITICA URBANA DE LA
CIUDAD. En Revista Malacate, Afio I, nimero 3, pag. 3.
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IV.1Il El caso del oriente de la Zona Metropolitana de la Ciudad de

México.

Como se ha comentado en parrafos previos, visualizar la problematica
de la vivienda del Distrito Federal limitada a lo que sucede en sus 16
delegaciones, representa un error, ya que los nexos en cuanto a poblacién ,
transporte, recursos naturales, entre otros, hace necesario considerar a la

capital como parte de una gran ciudad.

En este apartado se hace un andlisis de los efectos de la aplicacion de
la Politica de Vivienda en la zona oriente de la Zona Metropolitana de la Ciudad
de México. Por una parte tenemos que de las cuatro delegaciones en las que
se propicid la construccion de viviendas, se encuentra Venustiano Carranza, la

cual constituye una via de acceso y salida con el Estado de México.

Por otra parte, existen varios municipios que experimentaron
crecimientos considerables en su poblacion y en la cantidad de viviendas
construidas, y el oriente no fue la excepcion, con casos como los de Ixtapaluca,

Chicoloapan y Chalco.

La historia durante la segunda mitad del siglo anterior de municipios
como Chimalhuacan, Nezahualcoyotl y Chalco, en la misma zona del Estado
de México se caracteriz6 por la apropiacion de manera irregular de
asentamientos, principalmente por familias de escasos recursos que buscaban
una vivienda cerca del Distrito Federal y con las esperanzas de alcanzar un

mejor nivel de vida.

La situacion de la vivienda durante el periodo 2001-2006 en esta

misma zona fue diferente.

Si en Venustiano Carranza, (como en las otras tres delegaciones
centrales) existid la construcciébn dindmica de casas y departamentos, la

92



situacion en el Estado de México se caracterizé por la construccion de grandes

unidades habitacionales con miles de pequefias casas.

La magnitud de dichas unidades fue tan grande, que convirti6 a
localidades poco habitadas en ciudades densamente pobladas, provocando

una saturacion de los servicios publicos.

“...la produccion de grandes conjuntos habitacionales,... equivalen a la
conformacion territorial de una ciudad, sin los usos y servicios propios de
esta... heredando a sus ocupantes problemas que oscilan desde la falta de
servicios comerciales y equipamiento, hasta ausencia de centros de cultura y

recreo, asi como fuentes de empleo.”*

Una deficiente planeacion y el elevado costo del suelo del Distrito
Federal, que causO que la alternativa para la construccién de viviendas de
interés social fueran los municipios conurbados del Estado de México, trajo

consigo consecuencias tanto buenas como malas.

Dentro de lo positivo se encuentra el creciente numero de viviendas
construidas y el otorgamiento de créditos hipotecarios para que un mayor

namero de familias tenga acceso a hacerse de una de éstas.

Sin embargo, se presenté un fendmeno en cuanto a la adquisicién de
viviendas. Una parte de los beneficiados con un crédito decidié no habitar en
sus nuevas casas Yy darlas en renta, ya sea por la lejania a la que quedaba de

sus centros de trabajo, o porque ya eran propietarios de alguna vivienda.

Esto representa que también es necesario trabajar en mecanismos que
permitan seleccionar mejor a quienes tengan acceso a una vivienda, pero
sobre todo mejorar las condiciones econdmicas de la poblacion lo suficiente

como para que les permita pagar una casa.

> Maya, E.; Cervantes, J y Rivas, Alfonso. Ob cit.
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En cuanto a las consecuencias negativas sobresale la expansion de la
mancha urbana, ocasionando que se rebasara la capacidad de infraestructura y

de servicios.

En el caso especifico del oriente, estos grandes desarrollos construidos
por empresas como Casas GEO, Consorcio de Ingenieria Integral o Casas
SARE, han llevado cierto desarrollo a los municipios involucrados, pero

también un gran incremento en cuanto a la necesidad de prestar los servicios

publicos.
Tabla 8
POBLACION | CRECIMIENTO | VIVIENDAS CRECIMIENTO
EN EL PERIODO EN EL PERIODO
VENUSTIANO CARRANZA
1995 485,623 118,363
2000 462,806 -5% 116,986 -2%
2005 447,459 -4% 114,514 -3%
CHICOLOAPAN
1995 71,351 15,328
2000 77,506 8.6% 17,044 11%
2005 170,035 119% 38,096 123%
CHALCO
1995 175,521 35,343
2000 222,201 26% 48,034 35%
2005 257,403 15% 52,311 8.9%
IXTAPALUCA
1995 187,690 40,053
2000 293,160 56% 67,389 68%
2005 429,033 46% 94,280 39%

