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LAS POLITICAS DE VIVIENDA DEL INFONAVIT. LA VIVIENDA
IRREGULAR, UN PROBLEMA INSTITUCIONAL Y SOCIAL.

INTRODUCCION

Las diversas acciones emprendidas por el Estado para atender la demanda de vivienda en
Meéxico. en alguna medida han contribuido a 1a solucion de este problema. sin embargo, los
esfuerzos realizados en este sentido. no han logrado satisfacer la necesidad de vivienda,

agudizada por ¢l crecimiento poblacional, principalmente en las ciudades mais importantes
del pais.

El problema de la escasez de vivienda adquiere relevancia si se considera que el Programa

Nacional de Vivienda 1990-1994, reconoce un déficit de 6.1 millones de viviendas, de las
cuales 1.5 millones correspondian al Distrito Federal.

Una de las férmulas mas importantes concebidas para resolver de manera amplia el

problema habitacional, fue la creacion del Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para
los Trabajadores (INFONAVIT)., en 1972,

El INFONAVIT, como organismo financiero de vivienda, es un instrumento sin precedente
en materia habitacional que ha permitido satisfacer en gran mcdida la demanda de vivienda
del sector productivo organizado, mediante ¢l financiamiento de programas de construccion
habitacional y con ¢l otorgamiento de créditos baratos y suficientes para adquirir vivienda.
Como organismo de biecnestar social, ha puesto al alcance de un amplio nimero de
trabajadores de menores ingresos. el derecho social de 1a vivienda.

El presente trabajo pretende contribuir al conocimiento del proceso que ha alejado al

INFONAVIT de sus objetivos de proporcionar crédito barato a los trabajadores de menores



recursos para adquirir viviendas cémodas e higi¢énicas de bajo costo, que satisfagan las
necesidades de las familias beneficiadas, a partir de la existencia de la vivienda irregular,
entendida como aquella que se encuentra abandonada, desocupada, invadida, arrendada,
prestada o en comodato, traspasada, con uso indebido, con modificaciéon a la estructura

original y con omisién de pago, por parte de los trabajadores a quienes el INFONAVIT les
ha otorgado un creédito.

El interés por desarrollar este trabajo, parte de mi experiencia laboral en csta Institucion,
dondc cotidianamente se atienden quejas y denuncias sobre la existencia de la vivienda
irregular en los conjuntos habitacionales construidos o financiados por INFONAVIT, por lo

que se considerd imponante investigar los factores que propician la aparicion de las
irregularidades mencionadas.

La utilidad de este trabajo radica en destacar que la vivienda irregular s un problema social
e institucional, propiciado por las politicas instrumentadas por el INFONAVIT, el cual no
ha sido considerado e¢n su magnitud ¥ en su trascendencia social al afectar el objetivo

institucional de otorgar créditos para la adquisicion de viviendas cémodas y baratas a los
trabajadores de menores recursos.

Para la realizacién del trabgjo, se consulto la informacién institucional disponible, esto es,
catalogos basicos, investigaciones, informes anuales de actividades de 1972 a 1993,
reportes, publicaciones, reglamentos. instructivos y disposiciones legales. por lo que es
resultado de una investigacién documental.

El trabajo sc presenta en tres capitulos: en el Capitulo I, se hace una revision de las

politicas habitacionales de México, a partir de la inclusion en el Articulo 123, Fraccion XI1
de la Constitucidn de 1917 de 1a obligacion de los patrones de proporcionar vivienda a sus
trabajadores, asi como también, se destaca la participaciéon del Estado como promotor de

vivienda, sus acciones y reglamentaciones en materia de vivienda hasta 1970. Asimismo,



resalta la importancia de la instrumentacion de Fondo Nacional de la Vivienda, la creacién

de los organismos financieros de vivienda y la integracién del INFONAVIT.

El Capitulo 11, sc refiere a las politicas habitacionales que ha instrumentado el INFONAVIT
a partir de su creaciéon en 1972 hasta la fecha y da cuenta de los bi ;

mas importantes que sc han operado en sus funciones.

¥y modifi ione

El Capitulo 111, da cuenta del problema de la vivienda irregular, su definicion y los factores
que propician su aparicién. Se evalia la magnitud del problema y las repercusiones de ésta
en la recuperacion de los créditos por parte del INFONAVIT.

Finalmente, se presenta una conclusion del trabajo. asi como cuadros estadisticos que

sustentan la informaciéon vertida en ¢l desarrollo del trabajo; se anexa un glosario de

érminos relativos a la vivienda y la bibliografia utilizada para la claboracion del trabajo.

11



CAPITULO1
LA POLITICA HABITACIONAL EN MEXICO

1.1 ANTECEDENTES.

La transformacion del Estado mexicano, a partir de la Revolucidn, permite que las
demandas sociales de la lucha revolucionaria, queden plasmadas en la Constitucién de
1917: entre ellas, se encuentra la vivienda para los trabajadores, la cual se incluyd en el
Articulo 123, Fraccién XII de la Constitucion. En ella se establece como obligacion del
sector patronal el proporcionar habitacién cémoda ¢ higiénica a sus asalariados, cuando
éstos fueran en un nimero mayor a 100, pudiendo ofrecerlas en arrendamiento, con rentas
no mayores del 0.5% del valor catastral de las viviendas. Sin embargo, a pesar de quedar
establecida en la Constitucion dicha obligacion. el sector productivo del pais no acaté este

precepto.

En consecuencia del incumplimiento de los patrones de proporcionar vivienda a sus
trabajadores v de la necesidad de dar respuesta a las demandas de los trabajadores en cste
rubro, el Estado mexicano asumid la responsabilidad, emprendiendo en los afios siguientes,

diversas acciones dirigidas a satisfacer la demanda social de la vivienda.

Asi hubo que esperar a que se industrializara ¢l pais para que crecieran las ciudades, se
movilizara y aumentara la poblaciéon v el problema de la vivienda se constituyera en un

satisfactor que era necesario atender.

Durante el periodo de 1917 a 1930, se crearon las condiciones para la estabilidad politica
del pais, a partir de las reformas sociales contenidas cn la Constituciéon. Paralelamente,
para fomentar el crecimicnto econdmico, se crcaron algunas instituciones financieras y de

desarrollo como ¢l Banco de México, la Comisién Nacional Bancaria, ¢l Banco Nacional de




Crédito Agricola y el Banco Nacional de Transporte. Se incrementd de manera sustancial

la infracstructura urbana. principalmente los sistemas viales y de transporte y se inicié la
construccion de caminos y carreteras,

El desarrollo industrial adquirié importancia en la industria textil, en las exportaciones de
materias primas, sobre todo de café, petrdleo, minerales, asi como de algodon y henequén,

Surgieron industrias de importancia como fundidoras, fabricas de piczas de maquinaria y

carroceria.  ensambladoras de automéviles, llanteras, cigarreras, vidrieras. La

industrializacion se acelerd notablemente en algunas vonas como el noreste del pais.’

Por otro lado, la movilizacion de la poblacién ¢n busca de seguridad y empleo, durante esta

época, propicié un éxodo de importantes prupos de poblacion rural y de habitantes del

interior a unas cuantas capitales. Ello se refleja en la tasa de crecimiento de la poblacion

urbana, que se elevé de 1.8% en 1920 a 2.6% ¢n 1930. El total de la poblacioén en este afio.
era de 16.5% millones de habitantes. de los cuales el 34%, o sca 5.5 millones. vivian en
ciudades. (Cuadro No. 1).

Esta situacién trajo consigo una demanda creciente de

vivienda.

Aunado a c¢sto, la estabilizaciéon del pais implicé la creacion de  instituciones
gubernamentales, incrementando ¢l numero de trabajadores ocupados cn la administracién

publica de 63,074 en 1921 a 153,343 en 1930, es decir, en un 41.1%. (Cuadroe No. 2)

En este contexto, es hasta 1925 cuando sc toman las primeras medidas en materia de
vivienda. instrumentadas por ¢l Estado, con ¢l estublecimiento de la Direccion de Pensiones
Civiles y del Estado y Retiro (DPCER), institucidn encargada de atender la seguridad social
de los trabajadores del Estado, en lo que sc refiere a la dotacion de pensiones a los

trabajadores jubilados y. principalmente, proporcionando préstamos para vivienda a los
empleados del estado.

'INEGH,

Historicas de México, Tomo 11, México, 1994, p. 601.



Con ¢l otorg:

o de pré »s para la vivienda a sus trabajadores, el Estado se situd en
su papel de patrén.  Sin

embargo, esta acciéon no significé el cumplimiento de las
obligaciones patronales del sector privado derivadas del ordenamiento constitucional en lo

relativo a la vivienda, si consideramos que los trabajadores del gobierno representaban el

2.9% dcl total de la poblaciéon ocupada en 1930, cs decir, solamente 153,343 empleados de
un total de 5 165 803. (Cuadro No. 2)

Consolidacién del Estado Mexicano

Durante la ctapa de 1930 a 1960, México entrd en un periodo de crecimiento acelerado,
impulsado por la inversién publica en los servicios publicos para promover el desarrollo
industrial; este apoyo consistié basicamente en construir la infraestructura adecuada para la

industrializacidn y establecer una serie de medidas para proteger a la industria nacional.

Inicialmente, en la década de los treinta, se crearon importantes bancos de desarrollo y
empresas cstatales para expander la infraestructura industrial: se financio la construccién de
carreteras, ¢l suministro de agua. 1a construccion de vialidades, se llevaron a cabo proyectos
de electrificacion, se nacionalizé la industria petrolera, se promovid la exportacion y se
impulsaron los ferrocarriles y las telecomunicaciones., Durante este periodo, se estima que

el Estado realizd ¢l 90% de la inversion en infracstructura y los particulares el 10%
restante.”

También, el desarrollo econdémico requirié de una legislacion para conciliar las relaciones

laborales ¥ el capital, por lo que en 1931, se aprobé la Ley Federal del Trabajo. con la que
se regularon las condiciones de trabajo. ¢l derecho a huclga, ctc.

La consolidacién del nuevo Estado mexicano. implicd un proceso de institucionalizacién de

la vida politica y econémica del pais. Durante este periodo se ejerce un control politico que

! GARZ.A, Gustavo y Schicingart, Mantha. La accion habitacional del Estado cn México, 28 Colegio de México,
México, 1978, p. B.




se da a través de la incorporacion al partido oficial (¢l PRM se convierte en PRI). dc tres
grandes organizaciones: la Confederacion de Trabajadores Mexicanos (CTM).
Campesina {CNCY de

(CNOP).  en esta Ultima. se integrd al numeroso contingente
de inmigrantes recién llegados a la ciudad.

la
Confederacion  Nacional

y la Confederacion Nacional
Organizaciones Populares

Este proceso permitio la conformacion del

Estado corporativo. de los

en donde ¢l control trabajadores se realiza mediante
organizaciones sindicales que adquicren fucrza ¢ importancia como mecanismo de control

de los trabajadores y sus demandas, a través de la integracién de los lHideres clipula en los
organismos del Estado que representan los intereses de 1a sociedad y que se incluyen en la
politica nacional. La representacion de los diversos sectores sociales. a través de estas
organizaciones, permite al Estado conciliar y controlar los intereses sociales,

A partir de entonces, se van creando diversos instrumentos que de una u otra forma,

empiezan a atender ¢l problema de vivienda, pero aun de manera sectorial y en instituciones
estatales.

Con la promulgacién de la Ley General de Instituciones de Crédito en 1924 y la creacion
del Banco de México, S.A., en 1925, sc conforma ¢l Banco Nacional Hipotecario Urbano y
de Obras Publicas, S.A. (BNHUOPSA), en 1933, cuyo objetivo fue conceder préstamos
para la construccion de servicios urbanos. Sec financiaron servicios de agua (1934), vialidad
(1936), ademds de que el Banco realizd estudios sobre vivienda a partir de 1936, que mas
adelante darian origen a legislaciones especificas de vivienda.

Por otra parte, en la Ciudad de México, se cred en 1934, la Direccion General de la
Habitacion Popular (DGHP), dependicnte del Departamento del Distrito Federal, encargada

de la construccién de viviendas econdmicas destinadas a sus trabajadores de menores
ingresos.

Paralclamente a esta accidn habitacional, ¢l Estado, quc mantenia el control de la ticrra del

arca periférica al Distrito Federal, pertenccientes a cjidos, les dio a los inmigrantes la




posesion de la misma y los proveyéd de los servicios a cambio del acceso a la economia
urbana.

El auge de 1a industrializacién.

Desde ¢l comicnzo de la década de los cuarenta hasta fines de los afios sesenta, México

atravesé un periodo de crecimiento econdmico sostenido. Las politicas instrumentadas por
¢l scctor puablico, se¢ caracterizaron por la adecuacién de una politica industrial
proteccionista y la ausencia de una politica agraria, que trajo el estancamiento del sector
agricola. Esta situacidén dio como resuliado que la poblacién rural abandonara el campo

buscando en las ciudades una alternativa para subsistir.

Se inicia una ¢poca de gran participacion del Estado en la vida econdmica y social del pais.

Se crean diversas instituciones de seguridad social como el Instituto Mexicano del Seguro
Social (IMSS), en 1943, El Estado funge asi como un agente de bicnestar social,

contribuyendo también a la generacion de empleos, a través de la creacion de grandes

empresas estatales v paraestatales, sobre todo en areas consideradas cstratégicas como las
comunicaciones y el petréleo, entre otras,

El auge del proceso de industrializacion, generd la formacion de grandes ciudades en donde

se cvidencid que era insuficiente la disposicion del suelo urbano y de viviendas para
satisfacer la demanda de amplios sectores. Dado ¢l proceso de rapida urbanizacién y del
surgimiento de nuevos grupos sociales. principalmente empleados administrativos y
personal burocrdtico del Estado, se gencra una creciente demanda de vivienda urbana
urgente de satisfacer.

En cste sentido, el proceso de industrinlizacion en México, s¢ refleja en ¢l aumento

creciente de la parte con que contribuye la industria al ingreso nacional. En 1929, le
correspondid ¢l 18.6%, superada por los sectores agricola y minero, pero desde 1937, paso




a ocupar el primer lugar entre las actividades productivas, llegando en 1939 al  23.1%,
en 1949 al 36.7% y en 1959 al 35.1%.°

A partir de 1940. dentro de las ramas industriales que registran volimenes importantes, se
encuentran las armadoras de automdodviles. las fiibricas de maquinaria y artefactos eléctricos,
la industria de la construccién. los productos quimicos y los productos alimenticios. El
establecimiento en 1939 de Ia industria petroquimica basica, da principio a una época de

gran trascendencia para la integracion industrial del pais.

Con relacion al crecimiento de la poblacion. duranie la década de 1940 - 1950, se registréd
que la tasa de crecimiento medio anual fue de 2.7%, ésta era predominantemente rural al
represenmar el 57.4%6 del 1otal. El proceso de crecimiento continud en los aflos de 1950 a
1960, aumentando la tasa de crecimiento a 3.1%, con un significativo cambio de
distribucién de la poblacion: un 50.7% del total pasd a vivir en localidades consideradas

como urbanas. (Cuadro No. 1)

Asimismo. a partir de los afios cuarenta, sc observa un crecimiento de la poblacion
ocupada e¢n los sectores sccundario  (industrial)  y terciario (comercio, servicios y
gobicrno). al pasar de 12.73% y 19.07%, respectivamente, de un total de 5 858 116
trabajadores, a 15.95% y 21.45%, respectivamente, en 1950, de un total de 8 272 093.
En 1960, pasan a ocupar ¢l 18.95% y el 26.12%, respectivamente, de un total de
11 332 016 trabajadores. (Cuadro No. 3)

Esto significa que durante esta ctapa, ¢l sector terciario tuvo un mayor crecimiento debido a
la intervencion del Estado en obras basicas de infracstructura y en la produccion de bienes y

servicios a través de organismos descentralizados y de empresas pamcslamles."

* INEGL, op. cit. p. 603

* ANGELES, Luis. Crisis ¥ coxuntura dc la i i Editorial €1 Caballito, México, 1979, p. 17,




En relacién a.las

idades de vivienda de la poblacién, estas no fueron atendidas de
acuerdo al ritmo de su crecimiento. De 1940 a 1960, el déficit de vivienda fluciud entic 1.4

y 3.1 millones, registrandose un promedio de 1.9 millones de viviendas por afio. s

Durante este periodo, el Estado c¢reé diferentes organismos encaminados a la atencion de la
demanda de vivienda. En 1947, se reforma la Ley Orgdnica de BNHUOPSA, para absorber
al Banco de Fomento a la Habitacion., fundado en 1943, ¢l cual venia desarrollando
programas de vivienda de bajo costo. A partir de ese ailo, ¢l Banco desarrolla con mayor
intensidad diversos programas de vivienda orientados hacia los sectores medios y bajos, a
quicnes les ofertaba 1a vivienda en propicdad o través del sistema de "ahorro y préstamo”,

mediante ¢l cual el adquiriente aportaba hasta el 25% del importe de la vivienda y el Banco
prestaba ¢l 75% restante.

El rapido crecimiento econdémico vino acompaiado de la migracién masiva a la ciudad. E)

rostro rural de México se tornd urbano. La falta de planeacién propicid que el crecimiento

de la Ciudad de México se diera de una manera irregular y caotica, debido principalmente a
los asentamientos ilegales ("paracaidismo”™). por parte de los recién llegados, quienes a
cambio de su incorporacién en la vida cconémica y politica, requerian la regularizacion de

la propiedad dc los terrenos y la extension de los servicios.

El incremento de la participaciéon del Estado e¢n las diversas ramas productivas y de
servicios. conlleva a una mayor intervencidon del mismo para atender la demanda de

vivienda de sus trabajadores en la década de los cincuenta.

En 1956. se crea la Oficina de Vivienda dentro del Instituto Mexicano del Seguro Social
(IMSS), para atender las necesidades habitacionales de los trabajadores sindicalizados de

esta dependencia, este programa consistié en la construccion de viviendas para arrendarlas
a sus trabajadores.

* BASANEZ, Miguel, L1 pulsoe de los sexenios. 20 aaos ds crisis en Méxiga. Siglo XX1. México, 1990, p. 156.



En 1954, sc¢ crea el Instituto Nacional de la vivienda (INV), con el fin de atender Ia
demanda habitacional en las dreas rurales y urbanas de aquellos grupos que no podian
beneficiarse de la accién de otras instituciones cxistentes. Su accién sc limité a la
promocion de la construccidén y a la administracion de las viviendas. Otro propésito por el
cuatl se cred el INV. fue el de solucionar ¢l problema de las ciudades perdidas dentro de la

ciudad, los asentamientos ilegales y los fraccionamientos piratas.

Durante esta década, se continud con la construccion de vivienda en arrendamiento para los
trabajadores del Estado. De aqui que. en 1959 la Direcciéon de Pensiones Civiles y de
Retiro se transforma en ¢l Instituto de Scguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores
del Estado (ISSSTE), organismo que dié seguimiento a la produccion de vivienda para
arrendarla a los trabajadores del Estado.

Hasta la década de los sesenta, las acciones emprendidas en materia habitacional habian
sido promovidas, en mayor medida por el Estado y estuvieron dirigidas, principalmente, a
la produccion de vivienda en arrcndamiento para destinarlas a sus propios trabajadores.
Sin embargo, la intervencion de la banca posibilité 1a adquisicion de viviendas de "interés
social™ a otros sectores de la poblacion, a través del otorgamiento de créditos.

Con la modificacién a la Ley Genceral de Instituciones de Crédito y Organismos Auxiliares,

en 1962, se establecio que los bancos destinaran hasta un 30% de sus pasivos en cuentas de
! ahorro a operaciones de vivienda de "interds social”. La accién habitacional del Estado se

dirigié al establecimiento de un mecanismo financiero para facilitar el acceso a Ia vivienda

a la clase media, al crearse el Programa Financiero de Vivienda (PFV), para financiar

viviendas a grupos de niveles cconémicos medios y altos cuyos recursos les permitian ser

sujeto de crédito bancario. El Programa Financiero de Vivienda (1963), funcionaba a través

del Fondo de Operaciones y Descuento Bancario a la Vivienda (FOVI), financiando a

promotores privados para la construccion de viviendas llamadas de “interés social”, ademas
de participar en la construccion de vivienda. Este organismo, "Conjuga asi dos mecanismos

basicos de operacion: el primero cuando uctiia con sus propios recursos, con apoyo de
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bancos extranjeros, en la construccién directa de vivienda, y el segundo cuando actiia en
relacién con la banca y empresas privadas nacionales como un organismo de asesoria
técnica y control®, ® La creacién del PFV y del FOV]I, responde también a los "plancs de
ayuda financiera de los Estados Unidos de América y de organismos interamericanos a los
pafses latinoamericanos, que tienen como objetivo contribuir a evitar conflictos sociales,

justamente en un momento de considerable movilizacion popular que siguié a la
Revolucion Cubana.”

Sin embargo. a pesar de dichas politicas, los wrabajadores organizados, que en 1960
representaban el 45.07% de la poblaciéon ocupada, no tenian acceso a los programas de
vivienda sefalados, debido al incumplimiento de los patrones de proporcionar habitacion a

los asalariados. Esta situacion generd descontento entre la clase trabajadora y motivé que

cl Estado interviniera con dos medidas importantes.

Por un lado. en 1966 s¢ crea ¢l Congreso del Trabajo. En esta organizacion se agrupan los
sindicatos de diferentes ramas de produccion y se contempld como una plataforma politica
en donde se discutirian asuntos de interés comun. El Congreso del Trabajo se convintio en

un mecanismo importante, iniciado y apoyado por ¢l Estado para ncutralizar, mediar y
controlar las demandas laborales.

Por otro parte, cn 1969, se aprobo la transformacion del capitulo de la Vivienda en la Ley
Federal del Trabajo. Esta modificacion dié a las compailias privadas que empleaban a mas
de 100 trabajadores. la responsabilidad de darles vivienda., Sin embargo. su aprobacion se

enfrentdé con una fuerte oposicion por parte del sector privado, ya que ¢l cumplimiento de
esta Ley implicaba un alto costo para la industria. Esta oposicién significé la primera
aparicion del sector privado como fuerza antagéonica del Estado ¢cn materia de vivienda. A
través de la Confederacion Patronal Mexicana (COPARMEX), manifestaron que "cerca del

* GARZA, G.. op. cit. p. 103, 104,
7 GARZA, G., op. cit.. p. 102,



50% de la inversion industrial total durante 10 afios tendria que dedicarse a los costos de la
vivienda, poniendo en peligro la expansion industrial”. ®

Argumentaban que la provisién de vivienda era responsabilidad compartida por el sector

privado y el Estado. Sefinlaban que era necesaria la intervencion del Estado en la

planeacion y coordinacion de  las  diferentes  instancias  administrativas para la
instrumentacién de esta Ley.

Con la aprobacion de la Ley, €1 Estado recompensoé al sector obrero por su control de las

demandas salariales y todavia mads, por abstenerse de apoyar ¢l movimiento estudiantil de
1968 que culmind en una sangrienta masacre.

Hasta aqui, se ha observado que el crecimiento del Estado y su intervencion en la economia
nacional, lo ha situado ademas de su papel tradicional de arbitro de las relaciones capital-
trabajo., como protagonista de las mismas, al adoptar cl papel de patréon, por lo que para
cumplir con las obligaciones contenidas en ¢l ordenamicnto constitucional en materia

habitacional atiende la demanda de sus propios trabajadores, proporcionandoles vivienda
en arrendamiento.

El proceso de industrializaciéon y urbanizacion en las ciudades. en particular la de la Ciudad
de México, generd un amplio sector popular conformado por inmigrantes que requerian de
la regularizacion de la propicdad de terrenos obtenidos por asentamientos ilegales, asi como
de la infraestructura necesaria. En respuesta, ¢l Estado a cambio de la incorporaciéon de esta

poblacién a Ia economia, legaliza 1a tenencia de los asentamientos y los provee de servicios.

La demanda de vivienda, derivada del surgimiento y acelerado crecimiento de la clase
media cn las décadas de los cincuenta y sesenta, es atendida por la banca a través del

otorgamicnto de préstamos para adquirir viviendas de “interés social”.

* ALDRETE- HAAS, José¢ Antonio, La

ucgion del Estade i icus de
Editorial, México. 1991, p. 69.
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Sin embargo, las acciones anteriores en politica habitacional no fueron suficientes para

poder cumplir con el ordenamiento constitucional relativo a proporcionar vivienda a los
asalariados del pais.

L2 LA POLITICA HABITACIONAL 1970-1993.

El modelo de sustitucion de importaciones y la concentracion resultante de la
industrializacién y urbanizacién en la Ciudad de Médéxico y de otras ciudades del pais,
comenzd a mostrar claros sintomas de agotamiento y crisis durante la década de los setenta.
Hasta entonces, la politica combinada de "permisos de importacion” y fuertes inversiones
del Estado en infraestructura habia estimulado a la inversion privada nacional y extranjera

al asegurarles ganancias elevadas por ¢l suministro de insumos baratos y la creacion de un

mercado intermo cautivo. Ello se reflejaba en las tasas sostenidas de crecimiento del

Producto Intecrno Bruto, que todavia en el decenio 1960 - 1970, habia alcanzado un

promedio de 7% anual, con cuspides extraordinarias del 10% y el 8% en 1965 y 1966,

respectivamente.  En la siguiente década hubo fluctuaciones y la tasa de crecimiento del

PIB per-capita que mostrd por primera vez cifras negativas.’

El comportamicnto econémico habia entrado ¢n una fase de crisis ciclicas cada vez mas
serias y de mayor duracion, alternadas con periodos de recuperacion y auge del consumo
mundial de hidrocarburos. las cuales habian vuelto a México cada vez mds dependientes de
sus transacciones con materias primas, especialmente petrdleo y del monto creciente de su
deuda externa. El rapido y prolongado derrumbe de los precios del petréleo, a partir de la
década de los ochenta, propicié que México dependiera de manera mas cxtensa del Fondo
Monetario Internacional y del Banco Mundial, que presionaban para que en ¢l pais se

instaurara el modelo de promocidn de exportaciones, con €l que se prctendia hacer

® GARZA.G..op. cit. p. 9
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competitiva a la industria mexicana y expandirla internacionalmente a través de la apertura
comercial.

El gobierno apoyé a la industria exportadora mediante subsidios en infraestructura y con la

ex ion de impt 3 i

>, se liberaron los aranceles de los insumos requeridos por

esta industrin y sus exportaciones sc¢ encontraban exentas del pago de impuestos de
exportacidn. to

Este modelo se consolidd con el ingreso de México al GATT en 1986, pero es hasta 1990,
con la emisién del Programa Nacional de Modernizacion Industrial y del Comercio Exterior
(1990-1994), cuando se fortalece la apertura de la economia al mercado internacional para
facilitar la modernizacién de la estructura industrial. Esta nueva politica econdmica
instaurada a mediados de la década de los ochenta, implicé ademas, que la participacién
del Estado en la economia se redujera, por lo que se inicio la privatizacion de las empresas
estatales. dando mayor importancia a la participacion de la iniciativa privada en arcas
preponderantes del sector industrial.

En este contexto, la dinamica demogrifica de 1970 a 1990, registra cambios importantes.

La poblacion total, que en 1970 cra de 48 225.2 millones de habitantes, crecié a

66 845.0 millones en 1980 y en 1990, se incrementd a 81 249.6 millones de
habitantes. (Cuadro No. 1)

Sin embargo. la tasa de crecimiento media anual, registra una disminucién notable de la

poblacion en estos aflos, del 3.1% de 1970 a 1980 al 2.1% de 1980 a 1990. (Cuadro No. 1)

? CYPHER, James M.. “La politica de México para In promocisn de cxportaciones: Lun nuevo patrén de
. en Revista A de Num. 3, Afio 1991, i

UNAM,
Miéxico, 199!




Aun cuando el crecimiento anual de la poblacién urbana di

aye de 4.6% en la década de
los setenta a 3.0% en los ochenta, la proporcién con respecto a la poblacién total se
incrementé al pasarde 58.70% en 1970 a 66.27% en 1980 y a 71.33% en 1990.

Asi, para 1970, la Ciudad de México contaba con 8 millones de habitantes, sin embargo,

para 1977, esta cifra habia aumentado a 12.8 millones ''; en 1980, crecié hasta 13.7

millones y en 1985 alcanzaba ya los 17.5 millones de habitantes, de los cuales ¢l 42% vivia

en los municipios conurbados del Estado de México. 2 Tales cifras indicaban que el 20%

de la poblacién total del pais se habia concentrado en la ciudad, sin que ello obstara para
que surgieran nuevas dreas metropolitanas como Guadalajara y Monterrey, que ya en 1977

reuniana 2.2 y 1.2 millones de habitantes, respectivamente.

Adcmis, si se considera que ¢l hacinamiento y el deterioro de las viviendas son factores que
incrementan ei déficit habitacional. en 1970 existian 8.4 millones de viviendas a nivel
nacional, de las cuales casi 7 millones o sea ¢l 83.6% sec encontraba sobreocupada,
ya que albergaban a 44.8 millones de personas, es decir, al 88.5% dec la péblacién
total; '> ademas un porcentaje importante estaba deteriorada, ya que el 19.1% necesitaba

reedificarse y el 57.4% presentaba deterioros parciales que requerian rz:pzn'm'sc:.N
P qi q

La demanda de vivienda de los trabajadores, las condiciones de los inmuebles existentes y

la falta de cumplimiento de los patrones de proporcionar vivienda a sus asalariados, obliga
a la busqueda de altermativas para su solucién.

‘' CONSEJO NACIONAL DE LA POBLACION. M¢xico iario 1978, CONAPO, México, 1978, p.
4349,

7 CENTRO OFERACIONAL DE VIVIENDA Y POBLAMIENTO igncio:
i i del Estado. i COPEV1, México, 1977.

1 COORDINACION GENERAL DEL PLAN NACIONAL DE ZONAS DEPRIMIDAS Y GRUPOS
MARGINADOS. COPLAMAR, México, 1982, p. 51.

ibid. p. 59.
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Legislacién en materia habitacional. (1970)

El crecimiento industrial y urbano que vivié el pais, aunado a la presién demografica por el
crecimiento de la poblacion, trac como consccuencia que en la década de los sctenta, se
plantce nuevamente la necesidad de reglamentar la Fraccion Xil del Articulo 123

Constitucional, a fin de que los patrones hicicran cfectiva su obligacion de dotar de
viviendas a sus trabajadores. Fue asi que sc establecié en la Ley Federal del Trabajo de

1970 un capitulo especial sobre la obligacion habitacional denominado "Habitaciones para
los Trabajadores”. que comprendio los Articulo 136 a 153, inclusive, en donde se deja en
manos de los trabajadores y patrones la solucion al problema habitacional, quedando sujeto

el cumplimiento de la disposicién constitucional. al poder de negociacién de las partes
involucradas.

Resulta importante destacar que con la insercion de este capitulo en la Ley de 1970, el
Estado. que hasta entonces habia intervenido de manera directa en 1a solucién al problema
de la vivienda para los trabajadores, con esta disposicion se establece que sea en la relacion

capital - trabajo en donde se resuclva el problema de la vivienda, dejando de intervenir
directamente en su soluciodn.

Sin embargo, la modificacion a la Ley de 1970, no afronté de modo general y uniforme el
problema habitacional y quedo a expensas de la voluntad y capacidad del patrén la atencién

de esta necesidad. que en cincuenta afios solo habia obtenido logros parciales y poco
satisfactorios. Asimismo, se establecia en dicha modificacion la posibilidad de que el

patréon diera cumplimiento a la obligacién habitacional a través del pago de una cantidad

mensual, cuya canalizacién adecuada no podia garantizarse, pues el trabajador podia
aplicaria a otros fines.

Ante esta situacion, la respuesta del Estado consistié en la creacion y transformacioén de
algunas instituciones para solucionar ¢l problema de la vivienda.




El Financiamiento a la Vivienda. (1972)

Hasta ese momento, las acciones emprendidas por el Estado se habian concrelado a la
creacion de organismos dirigidos a la construcciéon de viviendas en arrendamiento a sus
propios trabajadores y, para atender a los sectores de la clase media y alta, 1a participacidn
de 1a banca posibilité el financiamiento de viviendas de “interés social”. Sin embargo, ¢l
problema continuaba incrementindose. La modificacion a la Ley del Trabajo de 1970,

tampoco habia dado los resultados esperados. ¢l sector obrero, al iniciar la década de los

setenta, se habia organizado y presionaba al Estado para solucionar su demanda de

vivienda. El sector patronal. por su parte, manifestaba su oposicion y negativa abierta a

cumplir con la obligacion de proporcionar vivienda a sus trabajadores. El sector patronal,

organizado en la COPARMEX, representaba, en este momento, una fuerza antagdnica al
Estado y exigia que fuera éste quien asumiera la responsabilidad de solucionar el problema

de 1a vivienda, liberandose de esta obligaciéon constitucional.

Ante este panorama, la respuesta del Estado se inclind hacia el sector patronal y, con el

proposito de afrontar globalmente el problema de la vivienda e "incorporar en los

beneficios de una politica habitacional a la totalidad de la clase trabajadora”, se propuso el

establecimiento de un "sistema mas amplio de solidaridad social en el que la obligacion que

ticnen los patrones respecto a sus propios trabajadores sirva de base a un mecanismo

institucional de financiamiento ¢ inversion, de cardcter nacional”. '*

Asi, en 1972 se reforma el Articulo 123 Constitucional, en donde se deroga la obligacién de
los patrones de dotar de vivienda a sus trabajadores, para crear un Fondo con las
aportaciones de los patrones. En este mismo afio, se reforma y adiciona la Ley Federal del
Trabajo, cn donde se establece 1a creacion de un Fondo de Vivienda para los Trabajadores,

constituido con la aportaciéon de los patrones, equivalente al 5% dcl salario mensual del
trabajador.

" INFONAVIT, “E de de de
Fraccion XI1 del Apartado *A” del An(culo 123 de 1a ©,

id, de la ablica sobre las
™. en Di jci Lgegales, México, l989 p 9.




De aqui que es hasta 1972, cuando se instrumenta una politica de vivienda, mediante la
reglamentacion de la constitucion del Fondo de Vivienda, con la que se posibilité el acceso
del sector productivo a la satisfaccidn de su necesidad de vivienda, a través de los

organismos financieros.

En este mismo afio, con el objctivo de administrar y aplicar los recursos del Fondo de la
Vivienda. se crea el Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda de los Trabajadores
(INFONAVIT), este organismo se concibié como el sistema financiero que permitiria a los
trabajadores adquirir, construir, reparar o mcjorar su vivienda, asi como pagar pasivos

adquiridos con anterioridad.

Casi simultineamente, s¢ instituyé ¢! Fondo de Vivienda para los Trabajadores del Estado
(FOVISSSTE), dentro del ISSSTE, sobre los mismos principios de financiamiento, con
aportaciones del Estado como patrén, equivalentes al 5% de los salarios de sus trabajadores.
Hay que destacar que este organismo solo atendia las necesidades habitacionales de los
trabajadores del Estado.  De igual manera, €l mismo principio se observd cuando se
cstablecié. al afio siguiente, ¢l Fondo de la Vivienda Militar (FOVIMI), que dirige su

accidn a los trabajadores de las Fuerzas Armadas.

El alcance de instituciones como cl INFONAVIT, FOVISSSTE y FOVIMI, permiticron a
sus beneficiarios distintas opciones para resolver ¢l problema habitacional, ya que éstas
ofrecian diversas lincas de crédito, acordes a las necesidades de los trabajadores. Asi
observamos que los organismos financieros de vivicnda, dirigicron su atencién al
financiamiento de programas de construccién de viviendas para ser adquiridas en propiedad

por los trabajadores. ofreciendo a sus derechohabientes cinco alternativas de crédito:

a) Otorgamicento de créditos para adquirir en propiedad viviendas financiadas por
dichos organismos.

b) Financiamicnto para la adquisicion de viviendas a terceros (compra a particulares).

i



c) Financiamiento para la ampliacidn, reparacién y mejoramiento de la vivienda
propiedad del trabajador derechohabicntes.

d) Financiamiento para la construccidn en terreno propiedad del trabajador.

e) Financiamicnto para ¢! pago de hipotecas o gravimenes contraidos por el

trabajador con anterioridad.

De esta manera, se puso al alcance de los trabajadores derechohabientes de los Fondos la

alternativa crediticia que convinicra mas a las caracteristicas de su nccesidad habitacional.

Paralelamente, los organismos creados con anterioridad a Ja constitucion de los Fondos de
Vivienda, prosiguicron su accion habitacional. Asi, BANOBRAS, continué con la
produccién de vivienda terminada en propiedad y para arrendamiento. financiando vivienda
progresiva, lotes con servicio y urbanizacién para uso habitacional. El Fondo de
Operaciones ¥y Descuento Bancario a la Vivienda (FOVI) ¥ la banca privada, continuaron

sus programas de financiamiento de vivienda terminada en propiedad y arrendamiento. '®

En 1971, el Instituto Nacional de la Vivienda, se transforma en el Instituto Nacional para el
Desarrollo de la Comunidad Rural y de la Vivienda Popular (INDECO). con facultades para
tramitar la expropiacion de tierras para vivienda, desarrollando programas de apoyo a la

vivienda progresiva. lotes con servicio y vivienda terminada.

Las actividades realizadas en conjunto por los organismos financicros de vivienda de 1977
a 1980, reflejan un total de 392 247  acciones emprendidas en vivienda terminada; en
donde se destaca la participacién del INFONAVIT. FOVISSSTE y FOVIMI, que
produjeron ¢l  47.2% de la vivienda, FOVI y la banca privada, contribuycron con el
29.0% y cl Departamento del Distrito Federal ¢ INDECO, construyeron ¢l 19.8% dc

las viviendas terminadas. (Cuadro No. ).

'* SEDUE, E il Subsccretaria de Vivienda, Direccion General de Politica y Coordinacion de

Programas de Vivienda, México. 1990




Con el propésito de ampliar el beneficio social de la vivienda a la poblacién no incluida en
las acciones antes sefialadas, es decir, al sector popular, en 1981 se crea el Fideicomiso del
Fondo Nacional para las Habitaciones Populares (FONHAPO). Este Fondo se creé a partir
de una serie de transformaciones: del Instituto Nacional de la Vivienda al INDECO y del
INDECO al FONHAPO. Sus objetivos consistian en el financiamicnto de programas de
desarrollo y mcjoramiento de  vivienda de bajo costo, tanto aquella destinada a la venta
como para arrendamiento, promovidos por el gobicerno federal, ¢l de los estados o de los
municipios y las empresas privadas; financiamiento para el desarrollo o la adquisiciéon de la
vivienda de bajo costo mediante cooperativas: financiamiento para la renovacion y el
remozamicnto de la vivienda de bajo costo y por aitimo, financiamiento para la produccion

de vivienda de bajo costo.

Este organismo ha promovido la oferta de lotes con servicio, asi como la construccion y
autoconstruccion de vivienda progresiva y terminada, compra de terrenos, producciéon de
materiales de construccidn para vivienda de bajo costo, a través de lineas de crédito barato,
destinadas preferentemente al sector de la poblacién no asalariada con ingresos menores a
2.5 veces el salario minimo. Otra caracteristica de este Fondo, consiste e¢n que los
financiamientos los otorga de mancra colectiva y no individualizada, de ahi que los
beneficiarios sean aquellos que se encuentran constituidos en una organizacién o

asociacion.

Con la creacion de este Fondo, el Estado pretendié ampliar la cobertura social de los
organismos financicros de vivienda, al cambiar ¢l énfasis puecsto en la construccion de
viviendas terminadas por acciones parciales de menor costo, por egjemplo, la
autoconstruccion de vivienda, la construccion de pies de casa en terreno propio o la ventaa

precios reducidos de paquetes de materiales para construccion.

i
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La vivienda, parte de la politica social.

Audn cuando las acciones de los fondos contribuyeron a solucionar ¢l problema habitacional
de sus bencficiarios, es decir, emplecados puablicos, fuerzas armadas y trabajadores
asalariados de ingresos bajos, el alcance dc estas instituciones no fue suficiente para
satisfacer la demanda de vivienda. Asf, con la intencién de cubrir las nccesidades de
vivienda a la poblacién general, en 1983 se eleva a rango constitucional el derecho de que

toda familia mexicana posea una vivienda digna y decorosa. Es intercsante destacar la

importancia del propdsito de tal disposicion, puesto que con esta medida se incluye el
derecho a la vivienda como un elemento integrante de la politica social del gobierno, que
conjuntamente con el derecho a la salud, al trabajo y a la educacién, dan sustento al Estado

mexicano.