En lo referente a los habitantes el hecho de que su alternativa fuera la
de emigrar a la periferia, por el costo de las habitaciones en el Distrito Federal,

no elimind el hecho de que conservaran sus centros de trabajo en la capital.
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Este aspecto ha tenido repercusiones en la calidad de vida, puesto que
a estas personas les resulta necesario invertir tanto tiempo como dinero para
poder trasladarse; y si a esto le sumamos que en el Distrito Federal se
favorecié en mayor medida al uso del automavil que a eficientes programas de

transporte publico, queda mucho trabajo por hacer en beneficio de la sociedad.

En resumen, tenemos que la Politica de Vivienda del Distrito Federal
no tuvo los efectos esperados, ya que ni se beneficié primero a los pobres, ni
se trabajo con una adecuada planificacion tratando de prevenir los problemas

de infraestructura y de calidad de vida que ahora se estan presentando.
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CONCLUSIONES

Como resultado del andlisis de la politica de vivienda en la Ciudad de
México durante el periodo 2001-2006, se puede afirmar que se comprueba la
hipotesis planteada inicialmente, la cual sefiala que: “Las politicas de vivienda
implementadas en la Ciudad de México durante el periodo 2001-2006, tanto por
la administracion publica federal como por el gobierno de la Ciudad de México,
carecieron de un enfoque de politica publica integral y por ello no cumplieron
con las demandas de la poblacion que adquirié una vivienda, en cuanto a los
servicios publicos requeridos para las nuevas unidades habitacionales, asi
como al hecho de que hicieron a un lado la importancia que tiene la calidad de
las nuevas casas y departamentos, en aras de la reduccion de los costes de
produccion. Estos aspectos lejos de resolver el problema, afectaron el nivel de

vida de sus habitantes durante el periodo en cuestién.”

Entre las afirmaciones que se pueden hacer destacan las siguientes:

— En la Ciudad de México, se aplicaron tanto la politica de vivienda del
Gobierno Federal, como del Distrito Federal; ambas carecieron en la
practica de un enfoque integral debido a que se limitaron a disminuir el
déficit cuantitativo, desatendiendo aspectos cualitativos como la calidad
de los materiales de construccion, infraestructura y servicios publicos y
la calidad de vida de los habitantes de las casas y departamentos

construidos.

— La deficiente prestacion de los servicios publicos, se reflejé
principalmente en fallas en el servicio eléctrico y carencia de agua

potable en el Distrito Federal.

— El origen de dichas deficiencias fue haber considerado en el Bando
Numero 2 que en las cuatro delegaciones centrales existia

infraestructura desaprovechada debido a la caida en su densidad
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poblacional en los ultimos afios, lo cual era una afirmacion equivocada,

ya que nunca se habia alcanzado una cobertura total.

Al analizar el Bando Numero 2 (elemento principal de la politica
habitacional del Distrito Federal) se puede concluir que tuvo una vision
reduccionista, al limitar el problema de la vivienda a las delegaciones del
Distrito Federal, sin considerar a la capital del pais como parte de una

gran metrépoli, que incluye zonas conurbadas de estados aledafios.

Lo anterior repercutid negativamente en otro servicio publico, como lo
es el transporte, ya que la migracion de la poblacion a la periferia del
Distrito Federal, pero conservando sus centros de trabajo y educativos
en esta capital, provocé una saturacion de las vias de acceso a dicha

ciudad, rebasando la capacidad del transporte publico.

En cuanto al material de construccion, la regulacion tanto local como
federal es muy limitada, lo cual permitié a las empresas constructoras
invertir en material de baja calidad, con la finalidad de reducir los costes

de produccion.

Si bien es cierto que la desregulacién y la simplificacion de tramites
permitid agilizar la entrega de créditos, es necesario establecer normas
que atiendan aspectos como el de la calidad de las viviendas

construidas.

En el tema de la reduccion de los costes de produccioén, llevé también a
las inmobiliarias a construir casas y departamentos cada vez mas
pequefos (algunos apenas alcanzaron los 35 metros cuadrados), con
espacios insuficientes para alojar a una familia y que provocan

hacinamiento.

Dichos aspectos relativos a la deficiente prestacion de servicios
publicos, baja calidad en los materiales de construccion y espacio

insuficiente repercutieron en una mala calidad de vida para sus
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habitantes y no atiende el derecho constitucional de todo mexicano de

contar con una vivienda digna y decorosa.