Para dar cumplimiento a la disposicion constitucional, en 1984 se expide la Ley Federal de
Vivienda, con la que se establece la creacion del Programa Sectorial de Vivienda, cuyos
objetivos son canalizar y aplicar recursos financicros y asistencia crediticia de amplia
cobertura para la construcciéon de viviendas de interés social; proporcionar suelo para
viviendas en fraccionamientos populares mediante el establecimiento de reservas
territoriales; apoyar la formacién de cooperativas de autoconstruccién para el mejoramichto
de viviendas rurales y urbanas destinadas a los grupos sociales de bajos ingresos,

principalmente a los no asalariados.

Ambas medidas juridicas, ¢l derecho constitucional a la vivienda y la Ley Federal de
Vivicenda, consolidaron tas atribuciones del Estado mexicano para intervenir en 1os procesos

de vivienda popular mediante programas de vivienda progresiva y apoyo a la construccién.

Paralelamente, en 1984, se crea la Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia (SEDUE),
como la entidad rectora de la politica nacional de vivienda. Su creaciéon obedece, entre
otros objctivos, a la necesidad de normar y dirigir Ias acciones en materia habitacional del

pafs, con ¢l propdsito de ampliar ¢! beneficio social de la vivienda. De aqui que le




corresponda insin las estr i

y los H para realizar la programacién
institucional anual de vivienda, coordinando las acciones de los organismos financieros de

vivienda sociales o privados y concertar con los estados y municipios del pais, los aspectos
juridicos, ad ativos y fir i

cros para facilitar la produccién de vivienda.

Bajo los lineamientos del Programa Scctorial de Vivienda, se crearon y consolidaron los
organismos de vivienda estatales. Para 1990, sc registran 20 organismos localizados en

igual numero de Estados de la Republica Mexicana, ‘7 (Anexo No. 1) . Su instrumentacién
fuc posible debido a la transferencia de los recursos provenientes del patrimonio
inmobiliario

del extinto INDECO, el cual desaparecid en 1981 al transformarse cn
FONHAPO.

Por otro lado, se fortalecié con mayores recursos y nuevas reglas de operacion al Fondo
Nacional de Habitaciones Populares (FONHAPO), lo que permitié triplicar su participacion

en los programas institucionales de vivienda, al pasar del 4.5% en 1983 al 12% en 1986.'*

También, se amplié gradualmente el gasto que por ley, las sociedades nacionales de crédito

destinan al financiamiento de vivienda del 3% en 1983 al 6% cn 1986. '7

Asimismo, para
intercsar a la iniciativa privada, se¢ abricron lineas de crédito accesibles y se definicron

estimulos fiscales para fomentar la construccion de vivienda en remta.

La incorporacion del derecho a la vivienda en la politica social y las acciones
instrumentadas para su aplicacion, significaron s6lo un paliativo para resolver ¢l problema
habitacional de la poblacién, ya que si sc observa el comportamiento del déficit de vivienda
registrado ¢n ¢l periodo de 1970 a 1987, ¢ste fluctud entre 1.95 a 2.65 millones de

viviendas, 1o que refleja un incremento del 73.6% durante ese periodo.™®

' SEDUE. op. cit.

INFONAVIT, La
ibid. p. 347

- ivienda,

en Mixicg. Ménico. 1988, p. 347.
o

BASANEZ. M., op. cit.. p. 156.
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Politica de vivienda y reconstruccion,

f.a politica habitacional emprendida por ¢l Estado mexicano a partir de la creacién de
organismos financicros y la reglamentacion de sus acciones, han dado como resultado que
entre 1977 y 1982, sc cjercieran 650 547 acciones de vivienda, que incluyen la produccién
de vivienda terminada en propiedad y renta, vivienda progresiva, lotes con servicios,
mejoramiento de vivienda, adquisicion a terceros, construccidn en terreno propio y pago de
pasivos.

En los cuatro aflos siguientes (1983-1986), esa cantidad se incrementd

considerablemente ascendiendo a 948 740 acciones. Esto representd una inversion total de
2226 747.1 millones de pesos.®!

El INFONAVIT, FOVI, Ia Banca ¥ en menor medida FOVISSSTE. PEMEX, C.F.E. y
FOVIMI, fueron los principales organismos que financiaron la produccion de viviendas
terminadas en propicdad o renta, destinadas a los asalariados, durante este periodo. Pero
también, por primera vez, los programas habitacionales financiados principalmente por el
FONHAPO y los organismos cstatales y seciorializados, dedicados a los sectores mas
pobres de la poblacion se volvieron relevantes al realizar 346 585 acciones, es decir, el 38%

del total realizado en el periodo seilalado. mediante acciones en lotes de servicio,
mcjoramiento de vivienda y vivienda progresiva.”™”

Un fenémeno natural, €l terremoto de 1985, vino a incrementar el déficit de viviendas que

cn c¢se aito llepd a 2.55 millones b y afectd no solo a los sectores sociales de menores

ingresos que habitaban las vecindades del centro de la Ciudad de México, sino también
afectéd a los sectores medios que habitaban condominios administrados por organismos

gubernamentales o construidos y comercializados por el capital inmobiliario privado.

' MECATL. José Luis. cic. al.. Casaa
i Mexico L1985+ "
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Ante cste desastre natural, la Seccretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia (SEDUE).
coordind las acciones del sector pablico para atender la emergencia, cn donde participaron
diferentes organismos financicros de vivienda, articulindose asi una mayor coordinacién
institucional hacia la atencién de la demanda de vivienda ante esta crisis.  Asimismo, la
SEDUE. conjuntamente con ¢l Departamcento del Distrito Federal, atendié las demandas
habitacionales de la poblacién damnificada por ¢l terremoto.

Esta atencion consistié en el desarrollo de cuatro importantes programas:

ay Programa Emergente de Vivienda Fasc L.- Destinado principalmente a trabajadores
afiliados a algun organismo de seguridad social, a familias de ingresos medios y a
los damnificados del Conjunto Habitacional "Judrez".

b) Programa de Reconstruccion Democritica de la Unidad Nonoalco Tlatclolco.-
Disefiado para la rehabilitacion de esta Unidad Habitacional.

)

Programa de Renovacion Habitacional Popular.- Se circunscribe a la reconstrucciéon
de las vecindades expropiadas.

Los resultados de estos programas representaron cn su conjunto, 86 621 acciones de
. . . . . 23

vivienda, con una inversién total estimada de 546 882.2 milloncs de pesos. Es
importante resaliar que la capacidad de movilizacion y organizacion de la sociedad civil, en

grupos organizados, fuc 1o que obligd a dar una respuesta del Estado para atender las
demandas de vivienda.

Al terminar la década de los ochenta. México se encontraba en una crisis econémica que se
habia iniciado en 1981 con ¢l derrumbe de los precios del petrdleo, situaciéon que 1o hizo
depender de mancra extensa de fondos provenientes de los organismos internacionales,

quienes condicionaron su ayuda, requiriendo al gobierno del pais estabilidad politica y

social. contencidn salarial, reconstruccion sindical y contractual. Se habia iniciado una

2e

MECATL. op. cit. p. 20.
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politica de privatizacién en donde el

Estado empezé a transferir funciones y
responsabilidades a otros sectores de la sociedad, principalmente al sector privado.

El proceso de privatizacion generé desempleco y bajos salarios, debido a la escasa

calificacién de los trabajadores. Al finalizar los ochenta, la prioridad del Estado era la
productividad y no la proteccién social.

Reduccién dcl papel de los organismos financicros de vivienda.

La estrategia de globalizacion econdémica promovida desde mediados de la década de los
ochenta y que se consolida en 1990, implicé la reduccién del papel del Estado en las

actividades economicas, favoreciendo la participaciéon de la iniciativa privada en la

economia nacional. La liberacion de mercados establecié ¢l vinculo con la economia
mundial, a través de la apertura comercial que se consolida con la firma del Tratado de

Libre Comercio con los Estados Unidos de América y Canada.

La reduccion del Estado en la economia, se refleja en la disminucién del papel de los
organismos financieros de vivienda. Asi, se observa que a partir de 1989, con la creacion
de la Sccretaria de Desarrollo Social (SEDESOL) y la ejecucion del Programa Especial para
el Fomento y Desregulacion de la Vivienda. se propicié la integracién de un mercado
habitacional que beneficia, principalmente, a la iniciativa privada a través de "mecjores
instituciones y esquemas financicros, una coordinacién mas estrecha entre los gobiernos
federal, estatal y municipales, la reduccién de impuestos y derechos relacionados con la
vivienda, la simplificacion de tramites, la concertacion de precios preferenciales para la

vivienda de interés social y de autoconstrucciéon y la normalizacién y promocién
PRy " s
tecnolégica en esta rama”. 2

2% SHCP, Plan Nacional de Desarrollo 1989-1994. Informe de Ejecucion 1994, México, 1994, p. 392,
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A partir de ello, los organismos financicros de vivienda reducen su actividad como
constructores y propictarios de los inmuebles. dejando en manos del sector privado
estas actividades, por lo que su acciéon la dirigen a ampliar los "servicios financicros de
vivienda". ¢ incorporando nuevos mecanismos para ¢l otorgamiento de créditos a
trabajadores derechohabientes, vinculando la oferta (constructores) con la demanda
(trabajadores derechohabientes); ampliando las lincas de crédito al financiamiento (apoyo
financiero para ampliar créditos bancarios) y financiando a aquellos trabajadores que

garanticen el pago de los créditos otorgados.

ienda, se abricron diferentes modalidades de

Asimismo, para los constructores de vi
financiamiento que incluye desde la adquisicién del terreno hasta la construcciéon de la

vivienda terminada a través de subastas y conservando la propiedad de los inmuebles para

ofertaria a Jos compradores.

Para dar consecusién a los fines de esta politica habitacional, entre 1992 y 1993, se realizan
una serie de reformas en el marco juridico y normativo de los organismos de vivienda,
principalmente del INFONAVIT, FOVISSSTE y FOVI, para adecuarlos a la nueva
reglamentacion que deja en manos de la iniciativa privada la produccién de vivienda,
reduciendo la actividad de estas instituciones al financiamiento de la construccion, es decir,

se convierten en organismos prestadores de servicios financicros.

Dentro de las reformas para desregularizar la vivienda y liberalizar ¢l manejo de los
recursos financicros de los organismos de vivienda, se constituyen a partir de 1992
depositos bancarios en favor de los trabajadores, mediante la apertura de cuentas
individuales que los incorporan al Sistema de Ahorro para el Retiro (SAR), integrando dos

subcuentas: la del Seguro de Retiro y la de Vivienda.

** ibid. p. 393.
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Asimismo, se reducen los gastos de administracién, operaciéon y vigilancia, presupuestados

para 1991 - 1996, de 1.5% al 0.75% de! total de recursos que maneja el INFONAVIT y

de 1.3 al 0.8% dec los que maneja el FOVISSSTE.

Como resultado de esta politica, los organismos financicros de vivienda, durante 1988 a
725 664 acciones de vivienda terminada. Dentro de estos
acciones que representa el

el 13.5%

1992, produjeron un total de
organismos, destaca la participacién de la banca con 381 355
52.6% dcl total; el INFONAVIT participa con 245 615 o sea ¢l 33.9%;
restante corresponde a lo realizado por FOVISSSTE, PEMEX, FOVIMI, FIVIDESU,

: 27
organismos estatales y otros.

Observamos asi una mayor participacion de la banca en las acciones de vivienda, ya que su

participacion pasa de 29.1%% durante ¢l periodo de 1983 - 1986, a 52.6% durante el

periodo de 1988 - 1992

1.3 CREACION DEL INFONAVIT.

La creacién del INFONAVIT, en la década de los setenta, es una accién sin precedente.
Las acciones en materia de vivienda emprendidas por el Estado, hasta esos afios, s¢ habia
concretado a la atencion de los grupos sociales emergentes: ecmpleados publicos y clase

media, principalmente. Sin embargo. para los trabajadores asalariados organizados, no se
atisfaciera la r idad de

habia instrumentado medida alguna que de manera amplia

vivienda.

La creacidén de los Fondos de Vivienda representa cl inicio de una politica de vivienda de

cardcter nacional, que posibilita a los trabajadores asalariados del sector productivo el

S.A.. México, 1995, p. 18,

*T Manual E ico de la ¢ ia de Ia Ci
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acceso a esta prestacion social. De aqui que la creacién del INFONAVIT, resulte
importante, ya que es una accién de cobertura amplia que esta dirigida a atender a la

poblacién de menores ingresos incorporados en el sector productivo.

La creacién del INFONAVIT ecs resultado, a diferencia de las acciones anteriores en
vivienda, dc la presion del sector productivo, tanto de trabajadores como empresarios, que
al iniciar la década de los setenta. se encontraban incorporados en organismos cupula
(Congreso del Trabajo y COPARMENX), y exigian la intervencién del Estado para la

solucién del problema de la vivienda.

De aqui que, en un clima de presién por parte de los trabajadores y de oposicién de los
empresarios para proveer de vivienda a sus asalariados, el 1o, de mayo de 1971, el
movimiento obrero organizado formulo demuandas puablicas al Gobierno Federal para que
buscara mecanismos operativos vy eficientes para atender diversos problemas sociales, entre
ellos, se exigié se atendiera el de la vivienda para los trabajadores. Como resultado de esta
demanda, se integréd la Comision Nacional Tripartita, ** con represemiantes de los sectores
empresarial, gobierno y trabajadores. Esta comision formo seis subcomisiones de trabajo

que se abocaron al estudio de los problemas nacionales.

Es en la V' Comision, dirigida exclusivamente al asunto de la vivienda, donde se obtuviecron
logros mas concretos ¢ importantes, ya que sus trabajos y recomendaciones darian origen a
la reforma a la Fraccion XII del Apartado "A" del Articulo 123 Constitucional, que

consignaba el derecho de los trabajadores a la vivienda.

También se considero indispensable modificar la Ley Federal del Trabajo, para establecer
como solucioén, la integracion de un fondo revolvente para la vivienda constituido con las
aportaciones patronales que al mismo tiempo representaban depésitos individuales en favor

de los trabajadores, creandose el Fondo Nacional de la Vivienda.

** RAMIREZ, Dicgo Luis. La Comisi i Tripanita. Fondo de Cultura Econdmica, México, 1974,




Finalmente, para administrar los recursos del Fondo Nacional de la Vivienda, se aprobé la

iniciativa de ley del Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para los Trabajadores,
misma que se publico ¢l 14 de febrero de 1972,

El Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para los Trabajadores, nace el 24 de abril de

1972, como un organismo de servicio social con personalidad juridica y patrimonio propio.

Dentro de sus objetivos se encuentran:”’

a)

b)

<)

Administrar los recursos del Fondo Nacional de la Vivienda para establecer y operar
un sistema de financiamiento que pernmita a los trabajadores obtener créditos baratos
y suficientes con fines habitacionales.

Financiar programas de construccion de habitaciones destinadas a ser adquiridas en
propiedad por los trabajadores.

Constituir los depasitos individuales de los trabajadores.

La personatidad juridica del Instituto, le otorga la facultad de Notario Pablico con autoridad

para inscribir ante el Registro Publico de la Propiedad, las escrituras de los inmuebles que

construya o por los que otorgue financiamiento, asi como la constitucién del Régimen de

Propiedad en Condominio de los conjuntos habitacionales que financie.

El patrimonio del INFONAVIT se constituye con base en: 30

a) Las aportacioncs patronales del 5% del salario de los trabajadores.

b) Las aportaciones en numerario, servicios y subsidios que proporcione ¢l Gobierno
Federal.

<) Con los bienes y derechos que adquiere por cualquier titulo.

* INFONAVIT, Ley del Instituto del Eondo Nai de 1a Viviendn para los Toabaj México, 1992, p. 8.

2 ibid, p. 8. 9.
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d) Con los rendimientos que obtenga de la inversion de los recursos a que se refieren

los puntos anteriores.

Asimismo, cl Cédigo Fiscal de la Federacion, lo faculia como organismo fiscal auténomo
para requerir a los patrones ¢l cumplimiento de las obligaciones del pago de las
aportaciones del 5% y enterar los descuentos por concepto de abonos de los créditos
otorgados a los trabajadores.

La integracion tripartita del Instituto se refleja en la de sus drganos de gobierno, ya que
tanto la Asamblea General como el Conscjo de Administracién, la Comision de Vigilancia,
la Comision de Inconformidades y de Valuacion y las Comisiones Consultivas Regionales,
estin formadas por representantes del Gobierno Federal, de los trabajadores y de los
patrones, en tanto que los aspectos operativos de la institucidn, se asignan al Director
General, cl cual sc apoya en dos directores sectoriales, uno de los trabajadores y otro de los

patrones, los que constituyen orpanos de enlace ¥ consulta permanente con los sectores que
representan.

Los recursos del INFONAVIT se aplican a los siguientes concepto

a) Al otorgamiento de créditos baratos y suficientes a los trabajadores, para la
adquisicién en propiedad de habitaciones comodas ¢ higiénicas, para la
construccion, reparacion, ampliacion o mejoramicnto de sus habitaciones y para ¢l
pago de pasivos contraido por estos conceptos.

b) Al financiamiento para la construccién de conjuntos habitacionales destinados a ser
adquiridos en propicdad por los trabajadores.

<) A la entrega de depositos a los trabajadores derechohabicentes del Fondo. (hasta
1992)

* ibid. p. 30, 31,




e) Al pago de capital ¢ intereses de la subcuenta de vivienda de los trabajadores en los

términos de ley. (A partir de 1992)

3] Al pago de gastos de administracion, operacion y vigilancia del Instituto.
8) A la inversion en los inmuebles estrictamente necesarios para el cumplimiento de
sus fines.

Cabe destacar que uno de los objetivos del INFONAVIT, al cual se destinan importantes
recursos y que finalmente e¢s su esencia como organismo social y financiero, es el
otorgamiento de créditos baratos y suficientes para la adquisicién de viviendas. Si bien este
financiamicntio permite a los trabajadores de menores ingresos acceder a una vivienda, con
1a politica de capitalizacion del Instituto, establecida en 1987 y que mas adelante veremos,
los créditos otorgados dejan de ser baratos, representando para el trabajador y su familia un

endeudamiento mayor que repercute en su economia familiar.

De igual manera, los recursos destinados al financiamiento para la construccion de
conjuntos habitacionales, a partir de 1992, sc canalizaron al financiamiento de subastas para
la construccion de viviendas con la intervencion de la banca privada.  Asimismo, estos
recursos se aplican a la generacién de la oferta habitacional, a través de la creacion de la

bolsa de vivienda y los paquetes de vivienda. como se vera en el capitulo siguiente.

La poblacion beneficiada por ¢l INFONAVIT, son aquellos trabajadores asalariados que
tienen una relacién laboral y se encuentran emplecados en empresas agricolas, mincras,
industriales o de cualquier otra actividad. Los patrones de estos trabajadores tienen la
obligacién de inscribirlos al INFONAVIT y efectuar las aportaciones patronales del 5% del

salario integrado por cada uno de cellos para constituir ¢! Fondo Nacional de la Vivienda,

En principio. los trabajadores derechohabientes, es decir, aquellos por los que se han
efectuado los depésitos del 526 de aportaciones patronales. tienen derecho al otorgamicento
de un crédito acorde a sus necesidades. Para tal efecto, el INFONAVIT opera cinco

modalidades o lineas de crédito:
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Linea 1: Para la adquisicion en propiedad de vivienda financiada y promovida

por INFONAVIT:

Linea II: Para la compra de vivienda a terceros (particulares o mercado libre).

Linea II:

Para la construccion en terreno propiedad del trabajador.
Linea IV:

Para la ampliacién y ¢l mejoramiento de la vivienda propiedad del
trabajadar.,

Linea V: Para el pago de pasivos contraido con anterioridad por el trabajador

(pago de hipotecas).

No obstante, para la obiencidén de un crédito. el trabajador derechohabiente dcebera reunir
ciertos requisitos, entre ¢llos, debera contar por lo menos con un aiio de antigiiedad laboral
y debera tener registradas las aportaciones patronales, su relacidon laboral debe estar vigente
vy deberda demostrar su necesidad de vivienda. Los mecanismos para el otorgamiento de los
créditos, se describen en el capitulo siguicnte.

El fondo de ahorro. constituido con las aportaciones patronales del 5%, es devuelto a los

trabajadores, en los siguientes casos: por terminacion de la relacion laboral con 50 afios o
mds: por jubilacién o incapacidad totwal, parcial del 50% o invalidez definitiva y, por

defuncidn. El monto que se entrega al trabajador, es el acumulado de sus aportaciones en el

caso de terminacion laboral. En las causales de jubilacion, incapacidad y defuncién, se

devuelve al trabajador o beneficiario, €l 100% mas del total acumulado.

Con la creacion del Sistema de Ahorro para ¢l Retiro (SAR), en 1992

. las aportaciones
patronales del

%% se integran a ¢ste Sistema en 1la Subcucnta de Vivienda. Los depdsitos se
realizan dircctamente por los patrones a la banca privada, mismos que seran transferidos a
la cuenta del INFONAVIT en el Banco de México.

Hoy dia. la actividad del INFONAVIT es esencialmente financiera, ya que capta recursos,
los administra y canaliza su aplicacion al cumplimiento de sus objetivos.  En su origen los
objetivos del INFONAVIT le dicron un sentido social, ya que mediante el otorgamiento de
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créditos baratos y ¢l financiamiento a la construcciéon de conjuntos habitacionales
destinados a ser adquiridos en propicdad por los trabajadores contribuyeron a mgjorar el

problema habitacional de los asalariados.

n
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CAPITULO .-

LAS POLITICAS DE VIVIENDA DEL INFONAVIT.

Durante la vida institucional del INFONAVIT, como organismo f{inanciero de vivienda. se
han instrumentado diversas politicas en materia habitacional, tales como la producciéh °
construccion de vivienda; la promocion externa de vivienda; la capitalizacién del Instituto y
la generaciéon de oferta habitacional y comercializacion de la vivienda. ' '

Es asi como se pueden distinguir cuatro etapas donde se han aplicado dichas politicas y que
son los siguicntes:

La primera que comprende de 1972 a 1978, en donde el INFONAVIT interviene

directamente en la producciéon de viviendas, asumiendo el caracter de constructor, como
veremos en las siguientes paginas.

En la segunda. de 1978 a 1987, participa financiando programas de construccién de
conjuntos habitacionales, a través de las promociones externas de vivienda, en donde
participan lus organizaciones de trabajadores mediante fideicomisos contratados con la
banca. En este periodo, ¢l INFONAVIT disminuye su participacién en la construccion de
vivienda y retoma su caracter financiero. Se inicia también una mayor intervencion de la
iniciativa privada en las operaciones del Instituto, con la participacion de la banca
comercial.

En la tercera ctapa, que comprende de 1987 a 1992, sc buscd una mayor captaciéon de los
recursos cconomicos, mediante la instrumentacion de mecanismos tendientes a capitalizar
al Instituto. a través del aumento en los importes de los créditos y del incremento en los

descuentos de amortizacidon que realiza el trabajador para abonar su crédito.
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La cuarta etapa se inicia a partir de 1992 y se caracteriza por una marcada intervencion de
la iniciativa privada, a través de la banca comercial y de las empresas constructoras, a las
que el INFONAVIT, con los recursos que administra, apoya en la creacion de la oferta
habitacional y participa en la comercializacion de la vivienda. Este ultimo periodo, ¢l cual
contintia vigente hasta la elaboracién del presente trabajo, determina un cambio sustantivo
en la estructura y funciones del Instituto, al transformarse en un organismo prestador de

servicios financicros.

11.1 PRIMERA ETAPA: EL INFONAVIT, CONSTRUCTOR DE
VIVIENDA. (1972 - 1978)

El INFONAVIT inicia sus actividades en una situacién de presiéon. Por un lado, el sector
obrero organizado exigia una pronta respucsta a su demanda de vivienda. EIl sector
empresarial, por su parte, toda vez que se¢ encontraba cumpliendo con la obligaciéon de
pagar cl 5% dc los salarios de sus trabajadores. es decir, la aportacién patronal, exigia

resultados concretos ¢ inmediatos.

Por otro lado. en ¢l mercado nacional existia una reducida disponibilidad de vivienda de
bajo costo y no habian suficientes compaiiias constructoras que tuvieran la capacidad
técnica para realizar los programas del Instituto, lo que dificulté al INFONAVIT para
aplicar los rccursos que administra para ¢l otorgamicnto de créditos a trabajadores para

adquirir vivienda. asi como para financiar programas de construccién.

Esta situaciéon conduce al INFONAVIT a buscar alternativas de solucion, por lo que durante
este periodo que comprende 1972 a 1978, dirige su accion a la construccién de vivienda,
asumicndo ¢l papel de constructor de la misma, rebasando su funcion financiera para
participar directamente en la construcciéon dec vivienda, es decir, como promotor de

vivienda, para cumplir con los objetivos por los cuales fuc creado.
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Ello obedece ademds, a la urgente necesidad del Estado de responder a una creciente
demanda de vivienda para evitar un descontento social y para conciliar a las organizaciones
de trabajadores con sus bases y con ¢l gobierno mismo, quien en esta época habia
impulsado la formacion de sindicatos independientes. lo cual lo habia alejado del

sindicalismo corporativo tradicional. .

El crecimiento ¢ involucramiento del INFONAVIT en las actividades de construccion.,
beneficié también a los productores de los insumos necesarios para realizarla (cemento,
varilla, tabique, etc.), que trajo consigo un auge en la industria de la construccion ¥, en su
momento, gencerd cmpleo para cientos de trabajadores emigrados del campo. cuya

capacitacién les permitia ocuparse dentro del drea de la construccion.

Esto fue posible debido a que. aun cuando los organismos internacionales, acrecedores de
nuestro pais, presionaban para que la participacion del Estado en la cconomia se redujera,
los ingresos generados por el petrdleo permiticron hacer frente a las obligaciones contraias
para el pago dec la deuda externa, lo que posibilité en cierta medida. una autonomia ¢n la
direccion del pais. Lo anterior se refleja en el crecimiento de los organismos y empresas
del Estado. asi como en el proteccionismo de la industria nacional, apoyados en los altos

impuestos a la importacion.
Periodo formativo del INFONAVIT.

Este periodo corresponde a los primeros aifios de vida de este organismo. en donde los
esfuerzos se encaminaron a la conformacion de un amplio marco juridico que sustentara y
permitiera el desarrollo de sus actividades como organismo financicro. Sc integré una
estructura destinada a operar los aspectos administrativos internos, asi como  se
reglamentaron las funciones y responsabitidades de cada drgano del Instituto.  Asimismo,
fue necesario concertar ante diferentes dependencias y autoridades, las acciones de vivienda

vy analizar los ordenamicntos juridicos a nivel federal, estatal y municipal, tales como los

34




reglamentos locales de construcciédn, los regimenes de tenencia de la tierra, usos de suclo,
urbanizacién, etc.

Sin embargo, debido a la inexistencia de un mercado habitacional suficiente para emprender
¢l financiamiento para la construccion de programas habitacionales, ¢l Instituto debié
enfocar sus acciones a crear la infracstructura necesaria para iniciar su intervencion en el
proceso de la produccion y construccion de viviendas. De aqui que también fue necesario
solucionar los probiemas del suministro de materiales de construccion y sus condicionantes
de oferta y demanda a nivel nacional y regional, asi como determinar jas necesidades del
Instituto para asegurar los materiales de construccién y los insumos requeridos en las

diferentes localidades donde se iniciaron los programas de construccion de vivienda.

Sec realizaron investigaciones para optimar el proceso constructivo de la vivienda en
términos de costo, calidad, tiempo y se seleccionaron diversos diseilos arquitecténicos para

las diferentes regiones del pais, con lo que se logré obtener los indices de costos y
prototipos de las viviendas a construir.

Programa de Reserva Territorial.

La inclusién de la construccion de viviendas como parte de las actividades del Instituto,
obedecié principalmente, al hecho de que en el pais no existia un mercado habitacional
suficiente para satisfacer los requerimientos del alcance del objetivo del INFONAVIT de
financiar programas de construccion de vivienda. debido al poco interés de las empresas
constructoras de producir vivienda de “interés social”.

Para tal cfecto, hubo necesidad de establecer el Programa de Reserva Territorial, cuya
finalidad se centrd en la adquisicion de predios o terrenos para conformar la reserva
destinada a la construccion de las viviendas. Estec programa constituyé el insumo
fundamental del Instituto para ¢l cumplimicntio de sus fines. La compra de tierra significo

una actividad a la que aplicé mucho de sus recursos: hasta 1976, sc adquirieron 6,740
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hectareas que representaron una inversion de 2,026 millones de pesos, de las cuales, cn ese
periodo. se utilizaron 170.4 has.

La reserva territorial comstituida al término de 1976,
asegurd la disponibilidad de tierra a mediano plazo, siendo éste el periodo en el que se
adquirié mayor cantidad de predios y terrenos.

Durante los siguicntes afios, la compra de tierra se realizé de manera regulada, acorde a Ia
realizacion de los programas de financiamiento de conjuntos habitacionales, no obstante

que ¢l Instituto dejéd de participar directamente en la producciéon y construccidn de vivienda,
como s¢ verda mas adelante.

El Programa de Reserva Territorial se mantuvo hasta 1992, en que sc establece ¢l Programa

Especial para ¢l Fomento y Desrepulacion de la Vivienda, con el que se reducen las
actividades de los organismos financieros de vivienda.

Primeras acciones.

Como se ha mencionado, ta creacion del INFONAVIT es una accion sin precedente cuya
funcion es eminentemente financiera.

La esencia social dc sus objctivos se traducen ¢én
proporcionar créditos baratos y financiar programas de construccion de viviendas para
trabajadores de menores ingresos incorporados al sector productivo del pais. Sin embargo,
al iniciar sus opcraciones, ¢l pais no contaba con un parque habitacional suficiente para que
el Instituto llevara a cabo su quehacer social y financiero. Aunado a ésto, las demandas de
los trabajadores exigian la inmediata solucion al problema habitacional por tanto tiempo
postergado y 1a presidn gjercida por el sector patronal, que para ese momento ya realizaba

las aportaciones patronales del 5%. dando cumplimiento al mandato constitucional de
proporcionar vivienda a sus trabajadores.

Esta situacion, obligdé al INFONAVIT a iniciar
un plan de accién inmediata en la producciéon de vivienda, intervinicndo directa y

simultaneamente en la construccion de 9,000 viviendas en diferentes ciudades detl pais.
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Los proyectos de construccion de vivienda, promovidos por el Instituto, refuerzan su
caracter de institucién de beneficio social, puesto que ademas de dar atencién a la poblacion
de menores ingresos, se considerd importante satisfacer las necesidades de bienestar de los
trabajadores. En este sentido, las obras emprendidas se realizaron bajo el concepto de crear
un habitat integral para las familias trabajadores, por lo que la accion no se concretd en la
produccidn o construccion de casas. sino que los proyectos se dotaron del cquipamiento
urbano necesario, es decir, se incluyé la construccidn de escuelas, centros de salud, sdreas
recreativas, centros sociales, etc., elementos necesarios para proporcionar a los asalariados
una vivienda digna, comoda y barata que clevara la calidad de vida del trabajador y su

familia.

Los resultados de los proyectos de construccién emprendidos por el INFONAVIT, en esta
ctapa, son los grandes conjuntos habitacionales que existen en el pais y que ¢n su momento,
recibieron el reconocimiento internacional por su diseilo, equipamiento ¥ material utilizado,
tal es cl caso de la Unidad Habitacional “Iztacalco” (1973), con 5,691 viviendas; "El
Rosario” (1974-1983), con 15,515 y "Culhuacan" (1974-1982), con 19,762 viviendas,
ubicados ecn el Distrito Federal, en los dos primeros, incluso se construyé un lago
artificial.’? Estos conjuntos, representaban verdaderamente ciudades pequefias y medias,

erigidas al interior de los asentaniientos urbanos existentes.

Sin embargo. ¢stos proyectos se realizaron con base en modelos arquitecténicos europeos,
muy similares en tamafio a algunos complcjos urbanos britinicos. Esto significd, en
principio, quc la construccién resultara sumamente costosa para el INFONAVIT y
repercutiera en ¢l costo de la vivienda adquirida por ¢l trabajador. Ademas, representd un

alcjamiento de la idiosincrasia de las familias que habitaron esos inmuebles.

Si bien la intervencién del INFONAVIT en la construcciéon de los grandes conjuntos

habitacionales, coadyuvoé a resolver ¢l problema habitacional dc los trabajadores y

» INFONAVIT, Aguntes pam historia dela vivienda obrera en México, México, 1992, p, 98.
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representd un bienestar para los residentes de 1os mismos, ya que contribuyd a mejorar sus
anteriores condiciones de vida pues contaban con una serie de servicios que antes estaban
fuera de su alcance, también resultdé complicado y problemitico para los bencficiarios
hacerse cargo de la administracién y mantenimiento de 1os mismos, debido principalmente,
al desconocimicnto de los reglamentos de condominio, vpor o que, en una actitud
paternalista hacia los trabajadores acreditados. por lo novedoso y la relevancia de 1a accion
habitacional emprendida por el INFONAVIT, ¢ste asumid 10s gastos del mantenimiento,
conservacion y operacidon de

las instalaciones y dreas comunes de las unidades
habitacionales por ¢l construidas, que propicié la apariciéon de la vivienda irregular, como

s¢ vera mas adelante, ademas de que representd fuertes crogaciones fuera de su legislacion.

Finalmente, ¢l incremento en los materiales de construccion, debido al auge de esta

actividad en el pais y lo elevado de los costos de los proyectos de tal magnitud, obligaron al
INFONAVIT a dirigir su accion a proyectos de menor escala, abocandose al
aprovechamiento de terrenos y lotes bald{os para edificar unidades habitacionales pequedas
y medianas que no requerian de infraestructura ¥ equipamicnto tan costos. Se inicid
entonces la construccion de programas habitacionales en la reserva territorial disponible que
contara con los servicios y ¢l equipamiento necesario, principalmente. 1a que sc encontraba
situada dentro de las ciudades, en donde 1a dotaciéon de

la infraestructura corriera a cargo de
las autoridades delegacionales, municipales o estatales

Sistema de Otorgamicnto y Asignacion de Créditos.

En principio. todos los trabajadores por los que se cfectiian las aportaciones patronales del
5%, con relacion laboral vigente, tienen derecho al otorgamiento de un crédito.

Para la
asignacion de los créditos se considera como base la necesidad de vivienda del trabajador y
pata determinar la necesidad de vivienda de los derechohabicntes, se disefié y elaboro 1a

“Tarjeta de Informacién”, documento que contiene informacidén socioccondomica del

trabajador y su familia, tales como: ¢l nivel de ingresos, el grado de necesidad de la
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vivienda (condiciones en que habita el trabajador), el ntiimero dc dependientes econémicos,

la cercania de su centro de trabajo, etc.

El sistema desarrollado para ¢l otorgamiento del crédito, sustentado en la "Tarjeta de
Informacién”, inicialmente se procesd en el Centro de Coémputo de la UNAM y
posteriormente en ¢l del INFONAVIT, en donde mediante un sorteco clectrénico se

seleccionaba a los trabajadores que demostraban mayor necesidad de vivienda.

Este mecanismo garantizé una asignacion justa y equitativa de los créditos que no permitié
Ia falta de transparencia en su mangjo y la intervencién de gestores de vivienda. Con esta
modalidad, ¢l trabajador derechohabiente solicitaba y tramitaba el crédito por si mismo, de

una manera directa y de forma gratuita.

A pesar de ¢llo, durante este periodo se dejan sentir las presiones de las organizaciones de
trabajadores corporativas tradicionales hacia el gobierno, principalmente la CTM, con las
que trataba de conciliarse debido al alejamiento que habian tenido por el impulso a la
creacién de sindicatos independientes. Asimismo, esta conciliacién era necesaria, debido al
poder de control social que tenjan estas organizaciones sobre los trabajadores,
fundamentalmente en la contencidn a las demandas de incremento salarial, para lo cual se
utilizan las prestaciones sociales, entre cllas la vivienda como mecanismo neutralizador de

las mismas.

Lo anterior se refleja en las relaciones del INFONAVIT y los organismos sindicales, toda
vez que permite una mayor injerencia de las centrales obreras, principalmente de la CTM,
en la dosificacion de los créditos para vivienda, al autorizarlos a distribuir las "Tarjetas de
Informacion” entre los trabajadores miembros de los sindicatos. Situacién que, como se
verd mas adelante, permite que el beneficio de la vivienda no llegue a los trabajadores con
mads necesidad, debido a la falta de transparencia y cquidad en la distribucion de los

créditos.




<

de Amorti i6n de Créditos.

Para la recuperacion del crédito, es decir. para el cobro de los créditos otorgados a los
trabajadores, el INFONAVIT bl

Amortizaciéon de Créditos".

ié un

10 denominado "Sistema dc
Este sistema se refiere a los pagos bimestrales que efectua cl
patron del salario de los trabajadores a los que ¢l INFONAVIT les otorgéd un crédito

habitacional y que representan los abonos por concepto de capital ¢ intereses del monto
prestado.

En un principio, ¢l sistema original establecia que el plazo para pagar el crédito otorgado
(amortizacidn), era de 20 afios. durante el cual ¢l trabajador acreditado tendria que pagar
una cantidad fija. Sin embargo, posteriormente el Conscjo de Administracion del
INFONAVIT, aprobd que se estableciera un porcentaje determinado sobre ¢l salario de los
trabajadores con crédito, para flexibilizar ¢l plazo de amortizaciéon. De aqui que, a partir de
1974, se fijé una tasa de amortizacién (descuento o pago bimestral), del 14% del salario
ordinario de los trabajadores que percibian ingresos inferiores a 1.25 veces el salario
minimo. Para aqucllos trabajadores que ganaran un ingreso superior, ¢l descucnto en basc a

su salario ordinario cra del 16, 18 y 20%. dependiendo de su ingreso mensual.

Esta situacién favorecié a los trabajadores, ya que al registrarse un incremento cn sus

salarios, se incrementaba el monto del abono al crédito, 1o que permitia reducir el plazo de

amortizacion contraido, permitiendo al trabajador liquidar su adecudo rapidamente. Al
finiquitar el adecudo y liberar el crédito, el propictario de la vivienda se encontraba en

posibilidad dc¢ venderla para adquirir otra mis adecuada a las necesidades del crecimiento
de su familia.

Podemos obscrvar que la primera etapa del INFONAVIT, como constructor de vivienda,

coincide con las politicas gubernamentales que se caracterizan por el crecimiento de los
organismos del Estado, lo que permitié al INFONAVIT adicionar a sus funciones de

financiera social de vivienda el papel de constructor y responder, en mayor medida, a las
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: necesidades de vivienda de los trabajadores: asimismo, esta institucién contribuyé a
conciliar a las organizaciones de trabajadores corporativas con el gobierno, toda vez que les

} permitioé una mayor injerencia en la distribucién de los créditos, a cambio del control de las

demandas salariales de sus trabajadores agremiados.

: A partir de que esta institucién inicié sus actividades, emprendié un importante programa
de construccion de vivienda. que sc tradujo cn Ia edificacion de grandes conjuntos
habitacionales en el pais. Estas acciones contribuyeron a solucionar, en parte, la escasez dc

vivienda para los asalariados de mecnores ingresos, sin embargo, para el INFONAVIT

representd una funcién adicional que implicé asumir las responsabilidades inhercntes al
proceso constructivo, es decir, tuvo que responder como constructor por las fallas y dafos

que presentaron las viviendas edificadas. Paralelamente, continud con el financiamiento de

los créditos en las Linea I a V  (compra a terceros, construccion cn terreno propio,

ampliacion y mejoras a la vivienda y pago de¢ pasivos)

' Durante este periodo (1972-1978), el INFONAVIT financié la construccién de 290 058

viviendas, que representéd una inversién de 24 505 millones de pesos. En cuanto a los

créditos en Linea II a V, se ejercicron 8 201 créditos con una inversiéon de I 401 millones
Con esta accién, el INFONAVIT atendié las necesidades de vivienda de

de pesos.
Asi, por cjemplo, tan sélo ¢n el

trabajadores localizados en 461 localidades del pais.

Distrito Federal construyé 46 conjuntos habitacionales en diferentes delegaciones politicas.,
3

con un total de 31 137 viviendas que beneficiaron a una poblacion de 174 367 pe:rsc:nas.J

3 INFONAVIT, Catslogoe Bisico de Ubicacioncs. Ce inacién dc

México, 1993,
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11.2 SEGUNDA ETAPA: PROMOCIONES EXTERNAS DE VIVIENDA Y

PARTICIPACION DE LA BANCA. (1978 - 1987)

Esta e¢tapa que comprende de 1978 a 1987 se caracterizd por el fortalecimiento y
consolidacion del INFONAVIT como un organismo f{inancicro. dejando la actividad de
constructor directo para cumplir su objetivo de aplicar los recursos que administra al
financiamiento de programas de construccion de viviendas; la participacion de los
sindicatos se fortalece al reglamentarse su intervencién y se inicia la intermediacién de los
bancos en los programas de vivienda del Instituto. Asimismo, se constituye el fondo del
1%% de cuotas de mantenimicnto y deja de intervenir en la administracién y operacién de los

conjuntos habitacionales, responsabilizando a los residentes de los mismos de esta

obligacidn.