Por promover la construccion de viviendas en las cuatro delegaciones
centrales, el costo del suelo en el Distrito Federal se elevd
considerablemente, lo cual creé un oligopolio en el que so6lo las grandes
inmobiliarias podian competir y el Distrito Federal ya no fue un lugar
propicio para la vivienda popular, ya que no resultaba rentable para

algunos empresarios.

La alternativa para este tipo de vivienda fue buscar sitios més rentables
(bajo costo del suelo), que se encontraron en los municipios conurbados
del Estado de México, dejando como consecuencia el acelerado
crecimiento demografico de éstos, y las consecuencias que ello

representa.

Llevando lo anterior al marco y proceso de la politica publica

identificamos que:

Se puede concluir que las diversas consecuencias negativas de la
Politica de Vivienda, se debieron a errores, tanto en la formulacion,
como en la implantacién y evaluacion de la politica publica federal y

local.

En la formulacion se comenzé por definir mal el problema, al no
contemplar los aspectos cualitativos de la vivienda y, por lo tanto, los

objetivos planteados no se enfocaron a una solucion total del problema.

En esta misma fase, se puede pensar que el Gobierno del Distrito
Federal, al considerar que existia una subutilizacion de los recursos e
infraestructura en las delegaciones centrales, empleo medios
equivocados en el proceso de la obtencién de la informacion, para la

seleccidn de la opcidn mas adecuada.

En la etapa de la implantacion de la politica publica, es decir, cuando

se han puesto en practica las decisiones tomadas y dentro del continuo
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proceso de negociacion entre los actores involucrados, se desvirtud el
objetivo fundamental de resolver las necesidades de habitacion dignha
para la sociedad, transformando a la vivienda en un producto de
activacion de la economia y de rentabilidad para un pequefio grupo de

empresas.

Los grandes consorcios inmobiliarios fueron los que tuvieron una mayor
influencia en su formulacion y mas beneficios por su implantacion.
Mientras que la sociedad, el actor que en teoria debid haber resultado
mayormente beneficiado, fue relegada a segundo plano.

Finalmente, en la fase de evaluacion, tanto el Gobierno Federal, como
local se limitaron a analizar el numero de personas beneficiadas
(outputs) con una vivienda, sin evaluar los efectos reales de la politica
publica en la sociedad (outcomes); lo que limité la capacidad de corregir

y mejorar la politica.

Dado lo anterior, el Estado debera asumir nuevamente un papel de
liderazgo en la arena politica, que permita confluir los intereses de los
actores involucrados, sin desatender el objetivo primordial de la Politica
de Vivienda.

Es necesario que en la Politica de Vivienda se incluyan programas que
contemplen las diferentes caracteristicas socioeconémicas y las distintas
necesidades de la poblacion demandante; ademas de los aspectos

relativos a la construccion y al financiamiento.

Asimismo, se deben fortalecer los mecanismos de participacion
ciudadana, que permitan tener una mejor planificacion del desarrollo
urbano, asi como un mayor control y evaluacion sobre las politicas

implementadas.

También resulta indispensable fortalecer lazos de coordinaciéon entre el
gobierno de la capital del pais y el del Estado de México, con el objetivo
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de crear politicas conjuntas de vivienda en atencion de las necesidades

de una metropoli, sin afectar la autoridad local.

Derivado del continuo crecimiento poblacional, la politica vial en el
Distrito Federal debe reorientarse a favorecer al transporte publico,
sobre el particular, en especial en las vias de acceso y comunicacion

con los municipios conurbados.

Ademas, se debe promover la legislacion sobre la calidad de las
viviendas en la Ciudad de México, que regule temas como el del material

de construccion y el tamafio de las viviendas.

Las politicas de vivienda, tanto federal como local, a pesar de haber
logrado récords histéricos en financiamiento y construccion, adn no
alcanzaron a cubrir a casi tres cuartas partes de la poblacion, quienes no
alcanzan los tres a cinco salarios minimos de ingresos, para poder
acceder a un crédito de vivienda de interés social, por lo que es

necesario implementar programas que estén dirigidos a dicho sector.

Y finalmente, es preciso tener la vision de la vivienda como un derecho
social, mas que como un producto de mercado, como se hizo en el
periodo 2001-2006, ya que como tal, la vivienda fue tratada sélo como
un factor de desarrollo de la economia y cuya construccion sélo se

realizo si se garantizaba el retorno de la inversion.
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