Este periodo coincide con ¢] cambio de modelo econdmico en el que, a raiz de Ja caida de
los precios del petréleo en 1981, el gobierno mexXicano recwrrié en mayor medida a
contratar préstamos con organismos internacionales, quienes condicionaron el otorgamiento

de los mismos, obligando al Estado a reducir su intervencién en la economia nacional.

Lo anterior se refleja en las politicas de vivienda del INFONAVIT, al empezar a disminuir

su intervencion en la construccion de viviendas.

Con ¢l propdsito de fortalecer el caracter financiero del Instituto, s¢ iniciaron programas en
los que se dié mayor intervencion a los trabajadores organizados, reduciendo en esa medida
la participacién del INFONAVIT en acciones directas de construccion. Lo anterior debido
a Ia insistencia de las demandas ¢ intereses de los sectores, principalmente de Jos
trabajadores organizados, a través de sus lideres capula, toda vez que para este momento, ¢l
gobierno se encontraba sumergido ¢n un proceso de conciliacion con los sindicatos
tradicionales, debido a que en el sexenio de Luis Echeverria Alvarcz, sc habia impulsado y
promovido la creacion y tolerancia a los sindicatos independientes que en su lucha habian

logrado obtener mejores condiciones laborales que los sindicatos oficiales, enmarcados en



demandas economicas que derivaron en toda una serie de implicaciones que los tornaban
politicos.

Promociones de Vivienda.

En esta etapa se inicia ¢l financiamiento a programas de construccién de vivienda disefiados
por los trabajadores, en terrenos propiedad del INFONAVIT. Aqui se destaca la
participacién de las centrales obreras. A estas, se les propuso el disponer de la reserva
territorial adquirida por el INFONAVIT y, a través de¢ una constructora elegida por cllos

mismos y financiada por ¢l Instituto, se realizaba la edificacién.

Para reglamentar ¢l financiamiento de estos programas, se establecié en 1978 el Sistema de
Promociones de Vivienda **. el cual

vino a consolidar el caracter financiero del
INFONAVIT al dejar de ser responsable directo en la construcciéon de vivienda. Este
sistema de promociones de vivienda, se refiere al financiamiento para el desarrollo de un
programa de construccion de viviendas, propuestos al Instituto por un grupo de trabajadores
sindicalizados o no sindicalizados, derechohabientes del Instituto con necesidad de vivienda
y quc directamente deciden la ubicacidn, el proyccto y la empresa constructora que habra de
realizar el programa habitacional. L.as promociones o financiamiento pucden destinarse a la
construccidon de vivienda, a la adquisiciéon y urbanizacién del terreno, a las obras de

infraestructura de servicios y al equipamiento urbano correspondiente.

Es requisito que las promociones de vivienda propuestas, de acuerdo a los lincamientos del
INFONAVIT, satisfagan la distribucién de las viviendas cn rangos o cajones salariales, es
decir, €] 50% de las viviendas que integran la promocién, s¢ destinan a los trabajadores que
perciben de uno hasta 1.25 veces el salario minimo, que corresponde al cajon Aj; el 35%
debe asignarse a quicnes perciben mas de 1.25 hasta 2

2 veces ¢l salario minimo y

corresponden al cajon B, en tanto que, el 15% restante de las viviendas, sc destinan a los

> INFONAVIT, Reglas agus se

los 1’ i de Vivienda, en Di ici Lcgales. México, 1992,
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trabpjadores que perciben mdas de 2 y hasta 3 veces el salario minimo e integran el

cajén C. %

Las promociones de vivienda deben respetar las normas ¥ criterios relativos a la seleccion
del terreno, cl disefio urbano, ¢l disefio de la vivienda y la construccién que permitan a los
trabajadores condiciones que mantengan y conserven su calidad de vida, tales como:
considerar que !a ubicacién de la vivienda esté proxima a los centros de trabajo, que tengan
servicios y equipamientos adecuados. que se encuentren ubicados e¢n zonas libres de
contaminacién y otros elementos nocivos, que utilicen materiales de buena calidad para la

construccion.

Sin embargo, en la prdctica estos criterios no s¢ aplicaron en su totalidad. La experiencia
laboral nos ha permitido verificar que muchos conjuntos habitacionales se edificaron sin
considerar la proximidad del centro del trabajo de los beneficiarios, puesto que la reserva
territorial disponible del INFONAVIT se encontraba en la periferia de las ciudades. Para el
caso de los trabajadores del Distrito Federal, gran cantidad de Jos terrenos se localizaban en
los Municipios del Estado de México. como Coacalco, Ecatepec, Cuautitlan, Tultitlan, ctc.
Asimismo, se construyeron diferentes conjuntos ¢n donde no se consideraron los servicios

como agua, drenaje o pavimentacion o sc edificaron en lugares contaminados.

Como ejemplo, se¢ tiene al Conjunto Habitacional "Llano de los Baez", localizado en el
Municipio de Ecatepec, que se¢ construyd en los limites de la empresa "Sosa Texcoco”,
empresa que mancja sustancias peligrosas para la salud, que han afectado a la poblacion con

enfermedades dermatologicas.

Otro ejemplo. es la unidad habitacional "Valle de Aragéon CMT-XIV", localizada en el
mismo municipio. la cual fue construida a orillas del Rio de los Remedios, cuyo caudal esta

contaminado por desecchos industriales ¥ aguas negras, en donde ademas, se construyd en

* ibid. p 335.
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zona densamente salitrosa que propicié el hundimiento e inclinacién de los edificios y
provoco fracturas y grictas. Con el terremoto de 1985, este problema se¢ agudizo, poniendo
en peligro la integridad de los habitantes. En el afo de 1996, la totalidad de los edificios
del  conjunto  habitacional fueron demolidos. Los habi(‘antcs de las viviendas,

derechohabientes o no del Instituto, resultaron damnificados y fueron reubicados en otras

unidades.

Estos problemas han significado para el INFONAVIT un costo muy alto, tanto cconémico
como social, ya que ha distraido sus recursos para la reparaciéon de las graves fallas técnicas
¥y ha tenido que utilizar otras viviendas para proporcionarla a los trabajadores damnnificados.
Socialmente. la organizacion de los residentes ha cobrado tanta fuerza que el problema ha
adquirido caracter politico. El costo social, econdmico y politico ha tenido que ser asumido
por ¢l INFONAVIT, ya que ¢l promotor. que fue la CTM. se ha desligado del problema. La
constructora que edifico ha desaparecido y no se ha logrado actuar en contra de la Central
Obrera para fincar responsabilidades, ya que provocaria un conflicto politico a nivel
nacional si se revisaran todas las promociones ¢n donde ha intervenido esta Central Obrera,
pucs en su mayoria, presentan fallas. falta de servicios, equipamiento, etc.. evidenciado la

corrupcidén y la falta de transparencia en el financiamiento de programas de construccién.

Promotorcs de Vivienda.

Los lideres obreros, representante sindicales o no sindicales, sc convirticron en promotores
de vivienda de grupos de trabajadores dercchohabientes, solicitantes de apoyo financiero
para el desarrollo de un programa habitacional. Estos conformaron la predemanda. es decir,
presentaron al INFONAVIT la documentacién de aquellos trabajadores con necesidad de
vivienda, La integracidn de la predemanda, por parte de los promotores. propicid una
manipulacién dc los créditos y las vivienda, ya que en muchos casos, ¢l otorgamicnto de los
créditos se prestd para extorsionar a los trabajadores, exigiéndoles dincro a cambio de la

obtencion de un crédito.
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Este sistema generd un deterioro en el objetivo social del INFONAVIT de beneficiar a los
trabajadores derechohabientes. en virtud de que muchos de los créditos se distribuyeron a
trabajadores que no cumplian con los requisitos para el otorgamiento del crédito o que no

tenian necesidad de la vivienda.

Participacién de la Banca,

A partir de 1981, con el propdsito de ampliar la accion del financiamiento, sc¢ inicié la
elaboracion de los "Modclos de contratos de financiamiento de promociones de vivienda,
de fideicomisos de inversion y administracion & de obras de precios unitarios”.  Este
modelo de contratacidn se puso en marcha en 1982 y se reficere al financiamiento que otorga
el Instituto a la constructora elegida por las organizaciones de trabajadores para que realice
el desarrollo habitacional, a través de un fideicomiso contratado con instituciones bancarias
designadas por los promotores o representantes de trabajadores solicitantes de apoyo
financiero. La banca en este caso, interviene con el caricter de fiduciaria o intermediaria de

los fondos que otorga el INFONAVIT a la constructora responsable de la obra.

La banca, como intermediaria o fiduciara, administra los recursos financicros del Instituto
para rcalizar los pagos a la constructora conforme al avance de 1a obra. Por esta operacion
de intermiediaciéon, la banca obtiene rendimicntos, es decir, cobra una comisién por su

participacion.

Este periodo se destaca por el inicio de 1a participacién de la banca en las operaciones del

INFONAVIT, misma que en los aitos siguientes se incrementaria.

Fonda del 1% de cuotas de mantenimiento.

Como se¢ ha mencionado en el apartado anterior, durante el periodo formativo del
INFONAVIT, déste construyé grandes conjuntos habitacionales y se hizo cargo del

mantenimiento y operacién de los mismos. Esta accién, representd para cl Instituto fuertes
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crogaciones fuera dec su legislacién, toda vez que el Articulo 69 de la Ley de
INFONAVIT 3¢, establece que el Instituto no podra intervenir en la administracién,
operacidn y mantenimiento de los conjuntos habitacionales. ni sufragar los gastos
correspondientes a estos conceptos. Por lo que, con el propésito de evitar la erogacion de
recursos y fortalecer su cardcter financiero, asi como posibilitar la intervencién de la banca
privada, en 198137, s¢ propuso que fueran los propios habitantes los que sc encarguen del
mantenimiento de los conjuntos habitacionales, por lo que se consideré necesario la
constitucion de un fondo para destinarlo a ese fin, a través del descuento del 1% del salario
integrado de los trabajadores acreditados, y en donde el Instituto sélo actuara como receptor

de las cuotas correspondientes, para entregarias a la persona fisica o moral que seflalen los
trabajadores.

Para tal cfecto, en 1982 s¢ expide el Reglamento sobre administracion, operacién y
mantenimiento de los conjuntos habitacionales financiados por el INFONAVIT * en el
cual se establece el descuento v la aplicacion de los recursos, asi como la constitucion de la
representacidén vecinal que habra de recuperar el fondo. También, se establece que las
cuotas recaudadas, provenicntes del 1% del salario integrado de los trabajadores, seran
depositadas por el INFONAVIT, en la institucién bancaria que designen los trabajadores.
las cuales cntregaran bimestralmente los recursos del fondo a los representantes

debidamente acreditados.

Observamos asi, que en esta segunda fase las politicas de vivienda del INFONAVIT, a
paniir de 1978, sc caracteriza por la reduccion del papel del Instituto en la produccién

directa de viviendas y retoma su funcién original como financiera de programas de
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* INFONAVIT. E icion de de & sabre Reformas a la Ley
Federal del Trabajo cn materia hahuacmnul g fecha 17 dc dlclcmbn: de 1931 en Di Legales. Méxi
1991, p34.

** INFONAVIT.R obre i i igny de los

porcl INFONAVIT. México. 19K2.
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vivienda: se fortalece la participacion de las organizaciones de trabajadores al
reglamentarse su intervencién en los programas de vivienda, conjuntamente con la
iniciativa privada, mediante la contratacion de constructoras financiadas, en un principio
directamente por el INFONAVIT y posteriormente, a través de la banca como fiduciaria o
intermediaria financiera. También, se¢ desliga de la responsabilidad del mantenimiento de
las unidades habitacionales y hace responsables a los residentes de esta obligacion mediante
el descuento det 1% de su salario integrado. Con el fondo del 1%, el INFONAVIT propicia
una mayor participacion de la banca en sus actividades, al ser ésta depositaria de los

recursos.

Lo anterior corresponde con las nuevas politicas neoliberales del gobierno que al reducir la
participacion de los organismos del estado en la economia, permite una mayor injerencia de
la iniciativa privada, en cste caso, mediante la participacion de las constructoras y la

intervencién de la banca.

Se reducen asi las acciones del INFONAVIT en la construccidon y comercializacion de la
vivienda. se amplia ¢l papel de la iniciativa privada al financiar el Instituto a las
constructoras de vivienda por medio de la banca como administradora de los fondos y se
fortalece el papel de las organizaciones de los trabajadores al elegir a las constructoras asi

como a los beneficiarios de los créditos de vivienda que otorga el Instituto.

Con las promociones de vivienda, se consolidé el caridcter financiero del INFONAVIT,
toda vez que termind su intervencién como constructor de vivienda. Sin embargo,
posibilitd la participacion de las organizaciones sindicales, quicnes utilizuron esta
prestacién social como un elemento de control de los trabajadores, lo que fortalecié a las

organizaciones gremiales oficiales.
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Il. 3 LACAPITALIZACION DEL INFONAVIT.

En esta ctapa. la politica de vivienda de] INFONAVIT se enfoca a la instrumentacién de
mecanismos que permitan la captacidn de recursos. Mediante la modificacién al Sistema de
Amortizacién de los Créditos, en 1987 y, la reforma al marco legal del INFONAVIT en
1992, en donde se establece el nuevo Sistema de Otorgamiento y Amortizacion de Créditos,
se busca incrementar los recursos del Instituto, mediante el incremento cn ¢l porcentaje de
descuento para ¢l pago de los créditos por parte de los trabajadores y la asignacion de los

créditos a trabajadores que garanticen su pago, es decir, que sean sujetos de crédito.

Esta politica de capitalizacion del Instituto implica la reduccién de las funciones que
llevaba a cabo ¢n los programas de vivienda anteriormente como constructor de vivienda.
La reduccion de la participacion de los organismos del Estado, responde a los lineamientos
neoliberales impuestos por las instituciones financieras acreedoras de nuestro pals, a
cambio de los créditos otorgados a partir de la caida de los precios del petroleo en 1981, La
reduccién del Estado adquiere relevancia sobre todo a partir de los ochenta, al pasar el

numero de empresas paracstatales de 1,115 en 1982a 259 a fines de 1993.2°

La apertura comercial impuesta para facilitar Ia entrada de productos importados por medio
de la reduccion de impuestos. adquiere relevancia en 1987, con la entrada de México al
GATT (Acuerdo General de Aranceles y Comercio) en 1986. Asimismo, la globalizacién
econdmica lleva al pais a su integracion al Tratado de Libre Comercio de Nortcamérica en
1994, firmado con Estados Unidos y Canada y que ha implicado una mayor competencia
para la industria nacional. Lo anterior, como parte de una politica de liberacién comercial
ha Hevado a una mayor participacion de la iniciativa privada cn arcas que anteriormente

correspondian al Estado. Si bien, las politicas neoliberales instrumentadas por el gobierno,

intentaban disminuir ¢l poder de los sindicatos corporativos, no lo pudicron lograr al tener

3 ZUSNIGA, Juan Antonio, “Habra sélo 159 puraestatales al érmine del sexcpio; SHCP™, La Jornada. 8 noviembre

1993.
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que recurrir a ¢stos para poder lograr y controlar la estabilidad econémica exigida por los
organismos financicros internacionales. lo cual se lleva a cabo a través de la celebracion de
pactos econdmicos, entre los sectores sindicales, patronales y el Estado, a partir de 1983 y

hasta la fecha, con ¢l fin de controlar la inflacién y las demandas salariales.

Sin embargo, la politica de reduccién del Estado, se lleva a cabo mediante la privatizacién
de empresas gubernamentales y de la reducciéon de las funciones de los organismos

sobrevivientes, en donde resalta la eficiencia financicra sobre los beneficios sociales.

En este sentido, las politicas de vivienda del INFONAVIT se enfocan hacia la busqueda de
una mayor eficiencia financicra, por medio de la instrumentacién de mecanismos que lo

lleven a incrementar su capitalizacion.
Modificacién al Sistema de Amortizacién de Crédito (1987).

A partir de 1987, ¢! Instituto modifica el sistema de ameortizacién de créditos en el cual el

monto de los créditos s¢ traduce en un nimero de veces el salario minimo vigente.

La justificacion del INFONAVIT para modificar el sistema de amortizacion, se baso en que
€l sistema anterior, utilizado dc 1972 a 1987, fue claborado en una época de estabilidad

econémica. Los trabajadores acreditados amortizaban su crédito mediante descuentos del

14, 16, 18 o 20% segun su salario ordinario. Al aumentar los salarios. aumentaban los

abonos de los crdditos. reduciendo el plazo de amortizacidon; sin embargo. el ecfecto

inflacionario que sufrié ¢l pais en los ochenta, devalué seriamente los saldos insolutos,
situacién que descapializd la cartera crediticia del INFONAVIT, en perjuicio de los
derechohabientes que demandaban vivienda y a los cuales no sc¢ habia atendido. La
modificacién del sistema consiste en expresar en multiplos del salario minimo, tanto el

monto del crédito otorgado al trabajador como los pagos de los abonos correspondientes.
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A partir de esta fecha, ¢l monto del crédito se tradujo a su equivalente en un nimero de
veces el salario minimo vigente, que representa el adeudo contraido por ¢l trabajador con el
INFONAVIT. Este nuevo sistema obligé al trabajador a pagar en un numero de veces el
salario minimo vigente ¢l importe del crédito que se le otorgd y la amortizacién o abono se
40

realizé con basc a d ntos del 20% o { sobre su salario integrado y no al

ordinario como anteriormente se hacia, a excepcion de aquellos trabajadores de salario
minimo que pagarian un 19% de su salario y, en su caso, los de Linea I, el 1% adicional

para gastos de administracidn, operacion y mantenimiento del conjunto donde residen.

La modificacion implica que el saldo del préstamo otorgado a los trabajadores sera revisado
y modificado cada vez quc se registre un aumento en los salarios minimos; por
consiguiente, ¢l costo total del crédito se incrementara. El monto del abono del trabajador
acreditado, también sc¢ incrementa cuando le aumentan su salario. El plazo maximo para
amortizar el crédito es de 20 afios, si al finalizar el mismo, aun existe un saldo insoluto a
cargo del trabajador, el adeudo serd cancelado, siempre y cuando haya cubierto 240 pagos

mensuales.

Este sistema de Amortizacién de Créditos, con el incremento al monto de los abonos.
repercute en la economia de los trabajadores, lo cual aleja al Instituto de sus objetivos de

beneficio social para el sector laboral que tiene mas necesidad de vivienda.
Nuevo Sistema para el Otorgamicento y Amortizacién de Créditos de Vivienda., (1992)

A partir de 1992, mediante la reforma a la estructura del INFONAVIT, se establece un
nuevo marco legal que consolida el caricter financicro del Instituto, transformandolo en una
institucién de ahorro y crédito. A este cambio financiero, se agregan otros de orden

operativo:

“* ey Federal del Trabajo. Art. 143, El salario integrado comprende los pagos hechos en efectivo por cuota diaria, las
ificaci i i i itacion, primas. isi i cn especi¢ y cualquicr otra

op i6n que s¢ al j por sus servicios.
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Otorgamiento de los Créditos.

La nueva reglamentacién implico la claboracion de un nuevo sistema para el otorgamicnto

de créditos, bajo un sistema de puntuacion "autocalificable”. Se diseiido la "Solicitud de

Crédito”, documento que sustituyd a la "Tarjeta de Informacion”, utilizada de 1974 a 1992,

La "Solicitud de Crédito", es una cédula que contiene informacién sociocconédmica del

trabajador. con la modalidad de que ¢l mismo puede “calificarse”. La calificacion es

expresada en un puntaje, que se establece bimestralmente por el Conscjo de Administracion
de! Instituto, para cada entidad federativa. Los factores que se¢ considcran para el
otorgamicnto de los créditos, son los siguientes:

Capacidad de pago, es decir, ¢l salario del trabajador.
- Edad del trabajador.

Saldo de la subcuenta de vivienda de la cuenta individual del Sistema de
Ahorro para el Retiro del Trabajador (SAR).

Numero de aportaciones al Instituto efectuadas por el patrén en favor del
trabajador (5%).

Numero de dependientes economicos del trabajador.

En virtud de quc inicialmente la puntuacion que se fijé era considerablemente alta, un gran
nimero de trabajadores solicitantes de crédito no alcanzaron la puntuacién y sélo un
reducido mimero de trabajadores tuvo acceso al crédito.

Esta situacién generd que se realizaran una serie de modificaciones al Sistema de

Otorgamiento de Créditos, que consisticron basicamente ¢n lo siguiente:

se aumentaron los montos méaximos de los créditos para que alcanzaran los precios de las
viviendas en ¢l mercado.
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se clevé la calificacién de los trabajadores que percibieran menos de dos salarios

minimos para accedcr al crédito.

¢l monto méaximo del crédito se calculé en base al salario integrado del trabajador en

lugar del salario por cuota diaria.

se amplié al 75% el crédito del cényuge cuando el derechohabiente hubiera obtenido un

crédito para que adquirieran una vivienda de mejor calidad.

se autorizé que ¢l abono del crédito fuera menor al 25% del salario cuando se trate de

créditos de enganche para acceder a créditos bancarios.

se otorgo hasta un 20% de la puntuacion requerida para trabajadores que tuvieran terreno

propio y desearan crédito en Linea III.

se otorgé un 20% de la puntuacién requerida para obtener un crédito en Linea Il, en los
casos en que el trabajador hubiecra acumulado ahorro en un contrato de arrendamiento

con opcién a compra.

&di

Amorti ién de los cr

En cuanto a la amortizaciéon de los créditos, el INFONAVIT continué con el criterio de
capitalizar al Instituto, incrementando la captacién de recursos para atender a un namero
mayor de demandantes, por lo que el descuento por concepto de pago de los abonos del
crédito se elevd del 20% al 25% del salario integrado del trabajador, con excepcion de los
trabajadores de salario minimo, para quiencs ¢l descuento se efectia ecn base al 20% del
salario integrado. El monto del crédito y los abonos se expresan en un namero de veces cl

salario minimo vigente. Asimismo, el plazo para amortizar el crédito, se amplié a 30 afios

o 360 abonos.



La tasa de interés que se cobroé al trabajador por el crédito, hasta 1992, cra del 4% anual
sobre saldos insolutos, a partir de estas modificaciones, ¢l trabajador pagdé una tasa que

fluctuod entre el 4 y ¢l 8% anual sobre saldos insolutos. dependiendo del salario integrado
del trabajador. (Cuadro No. 5).

Sc establecid también que los depositos del fondo de ahorro constituidos en el SAR se
traspasaran a cuenta del monto del crédito, con el propésito de apoyar a los trabajadores

para disminuir, en parte, su endeudamicnto.

Para tal efecto, se propuso que la recaudacién del 5% de las aportaciones patronales sc¢
realizaran a través del Sistema de Ahorro para el Retiro (SAR), contratando con la banca
privada para constituir la cuenta individual del fondo de ahorro de los trabajadores, con el
propésito de que estos recursos generaran intereses para el trabajador beneficiado. A partir
del 24 de febrero de 1992, se establece cste sistema y la aportacién que realizan los patrones
al SAR, la cfectia adicionando un 2% al pago, cs decir, los patrones debieron depositar en

la cuenta individual un 7% que se desglosa en un 5% a Ia subcuenta de vivienda y el 2% a
1a subcuenta de retiro.

Con esta reforma, cl Instituto dejo de captar directamente estos recursos y es la banca
privada quicen en adelante realiza el mancjo de los depésitos, fija la tasa de interés de

ganancia y cobra una comision por ¢l mancjo de las cuentas.

Por otro lado, con la recaudacién de las aportaciones patronales o depositos de los
trabajadores por parte de la banca, si bien sc obticnen intereses para el trabajador, que
incrementan su ahorro, también se favorece la intervencién de la iniciativa privada en el

manejo del Fondo Nacional de la Vivienda.

Bajo esta politica financiera, por primera vez en la historia del INFONAVIT, se generé una

tasa de interés a favor de los trabajadores derechohabientes en lo que respecta a los



depdsitos de ahorro (5% de aportacion pau'onal" ). de 11.84% tasa nominal y 3.55% tasa
real.

Observamos asi que €l nucvo

de Otor iento y Amorti i6 bl

ido en
1992, disminuy6 a tal grado la posibilidad de adquisici

6n de los créditos, por parte de los
trabajadores de menores recursos, que hubo necesidad de modificar los requisitos, a fin de

hacerlos mas accesibles para este grupo. Sin embargo, este sistema se sigue caracterizando
por la impl ion de requisi

que imposibilitan ¢l acceso a los trabajadores de menores
recursos y lo facilitan a los de mayor ingreso, toda vez que se eleva el monto del crédito de
acuerdo a los precios en el mercado, se favorece a los propictarios de terrenos, asf como a
los que tiencn mayores aportaciones y se incrementan los intereses sobre la dcuda del

crédito. Con todo esto, se favorece a 1os que tienen mayor capacidad de pago.

Esta situacion la podemos constatar con la distribucion de los créditos en los diferentes
rangos o cajones salariales. Durante 1993, la distribucién de las viviendas se realizé de la
siguiente manera: el 37.42% correspondié a salarios de 1.0 a 2.0 multiplos del salario
minimo, es decir, al cajon A; el 35.04% a trabajadores con 2.01 hasta 3.00 salarios minimos
Yy pertenecen al cajén B y el 27.54% correspondié a trabajadores con salarios de 3.01 a mas
salarios que integran el cajén C. Estos significa que el 62.58% de las viviendas y créditos,

se asignaron a trabajadores que perciben de 2.01 a mas salarios minimo. (Cuadro No. 6)

I1.4 FINANCIAMIENTO PARA LA GENERACION DE OFERTA
HABITACIONAL Y COMERCIALIZACION DE LA VIVIENDA.

La reduccién del papel del Estado en la economia se lleva a cabo mediante la privatizacién
de las empresas gubernamentales y con la reduccion de las funciones de los organismos que

perviven, en los cuales se privilegia la eficiencia sobre los beneficios sociales,

“* INFONAVIT. XX Informe Anual de Actividades. México, 1993.
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Ello se refleja, por ejemplo, en los organismos financieros de vivienda. En este caso, con la

reforma al marco legal del INFONAVIT, como resultado del Programa Especial para cl
se¢ buscé la i i6n de un do

Fomento y Desregulacién de la Vivienda,
habitacional que beneficiara sobre todo al capital privado.

En este sentido, con el fin de incrementar la oferta institucional el INFONAVIT establece, a
iento de construccion de vivienda, con la

partir de 1992, ismos de fi
intervencién de la iniciativa privada y el Instituto, en forma separada o cn conjunto.

Asimismo, se establecieron nuevas formas de comercializacién de vivienda, en donde
disminuyé la participacion del Instituto y se increments la relaciéon directa entre el

trabajador acreditado y cl vendedor de la vivienda.

En esta nueva etapa, el Instituto se consolida como una institucién de ahorro y crédito y se
autodenomina "Hipotecaria Social”, ain cuando durante toda su vida institucional haya
fungido como tal, marcandose un nucvo rumbo para el INFONAVIT, que aun contintia
la bolsa de vivienda, el

vigente. Para ello sc ponen en marcha varios instrumentos:

financiamiento dc subastas y los paquetes de vivienda.

Bolsa de¢ Vivienda.

Con el fin de incrementar la oferta de vivienda, el Instituto emitié una serie de
convocatorias al conjunto de poseedores particulares de vivienda que quisieran venderla,
con el fin de conformar un registro de vivienda usada disponible para su venta y ofrecerla a
los trabajadores acreditados. Para cllo se reglamenté este proceso a fin de que éstas
reunieran los requisitos legales necesarios para realizar la operacién, es decir, que se
encontraran libres de gravimenes, que tuvieran namero oficial, alineamiento, escrituras,
avalaos, que estuvieran bajo ¢l régimen de propiedad en condominio, que cumplieran con el
minimo de metros construidos y con la antigiicdad determinada, asf como que contaran con

las habitacioncs y servicios necesarios para habitarla.



Asi, los trabajadores acreditados podian acceder al registro y seleccionar aquella vivienda
que conviniera mas a sus intereses. El contrato de operacién se celebra entre ¢l vendedor
(particular), comprador (trabajador acreditado) y el INFONAVIT, fungiendo éste ultimo

como acreedor hipotecario.

Subastas de Financiamiento para la Construccién de Conjuntos Habitacionales.

Con el propésito de que ¢] INFONAVIT invirticra sus recursos de forma mas eficicente y
contribuyera a propiciar una competencia entre los constructores de vivienda de interés
social, a partir de la reforma de 1992, se¢ instrumentaron las Subastas de Financiamiento,
Estas consisten en financiar programas de construccidon de vivienda a aquellos constructores
(postores), que no cuentan con recursos propios o con el financiamiento de instituciones

. 42
bancarias.

Las Subastas de Financiamiento, sustituyen los contratos de las promociones de vivienda y
fidecicomisos de inversién y administracion, celebrados de 1982 a 1991, para el desarrollo
de progrzirnas de construccion de vivienda. Sin cmbargo, atin cuando cambia la figura
Jjuridica y financiera, el fin es ¢l mismo: ¢l financiamiento del INFONAVIT directo a los

constructores para la produccidn de viviendas de interés social.

Los postores, es decir, los constructores representantes de un grupo de trabajadores de
organizaciones sindicales o no sindicales, presentan al INFONAVIT anteproyectos de
programas habitacionales, que son analizados por una Comisién Tripartita, encargada de
aprobar o rechazar la participacion de los postores o constructores. La asignacién de los
financiamientos se realiza en funcién de que los programas propuestos cumplan con las
especificaciones establecidas por el Instituto.

*? INFONAVIT. "Rcglas a que se las de i para Ia ién de
habitacionales, Nuevos Reglmnentos del INFONAVIT. Méxica. 1992,
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Con las sub. de fir iamiento para la construccion de conjuntos habitacionales. cl

Instituto intenta darle un cardcter comercial y de competitividad al financiamicnto, csto es.
eficientar la asignacion de sus recursos. A pesar de la participacion de la iniciativa privada
en estas subastas, las constructoras lo hacen como representantes de grupos de trabajadores
organizados en sindicatos o independientes, lo que muestra que no desaparece la injerencia
del sector laboral corporativo en la politica gubernamental, a través de organismos como el

INFONAVIT.
Paquetes de Vivienda.

Son ofrecidos al Instituto por personas fisicas (promotores) o morales (constructoras),
quienes incluso pucden comprar la reserva territorial del INFONAVIT, para la construcciéon
de las unidades habitacionales. EIl financiamiento de los paquctes de vivienda se realiza
con los recursos propios del constructor o promotor o mediante el financiamiento otorgado
por la banca comercial; pero deben cumplir con los requisitos financieros, urbanisticos y
arquitecténicos habitacionales y cuyo precio deberda ser acorde con los montos de los

créditos que se otorgan a los trabajadores acreditados.*?

Una vez que el trabajador obticne un crédito habitacional, se establece una relacién directa

entre el cunstructor y el trabajador.

En los casos en que se utiliza la reserva territorial del INFONAVIT, las viviendas deberan
destinarse invariablemente a los trabajadores derechohabientes del Instituto, en los casos cn
que el constructor privado aporte ¢l terreno, las viviendas se pueden ofrecer tanto a los

trabajadores acreditados como a compradores particulares.

La relacién directa entre trabajador y constructor, le significa al INFONAVIT varias

ventajas. como cl evitarse la titulacion, formalizacion ¢ inscripcién en el Registro Pablico

* INFONAVIT, lnstruclise dc pre o i ion de lo: de vivi en Linca 11, México,
1993.
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de la Propiedad, ademas de liberarlo de la responsabilidad de la construceion del desarrollo
habitacional. Sin embargo, las ventajas para el Instituto se traducen en desventajas para los

trabajadores al incrementarse el precio de las viviendas por los servicios que ya no ofrece el
Instituto.

Inversiones de apoyo a la banca comercial para la produccion

de vivienda de interés social

Con respecto a los recursos financicros del INFONAVIT destinados al otorgamicento de
créditos a los trabajadores, también hubo cambios. En 1993, el Conscjo de Administracion
aprobdé que micntras se realizaba la aplicacion de los recursos, €stos sc invirtieran para
obtener rendimientos. Asi se dispuso de ellos ¢en operaciones de descuento de cartera de la
banca comercial que financia la produccion de vivienda de interés social, destinada a
trabajadores derechohabientes del INFONAVIT.

Con cllo ¢l Instituto anticipaba recursos a la banca privada para financiar a aquellos
constructores productores de vivienda de interés social, siempre que no afectara la liquidez
institucional, con lo cual se pretendia estimular a la banca comercial para que participara en
la produccién de vivienda.

El tiempo establecido para recuperar la inversion de este tipo de financiamiento, ¢s igual al
de la terminacion de la obra financiada por la banca. Asimismo, el INFONAVIT cobrara
una tasa de interds al banco. equivalente a la que éste cobra a los constructores, menos un

porcentaje que permitird a la banca cubrir sus costos y generar una utilidad razonable en
cstas operacionces.

En suma, lo que representaba un estimulo a la banca privada, cra un mecanismo de apoyo

financicro a las constructoras, con la intervencién mediadora de los banco.
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Observamos que con el nuevo caricter {inanciero del Instituto, invierte los recursos que
administra en la banca privada. con la condicion de que se aplique en el financiamiento para
la construccion de viviendas de interés social. con lo que obticne rendimientos. Es
importante resaltar que anteriormente. cuando la banca intervenia en las operaciones del
Instituto. principalmente, con las promociones de vivienda, ésta fungia como fiduciaria o
intermediaria y no genera rendimicntos para el INFONAVIT, por ¢l contrario cobraba por
sus servicios. Ahora, con este nuevo enfoque de financiamiento, con los recursos que

invierte cobra una tasa de interés que también le permite a los banco obtener utilidades.

El INFONAVIT., establece a partir de este periodo. es decir de 1992 a la fecha, politicas de
vivienda en donde busca incrementar la oferta de vivienda a través de la inclusién de los
propietarios particulares en la misma y agilizar el otorgamiento de créditos a los
lra?ajadorcs. Por otro, trata de eficientar el financiamiento a la construccion de vivienda,
por medio de subastas y promueve la competitividad entre las compaiiias constructoras,
represcntantes de organizaciones sindicales o no. lo que significa la permanencia del sector
laboral organizado cn los programas de vivienda del Instituto. Asimismo, la participacion
de la iniciativa privada sc incentiva, mediante la inclusion de la produccion de viviendas de
todas aquecllas constructoras financiadas con sus propios recursos o por la banca, y en la

oferta de vivienda del Instituto a sus trabajadores, por medio de los paquetes de vivienda.

También, cl Instituto realiza inversiones de apoyo a la banca para que ésta financié la
produccion de vivienda. por medio de Jas cuales recibe intereses, con margen de ganancia
para la banca. con la condicién de que incrementen la oferta de vivienda destinada a
trabajadores acreditados, para agilizar ¢l otorgamicnto de créditos. Con esta medida,

potencializa la injerencia de la iniciativa privada en los programas del Instituto.
La comercializacion de la vivienda, se realiza directamente entre ¢l vendedor y el trabajador

acreditado, tanto en la bolsa como en las subastas y paquetes de vivienda, asi como cn las

construidas con ¢l apoyo del Instituto a la banca privada. en donde ¢l papel del Instituto se
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reducc a proporcionar la demanda de trabajadores acreditados con necesidad de vivienda al

mercado de la misma.
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CAPITULO I111.
-
LA VIVIENDA IRREGULAR.

Si bien, las diferentes politicas del Instituto, relativas a la construccién de vivienda,
promociones de vivienda, capitalizacién y financiamiento para crear la oferta habitacional y
comercializacién de la vivienda han coadyuvado a resolver en parte et
habitacional y

probiema
dar respuesta a las demandas del sector productivo organizado del pais,

también han propiciado que los beneficiarios de estas politicas incurran en irregularidades
con respecto a la vivienda que adquirieron mediante créditos, dando origen a la vivienda

irregular. Su aparicion, como se verd mas adelante, ha afectado el sentido y propésitos de
1a politica habitacional.

De acuerdo a la politica del INFONAVIT, ¢l propésito de la vivienda construida o
financiada por el Instituto es contribuir a proporcionar al trabajador la satisfaccion de las

necesidades bésicas de subsistencia, seguridad, arraigo y brindarle oportunidades de
desarrollo.

Esta vivienda es adquirida por los trabajadores mediante un crédito otorgado por el
INFONAVIT. Al adquiriria, el trabajador celebra un contrato de crédito mediante 1a firma
del "Certificado de Entrega de Vivienda" (Anexo No. 4), documento que le da posesion del
inmueble. Este documento cstablece los derechos y obligaciones del trabajador con
respecto a la vivienda y con el INFONAVIT como acreedor hipotecario. De igual manera,
el trabajador acreditado firma las escrituras del inmueble que le da la seguridad juridica

sobre su vivicnda, las cuales quedan hipotecadas a favor del INFONAVIT hasta cn tanto
aquel liquide el crédito obtenido.

En este acto, €l trabajador sc¢ obliga a pagar a1l INFONAVIT los abonos correspondicntes

para amortizar el crédito, de acuerdo al porcentaje de descuento que realiza el patrén. Con

62



las modificaciones de 1987 y 1992, el porcentaje de descuento es del 20 y 25%

respectivamente, sobre el salario integrado del trabajador; acepta se realicen los descuentos
del 1% de su salario integrado para destinarlo al mantenimiento del conjunto habitacional

donde reside; se compromete a  habitar la vivienda dentro de los 30 dias siguientes a la
entrega del inmueble, entre otras.

El "Cecrtificado de Entrega de Vivienda", rcitera las obligaciones contenidas en las Reglas

para ¢l Uso de Vivicndas Financiadas por INFONAVIT," ¢n las que se establece que el

trabajador deberd ocupar la vivienda por ¢l mismo y su familia; no debera darle un uso

distinto al habitacional; no realizara modificaciones o alteraciones; no realizarda
apropiaciones de dreas comunes y respetara ¢l Reglamento de Condominice para los

Conjuntos Habitacionales promovidos y financiados por el INFONAVIT *° entre otras
obligaciones.

111.1 DEFINICIONES.

El Articulo 49 de la Ley de INFONAVIT, establece que la vivienda irregular es aquella
financiada directamente por ¢l Instituto, con crédito vigente, 4% ¢n dondc el trabajador
acreditado enajena o grava la misma en favor de otra persona que no tenga el cardcter de
derechohabiente, sin que medie el consentimiento del INFONAVIT; asimismo, cs aquella
que se encuentra arrendada 0 con transmision de uso por cualquier titulo o que incurre en

violacion a la normatividad y lo consignado en el contrato respcclivo.‘”

4 INFONAVIT, Reglas pa

a <l uso de vivicndas promevidus ¥ financiadas por INFONAVIT, México, 1993.

“3 Bl Regl de © para los Conj Tlabitaci T idos y financiados por el INFONAVIT.
establece las normas que rigen fa ivencia de los omi ¥ asi €l respeto a la propicdad
privada y propicdad comiin: el uso d¢ Yas dreas. servicios ¢ i ™ itucion de un fondo de
reserva para el i i ion ¥ cor ion det inio; schatn las funci del Admini;
¥ Comité de Vigilancia que a ini las obligaci de los inos y las a
que se hacen en coso de iste R se inserito en et Registro Publico de

1a Propicdad ¥ sc incluye dentro del cuerpo de 1a escritura del inmucble.
“* Por crédito vigente se entiende aquel en donde ¢t trabajador adn no liquida ¢l monto det crédito otorgado.

T INFONAVIT, Ly del i del Fondo ! para_la Vivienda dg los T

México. 1992, p. 36.
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Para ampliar esta definicion, ¢l INFONAVIT ha tipificado una seriec de causales de

irregularidad que puede presentar una vivienda.** mismas que a continuacion se describen:

CAUSALES DE IRREGULARIDAD

INVADIDA.- Se refierc a la vivienda que no ha sido asignada a ningin trabajador,
¢n donde personas ajenas, que pueden ser derechohabientes o no del INFONAVIT, se

apropian ilegalmente del inmucble, mediante amenaza o con fuerza.

DESOCUPADA.- Es la vivienda que ha sido asignada y entregada al trabajador, quien
toma posesion de fa misma y la ocupa, sin embargo, después de un tiempo, no la habita y

solo realiza visitas eventuales al inmueble.

ABANDONADA .- Sc refiere a la vivienda que se asigné y entregé al trabajador, pero
nunca la habito.

ENAJENADA .- Es la vivienda asignada, entregada y habitada por el trabajador titular
del crédito, que realiza una operacion de venta o traspaso del inmueble sin consentimiento

del INFONAVIT.

GRAVADA. .- Es Ia vivienda asignada, entregada y habitada por ¢l trabajador, que rcaliza la

hipoteca del inmueble en favor de terceras personas.

CON TRANSMISION DE USO.- Es la vivienda que ¢! rabajador, gratuitamente la

presta a terceras personas, regularmente a familiares, quienes habitan ¢l inmucble.

** INFONAVIT, Vivienda £ausAS ¥ del [ inacién General de
Departamento de Investigacion Sociul, México, 1990,




CON USO NO IHABITACIONAL.- Se refiere a la vivienda a la que se le da un uso
diferente total o-parcial al de habitacién familiar. El lrabajadorvu’tilim el inmueble como

tienda, consultorio, bodega, despacho, papeleria, escuela, restaurante, peluquerfa, etc.

CON VIOLACION A LA NORMATIVIDAD.- Se refiere a la vivienda cuyo propiectario
o titular del crédito incumple con las obligaciones contenidas en la Ley de INFONAVIT y
sus respectivos Reglamentos, es decir, cuando el trabajador realiza modificaciones al
inmueble, cerca o construye en provecho propio, se apropia de dreas comuncs, jardinadas o
de estacionamiento o pone cn peligro la sepuridad, solidez y salubridad del conjunto
habitacional. Asimismo, dentro de esta causal se contempla el incumplimiento a las
obligaciones establecidas en los contratos privados de compraventa y otorgamicento de
crédito con garantia hipotecaria, es decir, que ¢l trabajador suspende u omite los abonos

para la amortizacién del crédito que s¢ le otorgd.

111.2 PROCEDIMIENTO Y SANCIONES,

El Articulo 50 de la Ley de INFONAVIT, *° sefiala que el Instituto vigilara que los créditos
y los financiamientos que otorgue, se destinen al fin para los que fueron concedidos, de
aqui que, la deteccidon de la vivienda irregular sc realiza mediante la inspeccidn directa por
personal de INFONAVIT en los conjuntos habitacionales o a través de denuncias o quejas
presentadas por los residentes de 1os mismos, asi como, por la comparecencia voluntaria del

ocupante de la vivienda o del trabajador infractor. que pretende regularizar su situacion.

Dec acuerdo a los ordenamientos normativos del Instituto *°, la deteceién de la vivienda

irrcgular (invadida, desocupada, abandonada. enajenada, gravada, con transmision de uso,

*° Op. cit., p. 37.

* INFONAVIET, Manual de Procedimicntos ¢ ins! aricacignde vivicnda en aplicacion det Art, 49 de
lu Loy de INFONAVIT. Circular No. 4. Direecion Gene ..l \1;\“.0 16 marso 1987 y mm_y_c:nwm
regularizacion, i anticipada, sl erédito, del ion de
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con uso no habitacional y con violacidon a la normatividad), es detecinda por las arcas de
Oricntacion y Promocion Social en las Delegaciones Regionales del INFONAVIT, por la
Coordinaciéon en ¢l Distrito Federal; por ¢l arca de Crédito, en ¢l caso de aquellas por las
que se ha omitido ¢l pago del abono de amortizacién, quienes verifican la existencia de la
irregularidad, mediante visitas a los inmuebles o a través de la emisién de citatorios para
que comparezcan los infractores, a efecto de exhortarlos y conminarlos para que

regularicen su situacion.

En caso de que éstos no acudan a los citatorios, no se localice al titular de la vivienda o se
nicguen a regularizar su  situacion, las areas involucradas turmman el expediente
correspondiente al area Juridica del Instituto para que, con base en ¢l Articulo 49 de la Ley
de INFONAVIT *!' se inicie el procedimiento administrativo o judicial para, en su caso, se
regularice la situacion del inmueble o bien, para cancelar el crédito y rescindir el contrato
respectivo, comprometiendo al infractor a desocupar ¢l inmucble dentro de los 45 dias
naturales a partir de la fecha en que reciban el aviso correspondiente. Esto ultimo con el
proposito de  recuperar los inmuebles para que posteriormente sean asignados a otros

trabajadores derechohabientes.

La vivienda irregular se sanciona con la rescision del contrato y la cancelacion del crédito.
Esto significa que aquellos trabajadores que incurran en cualquiera de las causales
sefialadas, estan expuestos a que se les cancele el crédito respectivo y, mediante un proceso

administrativo o judicial. tendran que desocupar el inmueble dentro del plazo establecido.

a i di quc no hayan efy <1 pago dec los abongs.
Circular No. 37, Dircccion General, México 28 junio 1989,

Op. cit. p. 36
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111.3 FACTORES QUE PROPICIAN LA APARICION DE

LA VIVIENDA IRREGULAR.

Periodo formativo del INFONAVIT:

Durante la primera ctapa que va de 1972 a 1978, el INFONAVIT  construyd  desarrollos

habitaciones que comprendian un habitat integral, es decir, que ademas de las casas, sc
contemplé la construccion del equipamiento urbano (escuelas, centros de salud, dreas
recreativas, deportivas, centros comerciales y de servicios, etc.), y la infraestructura
suficiente (agua, electricidad, drenaje, vialidades, pavimentacion, etc.), para proporcionar a
las familias de los trabajadores un mayor bienestar social.

En ecste periodo, la asignacion y el otorgamiento de los créditos a los trabajadores con
necesidad de vivienda, se realizoé a través de sorteos electrénicos, para garantizar que este
beneficio tlegara a los trabajadores que mas necesitaban Ia vivienda. Este sistema implicé
que la distribucién de los créditos v las viviendas, se llevara a cabo de una manera justa y
equitativa, que no permitio la intermediacién de gestores.

Durante este periodo, el INFONAVIT construyd conjuntos habitacionales de gran
magnitud. cuyo mantenimiento representd un alto costo. Debido a esto. el INFONAVIT, en
una actitud paternalista asumioé la responsabilidad y se hizo cargo de los gastos de
mantenimicnto, conservacion y operacion de las unidades habitacionales, liberando a los
condominos del pago de dichos gastos, contraviniendo su propia legislacién, toda vez que
el Articulo 64 de la Ley de INFONAVIT 52 gefiala que el Instituto no puede intervenir cn la

administracion, operacién y conscrvacion de los conjuntos habitacionales promovidos y
financiados por ¢l.

%2 Op. cit.. p. 45.
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Esta situacién propicié que los trabajadores acreditados desconociceran el Reglamento de
Condominio y, por lo tanto, incumplicran con sus oblipaciones; también generd una falta de
solidaridad condominial, que s¢ reflejé en la incidencia de irregularidades, tales como: la
apropiaciéon de areas comunes, mediante ¢l cercado o enrcjado de dreas verdes o de
estacionamiento; la modificacion a la vivienda, derrumbando muros. abriendo claros para
colocar puertas o ventanas; construyendo recamaras adicionales o, cambiando la fachada, o
bien, le dicron un uso diferente a la vivienda. al utilizarla como tienda, consultorio.

peluqueria, cte.

Estas irregularidades estiin comprendidas por la legislacion de! INFONAVIT en la causal
de vielaciéon a la normatividad y uso difercnte al habitacional, cuya sancién, como se ha

mencionado, cs la cancelacién del crédito.

Ahora bien, partiendo de que durante este periodo la asignacién de los créditos se realizé
mediante sortco clectrénico, éstos estuvieron destinados a trabajadores que realmente
demostraron su necesidad de vivienda, de aqui que se puede inferir que tanto las viviendas

como los conjuntos habitacionales satisfucian las necesidades de los trabajadores

acreditados, por lo tanto. las irregularidades -en que incurricron se remiten  al
desconocimiento del Reglamento de Condominio, provocado por la actitud patermalista del

Instituto.

A diferencia de otros periodos de la vida institucional del INFONAVIT, que mis adelante
veremos, las irregularidades que se presentaron durante csta etapa, no reflcjan insatisfucciéon
del trabajador con relacién a la vivienda, como seria ¢l caso de las viviendas abandonadas,

desocupadas. arrendadas o en comodato.
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Promociones de Vivienda y participacién de la banca.

Como ya sc menciond, las promociones de vivienda son los programas de construccién
habitacional propuesto por los propios trabajadores, cuyo financiamiento lo realizd el

Instituto mediante el apoyo de la banca como fiduciaria.

Con esta politica de vivienda, ¢l INFONAVIT permitié a las centrales obreras intervenir

directamente no solo en la construccidon y desarrollo de los programas habitacionales, sino

que también en la distribucién de los créditos. Esta se llevd a cabo de una manera

discrecional, ya que al ser el promotor o representante de los trabajadores, responsuble de
presentar al Instituto la predemanda, es decir, la relacion de wrabajadores candidatos para cl
otorgamiento del crédito, se le habilité para seleccionar a los futuros acreditados. Situacién
que  propicié el intermediarismo, la corrupcién y el

control de los trabajadores
sindicalizados.

De aqui que la asignaciéon y ¢l otorgamiento de los créditos no se llevo a cabo de acuerdo a
los linecamientos establecidos por INFONAVIT, debido al manejo corrupto de los créditos.
Los promotores distribuyeron los créditos a los trabajadores mediante ¢l pago de alguna
cantidad, convenida entre ¢llos. Entonces, este beneficio llegé a aquellos trabajadores que
pudieron pagar por ¢l crédito, es decir, la distribucién inequitativa de los créditos, propicié
1a vivienda irregular.

Con esta politica, se desviaron los objetivos sociales del INFONAVIT, en virtud de que un
gran numero de créditos llegaron a trabajadores que no tenian necesidad de vivienda.
mientras que a los trabajadores de menores recursos que no tenian la capacidad econémica
para pagar a los promotores las cantidades que solicitaban para otorgarle ¢l crédito, se les
dejo fucra del aleance de este beneficio social.

Toda vez que el trabajador que recibia ¢l crédito no necesitaba la vivienda, se propicié que

la misma fuera objeto de situaciones irregulares, presentindose casos de vivienda
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desocupada, asimismo, estos trabajadores vieron la oportunidad de lucrar con la vivienda

que se les asignd, por lo que la rentaron o vendieron.

Un agravante mas lo constituyd el que los desarrollos habitacionales se construycron en
reservas territoriales que no contaban con ¢l equipamiento ni la infracstructura necesaria
para satisfacer las necesidades basicas de los trabajadores, como se¢ habia hecho cn los
primeros afios. Asi, se presentaron casos cn donde los conjuntos que se entregaron no
contaban con servicios como agua, alumbrado, pavimentacion, transporte y los centros de

salud, escuelas, mercados, ete., se encontraban alejados de las unidades.

Ademads, la ubicacién geogrifica de los conjuntos habitacionales implicé un incremento en

1a distancia con relacién a los centros de trabajo, convirtiéndose en "ciudades dormitorios™

Lo anterior significa que la violacién a la reglamentacion para el financiamiento a
programas de construccién de viviendas cercanas a los centros de trabajo y dotadas de la
infraestructura y servicios necesarios para el bienestar social, propiciaron situaciones
irregulares como abandono, enajenacién, transmision de uso, omisién en el pago, ctc., ya
que los trabajadores atin cuando consideran a la vivienda un bencficio, prefieren habitar
olra mas cercana a sus actividades laborales y con servicios, que no representen gastos

adicionalcs.
Capitalizacién del INFONAVIT,

Con el propésito de fortalecerse financicramente. a partir de 1987, el INFONAVIT
instrumenta la politica de capitalizacion, con la que busca incrementar sus rccursos. Esta
recuperacion econdémica del Instituto se realiza. en principio, con la modificacién al sistema
de amortizaciéon de créditos, la cual consiste en elevar el porcentaje de descuento para el
pago de los abonos de los créditos al 20% del salario integrado de los trabajadores a quienes

se les otorgd un crédito. También, esta modificaciéon implicé traducir tanto los abonos
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como los montos de los créditos a su equivalente en un nimero de veces el salario minimo

vigente.

Esta politica impacié severamente a los trabajadores acreditados, ya que debicron disponer

de una cantidad mayor de su salario para pagar los créditos. Asimismo, al expresar el

monto del crédito en N veces salarios minimos, el costo de la vivienda se incrementa

considerablemente, debido a lus incrementos cn los salarios minimos.

Aunado a la situacion de la etapa anterior de vivienda lejana y sin servicios, a partir de esta
etapa, ¢l incremento del monto de los abonos y del costo total de Ia vivienda en relacién al
incremento del salario minimo, propicia la aparicién de vivienda irregular, al verse los

trabajadores cada vez mads imposibilitados de pagar los créditos, incurriendo en falta de

pago, abandono, arrendamicnto o enajenacion.

Financiamicento para Ia generacion de oferta habitacional

y comercializacién de la vivienda.

Con la reforma al marco legal del INFONAVIT de 1992, el Instituto buscd la integracion de
un mercado habitacional que beneficiara en mayor medida al capital privado. De aqui que

se establecieron mecanismos para incrementar la oferta habitacional y se crearon nuevas

formas de comercializacion de la vivienda.

Para continuar con la politica dc capitalizacion del INFONAVIT, cuyo propdsito cs

recuperar financieramente a este organismo, s¢ establece el Nucvo Sistema de

Otorgamiento y Amortizacion de Créditos. con el que se registra un nuevo incremento en cf
porcentaje de descuento para el pago de los abonos del crédito, del 20 al 25% del salario

integrado de los trabajadores: el monto y el saldo del crédito contintian expresindose en su
equivalente al namero de veces el salario minimo. Este incremento se aplica sélo a los

acreditados que obtuvieron cl crédito a partir de 1992,
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Asimismo. la asignacién de los créditos se llevé a cabo basicamente entre aquellos
trabajadores considerados como sujetos de crédito. Es decir, sélo pudiecron acceder al
crédito los trabajadores que demostraron mayor capacidad crediticia que se basa en el
numero de salarios minimos que perciben, lo que significa que los créditos se otorgaron a
trabajadores con mas salario. dejando de lado a aquecllos de menores recursos cuya

capacidad ccondmica no garantiza ¢l pago del crédito.

El nucvo incremento en el monto de los abonos y de crédito, dificulta nuevamente a los
trabajadores el pago de la vivienda, ain cuando sean trabajadores con salarios mayores, lo

que propicia la vivienda irrcgular, al abandonarla, dejarla de pagar, rentar o traspasar.

Es importante resaltar, atn cuando no se cuente con la informacion documental para
sustentarlo, que sc ticne conocimicnto, por la experiencia laboral, que en este periodo se
gestaron organizaciones sociales que impulsaron entre sus representados la invasion masiva
de predios y viviendas cn diferentes conjuntos habitacionales. Se puedc inferir que debido
a que los trabajadores de menores ingresos quedaron fuera del alcance del beneficio de los
créditos para obtener viviendas. buscaron como alternativa la invasion. Esta organizaciones
iniciaron su relacion con el INFONAVIT a través de invasiones y con el paso del tiecmpo, se
han fortalecido en virtud de que han logrado la regularizacion de esas -iviendas y han
continuado negociando y conviniendo como gestores de sus agremiados en la obtencion de
créditos. Para 1996, sc tienen registrada una relaciéon de 45 grupos sociales, a los que se les

han otorgado créditos denominados "especiales™ o “politicos”, en ¢l Distrito Federal y Arca

Metropolitana.

Finalmente, podemos observar que las politicas de vivienda del INFONAVIT, relativa a la
construccion de vivienda, promociones de vivienda, capitalizacién y financiamicento para la
generacion de la oferta habitacional y comercializaciéon de la vivienda, han coadyuvado a
resolver ¢l problema habitacional. sin embargo. con su aplicacion han contribuido a la

aparicion de la vivienda irrepular.




De aqui que en cada periodo de las politicas mencionadas, hemos encontrado una relacién
con la existencia de vivienda irregular: durante la politica de construccién de vivienda, el
INFONAVIT, en una actitud paternalista propicié el desconocimiento del Reglamento de
Condominio y por lo tanto, generé el incumplimiento de las obligaciones condominiales

por parte de los acreditados, quienes incurrieron en violaciones a la normatividad.

Con las promociones de vivienda, se propicio ¢l intermediarismo, 1a corrupceién y ¢l control
de los trabajadores sindicalizados, llevandose a cabo la asignacion de los créditos a
trabajadores con menor necesidad de vivienda. De igual mancra, la violacién a la
reglamentacion en la construccion de programas habitacionales en las promociones de
vivienda (ubicacién. falta de equipamiento y servicios de los conjuntos habitacionales),
generaron una insatisfaccion con  relacién a la vivienda, por lo quec se presentaron

irregularidades como abandono, enajenacién y transmisién de uso.

La politica de capitalizacién impacté la economia de los trabajadores, 1o que provocé que

abandonaran las viviendas, las traspasaran o las dieran en comodato.

Con la reforma al marco legal del INFONAVIT, en donde se apoya el financiamiento para
la generacion de la oferta habitacional y la comercializacién de la vivienda, el Instituto se
preocupd por conformar la demanda » otorgar las facilidades para la obtencion de un
crédito a los trabajadores con mayores salarios. de aqui que los créditos se asignaron a
derechohabicntes sin necesidad de vivienda, pero con capacidad de pago que vieron en la
vivienda la oportunidad de lucrar con ella. por Jo que la dicron en comodato o la
traspasaron. Igualmente, aun cuando se trataba de trabajadores con mayores salarios, el
descucento realizado para el pago de la vivienda. impacté severamente su cconomia, por lo

que sc presentan casos de vivienda abandonada ¥ con omision de pagos.
Observamos asi que las politicas de vivienda desarrolladas por ¢l INFONAVIT, han
propiciado que los trabajadores acreditados incurran en las irregularidades mencionadas,

hecho que incide negativamente en ¢l Instituto, puesto que significa un alejamiento de su
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objetivo social de otorgar créditos baratos y suficientes para la adquisicion de viviendas

cémodas a trabajadores de menores ingresos con necesidad de vivienda.

Asl, la vivienda irrcgular, se convierte en un problema institucional, al poner en evidencia
que las modificaciones en su estructura han genecrado mecanismos que contribuyen a
empobrecer a los trabajadores acreditados. deteriorando su calidad de vida; han propiciado
que Jas viviendas no cumplan con los requisitos necesarios para que los usuarios sc
desarrollen y progresen socialmente, lo que representa un rechazo o insatisfaccion con la
vivienda y han posibilitado que los créditos no lleguen a los trabajadores de menores

ingresos con necesidad de vivienda, debido al intermediarismo y la corrupcién de las

centrales obreras.

Pero, principalmente se convierte en un problema institucional con la politica de
capitalizacion, ya que aun cuando se¢ han incrementado tanto los abonos como los montos
de los créditos con el propésito de fortalecer financieramente al Instituto. con esta politica
los trabajadores han incurrido en mayor medida en la omisiéon del pago del crédito,
situacion que evidentemente descapitaliza al INFONAVIT y demuestra una ineficiencia en

los sistemas de asignacién, otorgamiento y recuperacién de los créditos.

111.4 MAGNITUD DEL PROBLEMA.

La magnitud que fue adquiriendo la vivienda irregular, como hemos visto en parrafos

anteriores. condujo a que en 1990 ¢l Departamento de Investigacién Social del

INFONAVIT. realizara un estudio denominado "Vivienda lrregular: causas y magnitud del
» 33 tendiente a identificar v cuantificar las viviendas con situacién irregular, a

problema’ . 3
nivel nacional. tomando como base la informacion disponible en los catilogos

el C i ton General de

* INFONAVIT, Yivicnda : causasy
Departamento de Investigacion Social. México 1990,
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institucionales sobre créditos vigentes, ¢s decir, de aquellos en donde prevalece el adeudo

por parte del trabajador acreditado.

Con esta investigacion, se logro precisar el niimero de viviendas con irregularidad y cl tipo
de ésta. Para detectar el problema de la vivienda irregular, se llevé a cabo un censo a nivel

nacional cn 344,846 viviendas con crédito vigente al 5 de abril de 1990.

Con los datos obtenidos, se considerd conveniente elaborar dos informes, uno ordinario y

otro especial "A".

La wversién ordinaria incluye todas las causales de irrcgularidad: vivienda invadida,
abandonada. desocupada, enajenada, gravada, prestada o en comodato, con uso no
habitacional y con violacion a la normatividad. Esta ultima causal se refiere basicamente al
“retraso o suspension en la amortizacion del crédito”™ y "modificaciones a la estructura

original de la vivienda".

La versidn especial "A", incluye todas las causales de irregularidad mencionadas, excepto

"suspensién o retraso en la amortizacion del crédito” y "modificaciones a la estructura

original®,

Los resultados obtenidos fueron los siguientes:

Versién Ordinaria:

De las 344,846 viviendas con crédito vigente, 96.804 resultaron con situacion irregular, es

decir, cl 28.07%.

De estas 96,804 viviendas con situacion irregular, se detecté que 85,596 presentan una
irregularidad. que representa el 24.82%: 10.230 viviendus presentan dos irrcgularidades

(2.97%) y 978 presentan tres irregularidades (0.28%).



Dentro de las 96 804 viviendas con situacion irregular, 28.07% del total, s¢ detectaron

108,990 causales de irregularidad. Cabe aclarar que ¢l nidmero de irregularidades no

coincide con el numero de viviendas con situacién irregular, debido a que algunas de éstas
presentan mis de una irregularidad.

Ahora bien, de las 108,990 irregularidades detectadas, destacan las siguicntes:

CANTIDAD TIPO IRREGULARIDADES PORCENTAJE
41,752 Suspension o retraso en la amortizacién del crédito 38.31 %
20,669 Modificacion a fa estructura original de la vivienda 18.96 %
11,511 Abandono 10.56 %
9,476 Desocupacion 8.69 %
7,659 Invasion de arecas comunes 7.03 %
6,172 Arrcndamiento 5.66 Y%
5,344 Prestada o en comodato 49 %
4,325 Uso diferente al habitacional 3.97 %
1,570 Enajenada 1.44 %
463 Invadida 042%
49 Gravada 0.04 %
108.990 100.0 %%

Del analisis de esta versién, s¢ desprende que el mayor peso especifico de irregularidad,
; corresponde a “suspension o retraso en la amortizacién del crédito”, que representa el

38.31%. [sto significa que ¢l wrabajador acreditado esta omitiendo ¢l pago del crédito.
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Resulta interesante seflalar que ¢l 47.05% de viviendas irregulares se concentran en las
entidades donde existe una actividad industrial prepondcrz;nte. De aqui que en la
distribucién de las viviendas irregulares por Delegacién Regional del INFONAVIT, destaca
que el Estado de México, Nuevo Ledn, Veracruz, Jalisco-Colima-Nayarit, Distrito Federal
y San Luis Potosi-Zacatecas-Aguascalientes, concentran en conjunto, 45,538 viviendas
irregulares, que representan el 15.70% de las 344,836 viviendas con crédito vigente. Sin

embargo, en relacidon a las 96,804 viviendas irregulares d das, estas Delegaciones

concentran el 47.05% de éstas.

Por lo que se puede inferir que existe una relacién entre la poblacién industrial y la falta de
pago del crédito por parte del trabajador, en el sentido de que como consecuencia de las
politicas ncoliberales impuestas por los acreedores de la deuda externa, con la apertura
comercial e invasion de productos extranjeros en ¢l mercado nacional, lleva al cierre de
empresas, lo que ha generado desempleo con lo que se afecta a los trabajadores acreditados,

por lo que no pueden cubrir sus abonos.

Por otro lado, la causal “suspensiéon o retraso en la amortizacién”, implica que el
INFONAVIT no recupere la inversiéon del financiamiento, con lo que decja de captar
recursos. Institucionalmente, esta version pone en evidencia la ineficacia del sistema de
recuperacion de los créditos (cobranza), independientemente del andlisis de las causas por

las que ¢! wrabajador incumple con la amortizacién del crédito.

Versiéon especial A

Los resultados de la version especial "A", fucron los siguientes: De las 344,846 viviendas

con crédito vigente, se detectaron 45,320 gue presentan situacion irregular (13.14%6).
Al suprimir las causales "suspensién o retraso” y "modificaciones”, ¢l numero de
irrepularidades disminuye considerablemente a 45,569 casos. Sin embargo. ¢l namero de

viviendas que presentan una irregularidad es de 44,083, que presenta el 97.27% del total de
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viviendas irregulares detectadas; 1,225 (0.36%) prescntan dos y solamente 12 viviendas

tienen tres irregularidades.

De los 45,569 casos de irregularidad, se detectdo que 11,511 (24.72%) son casos de
abandono; 9,476 (20.35%), corresponden a vivienda desocupada; 7.659 (16.45%) presenta
invasién de darea comtin; 6,172 (13.25%) esta arrendada; 5.344 (11.48%) esta prestada o en
comodato; 4,325 (9.29%) tiene un uso diferente al habitacional; 1,570 (3.37%). se

encuentra enajenada; 463 (0.99%), esta desocupada y 49 (0.11%), esta gravada.

En la distribucion de las viviendas irregulares por entidad, destaca que el Distrito Federal y
el Estado de México, concentran en conjunto 67,143 viviendas, equivalente al 19% del
total, sin embargo, en ambas entidades se concentra el 41.68% del total de viviendas

irregulares.

Del analisis de los porcentajes de las causales de irregularidad sefialadas en la versidn "A"
referentes a abandonada (24.72%), desocupada (20.35%), arrendada (13.25%) y prestada o
en comodato (11.48%), se puede inferir que cn los trabajadores acreditados existe un
rechazo a la vivienda o poca necesidad de la misma, por lo que toda vez que la vivienda no
satisface sus requerimicntos y expectativas o bien, su nceesidad de vivienda esta satisfecha,

la abandonan, no la habitan, Ia rentan o prestan.

Esta situacion resulta preocupante, ya que supone que los programas de construccién dec
vivienda financiados por INFONAVIT. no cumplen con los requisitos urbanisticos y
arquitectdnicos necesarios para que el trabajador y su familia creen arraigo y eleven su
calidad de vida y. también, suponc una deficiente ¢ incquitativa asignacién del crédito, por
lo que el trabajador que no tiene necesidad de la vivienda, se desentiende o lucra con la que

le otorgd el INFONAVIT,

La vivienda irregular es un problema importante que repercute negativamente en la politica

social ¥ econdmica del Instituto, porque cvidencia una ineficiencia en los programas de
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construccién que financié, asi como en los sistemas de asignacién y recuperacién de

créditos.

REPERCUSION DE LA VIVIENDA IRREGULAR EN LA

IIr.s
RECUPERACION DE LOS CREDITOS.

La recuperacion de créditos se refiere a la captacién de los recursos provenientes del pago
de los abonos del crédito otorgado por INFONAVIT. Esta recuperacién se realiza mediante
el descuento que efectia el patrén en los salarios del trabajador acreditado, para abonarlo al

importe del crédito. El patrén entera estos recursos directamente al INFONAVIT.

La informacién obtenida sobre la recuperacion de créditos, resulta preocupante, ya que da

cuenta de la cartera vencida que prevalece en el INFONAVIT.

Con base en los registros del INFONAVIT, de 1973 a 1987, se asignaron 713,581 créditos,
de los cuales 620,939 corresponden a la vivienda financiada por el Instituto (Linea I) y se
ejercieron 92,642 créditos que corresponden a Linea II (compra a terceros, construcciéon en

terreno propio. ampliacién y mejoras a la vivienda y pago de pasivos).>*

Con el sistema de amortizacién aplicado de 1973 a julio de 1987, en donde el descuento del
abono de los créditos se realizaba con base al 14, 16, 18 y 20% del salario ordinario de los
trabajadores, la cartera vencida del Instituto reporta un total de 61,967 créditos con ornisién

de pago, equivalente a un 8.68% del total de los créditos asignados hasta 1987 y que

representa un monto de N$ 241'787.,257.05.

A partir de agosto de 1987, con ¢l propésito de captar mayores recursos y apoyado en la

politica de capitalizacién, se instrumenta el nucvo sistema de amortizacién, en donde el

** INFONAVIT, 127 Infopne Anual de Actividades, México, 1988.
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descuento al trabajador se efectiia con base al 20% del salario integrado del trabajador; el

monto del crédito y los pagos que efectia, se traducen a su equivalente en un numero de

veces el salario minimo vigente, con lo que se incrementa el importe del crédito,

repercutiendo en un mayor endeudamiento de los trabajadores. Esta situacién se agudiza a

partir de 1992, al incrementarse el porcentaje de descuento destinado al pago del crédito,
un 25% del salario integrado del trabajador.

Durante este periodo que comprende de 1988 a 1993, ¢l Instituto reporta que se asignaron
341,032 créditos en Linea | y se ejercieron 123,911 créditos en Linea 11, 1o que da un total

de 464,943 créditos asignados.55 Asimismo, de agosto de 1987 a diciembre de 1993, la

cartera vencida reportd un total de 461,423 créditos con omision de abonos, cquivalente al

99.24% del total asignado y que representa un monto de N$ 1,198207,077.34.5¢

La accién habitacional emprendida por el INFONAVIT de 1973 a 1993, reporta que se
asignaron un total de 961,971 créditos en Linca 1 y se ejercicron 216,553 créditos en Linea
11, 1o que representa un total de 1°178,524 créditos asignados. Asimismo, la cartera vencida

reporta que de 1973 a 1993, existen 523,390 créditos que omiten ¢l pago y equivale a un
monto de NS 1,439'994,374.34. %7

Esto significa que de los 1'178,523 créditos asignados durante 20 afios de vida institucional,

523,390 o sea ¢l 44.41% se encuentran en cartera vencida, es decir, con omisién de abonos
por parte de los trabajadores acreditados.

Con lo anterior, obscrvamos que la politica de capitalizacién instrumentada por el
INFONAVIT, con el propésito de obtener mayores recursos, provenientes del salario de los

trabajadores para la recuperacién de los créditos, ha incidido para que se incremente la

* INFONAVIT. XXIl Informe Anual de Actividades. México, 1993.
3% INFONAVIT, laforme del Estado Que guarda fa Cancra Vencida del INFONAYIT, Gerencia de Cartera, México,
1994.p. 5.

*? ibid.p. 5
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cartera vencida. ya que ésta representa cl 44.41% de eréditos con omisiéon de pago del total
de 1'178,524 créditos asignados. Con lo que se demuestra que en lugar de obtener mayores
recursos, esta politica incrementa la cartera vencida del Instituto y contribuye a empobrecer

a los trabajadores acreditados.

Asimismo, se demuestra que la vivienda irregular con violacion a la normatividad, en lo
que se refiere a la "suspension o retraso en la amortizacién”, se ha incrementado
considerablemente a partir de la instauracion de la politica de capitalizacién. De igual
mancra, las modificaciones a los descuentos de amortizacion instrumentados en 1987 y
1992, han repercutido severamentc en los trabajadores al grado de imposibilitarlos para

pagar su crédito.

Por lo tanto, la vivienda irregular, e¢s un fenémeno gencrado por las politicas

instrumentadas por el INFONAVIT y sc¢ convierte en un problema institucional y social.




CONCLUSIONES

La primera propuesta para resolver el problema de la vivienda obrera se establece en la
Constitucion de 1917, al incluir en la fraccion XII del Aniculo 123, 1a obligacién patronal
de proporcionar habitacion comoda ¢ higiénica a sus asalariados. Sin embargo, la carencia
de una instrumentaciéon adecuada que vigilara ¢l cumplimiento de esta disposicion y,
principalmente, la negligencia de las empresas para acatar dicho precepto, constituycron

graves obsticulos para el cumplimicento de una politica de vivienda.

Durante los afios siguicentes, se llevaron a cabo diversas acciones, con la intervencion del
Estado y dcl sector privado que resultaron paliativos del problema habitacional. Pero, es
hasta 1970, que sc revisa nucvamente lo relacionado a la vivienda. La creciente demanda
habitacional por parte de los trabajadores, lleva al Estado a establecer en la Ley Federal del
Trabajo (1970). quc la solucién al problema corresponde a la negociacion, inclusive
contractual, que en materia de vivienda acuerden los patrones y los trabajadores. Situacién
que generd fuertes presiones patronales hacia el Estado ¢ incidio para que fuera éste quien

solucionara ¢l problema.

De aqui que, en 1972, con ¢l propésito de establecer una politica de vivienda de cobertura
amplia. por la que se hiciera efcctiva la obligacion de los patrones de proporcionar vivienda
a los asalariados, se modifica el ordenamiento constitucional, para crear el Fondo Nacional
de la Vivienda, el cual se constituye con la aportacion patronal equivalente al 5% dcl salario
integrado dc cada trabajador. Asimismo, para administrar dichos recursos, se crea en este
mismo afio, ¢l Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para los Trabajadores
(INFONAVIT).

La creacién de organismos financicros de vivienda como el INFONAVIT, cuyas funciones

y objetivos son el otorgamiento de créditos y cl financiamicnto a la construccién de
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vivienda para los trabajadores, €s una accion sin precedente que permitié ¢l establecimiento

de una politica de vivienda de caricter nacional.

La falta de un mercado habitacional disponible y las presiones del sector obrero para
satisfacer su nccesidad de vivienda, obligan al INFONAVIT, durante los primeros ailos
(1972-1978), a intervenir directamente en la construccion y la asignacion de las viviendas,
adoptando en este periodo la politica conocida como “promociones de vivienda”, mediante
la cual se posibilité a grandes grupos de trabajadores de menores ingresos del sector
productivo, acceder a los créditos para vivienda financiada y promovida por cste
organismo. con lo que did cumplimiento a sus objetivos de beneficio social.

A partir de 1978, ante las presiones de las cupulas sindicales para intervenir en la
construccion ¥ asignacion de los créditos. el INFONAVIT deja su actividad constructiva y
retoma su caricter financicro, por lo que durante esta etapa destina sus recursos al
financiamiento de programas habitacionales promovidos por organizaciones sindicales, con
la participacion de la banca comercial como intermediaria. La asignacion de los créditos
permitio a las agrupaciones sindicales ejercer un mayor control politico ¥ social sobre los
trabajadores. ya que a cambio de las viviendas fue posible contener las demandas salariales,
principalmente y, mantener la hegemonia sindical: asimismo, durante este periodo, se
generd una seric de corrupciones ligadas a la construccion de los inmuebles ¥y a la
asignacién de los créditos que afectaron directamente a los trabajadores y propiciaron el
incremento de la vivienda irregular.

La crisis econdmica quec lleva al pais a niveles inflacionarios muy altos, en los ochenta,
disminuye ¢l valor de las aportaciones patronales ¥ de los acreditados. por lo que a partir de
1987, el Instituto lleva a cabo una politica de capitalizacién, con la que se incrementa cl
monto y los abonos de los créditos, al traducirlos a su equivalente en un niimero de veces el
salario minimo. En 1992, csta politica s¢ ve reforzada al incrementar nuevamente cl

porcentaje de descuento de los trabajadores para abonarlo a su crédito.
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La politica de capitalizacién de 1987 y 1992, reduce la posibilidad de los trabajadores de
bajos ingresos de acceder a un crédito y para aquellos que lo. obtuvieron, repercute
considerablemente en su salario, deteriorando su calidad de vida. Esta situacién perjudica a
los trabajadores acreditados y evidencia un alejamicento del INFONAVIT de su objetivo

social, de proporcionar crédito barato y suficicnte para adquirir vivienda en propiedad.

Finalmente, con ¢l desarrollo de la politica neoliberal, que estimula la participacién del
sector privado ¢n la economia y reduce la del Estado, a partir de 1992, el INFONAVIT
destina sus recursos al financiamiento de programas habitacionales promovidos por el
sector privado y financia a la banca comercial que apoya la inversiéon para la construceion
de vivienda de interés social. Igualmente, propone la demanda de vivienda, la cual se
conforma con los trabajadores derechohabientes.

El desarrollo de las politicas habitacionales del Instituto, han contribuido a la aparicién de

la vivienda irregular, la cual, dada su magnitud, se ha convertido en un problema
institucional y social.

La actitud paternalista del Instituto de asumir las responsabilidades de los acreditados en el
mantenimiento, operacién y conservaciéon de los grandes conjuntos habitacionales que
construyd, propicié  un  desconocimiento de los ordenamientos condominiales y
contractuales que se reflejaron en causales de irregularidad; la asignacion discrecional de
los créditos, por parte de los lideres sindicales a trabajadores sin necesidad de vivienda,
generd que se lucrara con ella; la falta de equipamiento, infracstructura y la deficiente
ubicacion de las unidades promovidas por las agrupaciones sindicales, repercutié en cl
abandono y desocupacion de las vivienda y, principalmente, ¢l incremento en los
porcentajes de descuento y ¢l incremento del importe de los crédito, han incidido en 1a falta
de papo de los créditos. Estas politicas, han propiciado que la vivienda irregular se
convicrta en un problema importante.
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El problema de la vivienda irregular adquicre un cardcter social en cuanto que las viviendas
no llegan a a aquellos trabajadores con necesidad de la misma, con lo que el Instituto deja
de cumplir con ¢l propodsito de contribuir a la satisfaccion de la demanda de vivienda de los
lrz;bajadorcs del pais. es decir, el hecho de que ¢l trabajador abandone la vivienda, no la
ocupe. la rente o preste. la venda. hipoteque o la traspase, significa que la vivienda no
satisface las necesidades del trabajador. lo que se traduce en un rechazo a Ia vivienda, o
bien, significa que existe poca necesidad del trabajador por la misma, por lo que lucra con

ella.

Con ello, se desvirtia el objetivo del INFONAVIT de proporcionar créditos baratos para
adquirir viviendas cdémodas ¢ higiénicas que permitan el desarrollo del trabajador y su

familia, su progreso y eleven su calidad de vida, en una accién de cobertura amplia.

Por otro lado, la vivienda irregular por falta de pago, se ha convertido en un problema
institucional, debido a que la intencion de capitalizar al Instituto, clevando el porcentaje de
los abonos e incrementando ¢l importe de los créditos, ha provocado que la cartera vencida
del INFONAVIT se disparc a porcentajes considerablemente importantes, ya que de 1973 a
1978, los créditos con omision de pago, llegaban al 8.68% decl total asignado durante ese
periodo, sin embargo, de 1978 a 1993, ¢l porcentaje se eleva a 99.24% dc lo asignado y, en
relacién al total de créditos asignados de 1973 a 1993, existe un 44.41% de créditos que
presentan omision de pagos, esto significa que la politica de capitalizacién instrumentada
por ¢l Instituto, a partir de 1987, para la captacion de recursos, provenicntes del trabajador
acreditado, no tuvo éxito, ya que en contrario a lo esperado, el Instituto incrementa su

cartera vencida.

La omision de pagos por parte del trabajador, s la causa con mayor peso en el fendmeno de
ia vivienda irregular, lo que representa un problema institucional, que evidencia la
ineficiencia en los sistemas dc amortizacién, otorgamicnto y recuperacion de los créditos

por parte del INFONAVIT,
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Finalmente, el INFONAVIT se¢ transforma en un organismo que centra su atencién en la
cficiencia findnciera mas que cn ¢l bicnestar social, por lo que a a partir de 1992, se
autodenomina como "HIPOTECARIA SOCIAL", convirtiéndose en una instituciéon de
ahorro y crédito, prestadora de servicios financieros, cuya funcién es ¢l otorgamiento de
créditos a los trabajadores con capacidad de pago, proporcionando al mercado habitacional
la demanda y financiando la produccion de vivienda de interés social al sector privado,

cobrando intereses por su inversion.

El INFONAVIT, a partir de 1992, se consolida como una institucién financiera al servicio
del sector privado de la construccién y la banca, en una accién dirigida a trabajadores con
capacidad de pago que garanticen la recuperacion del crédito. Por consiguiente, los
trabajadores de bajos ingresos han visto disminuidas sus posibilidades de obtencer una
vivienda digna y cémoda mediante ¢l otorgamiento de créditos de una institucién que en su

origen, uno de sus propdsitos centrales era el de contribuir al bienestar social.
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CUADRONO.

POBLACION URBANA Y RURAL Y TASAS DE CRECIMIENTO, 1900- 1990

. POBLACION i TASAS DE CRECIMIENTO
ANO ANO MEDIA ANUAL
TOTAL URBANA RURAL TOTAL  URBANA ~ RURAL
1500 13,602.30 263980 10357250 19001910 i1 33 05
1910 15,160.40 3669.80 1149160 19104920 05 13 14
192 143300 4 905190 19104930 17 26 13
1830 1655260 554510 00750 19304580 18 23 15
1840 19,693.60 6:898.40 127520 19401950 u 48 15
1950 2579100 10,985.90 1430400 19501960 kAl 49 4]
1960 3493210 17,7050 1721860 13601970 33 48 15
1970 4820520 28,308.50 1991470 19701980 13 48 12
1980 £6.846.00 4430000 256500 19801990 2\ 300 03

1590 81,249.60 5§1,059.70 2328390

Foente:  Consejo Nacional de Pobtacidn, México Demogedfico, 1980-1981.
Direccin General de Desareollo Urbana. SEOUE.

FUENTE: INFOHAVIY, Le Viviwoda Comunitaria oo Mésiea, Mixice, 1530




POBLACION OCUPADA POR

CUADRO NO. 2

SECTORES ECONOMICOS

1790 - 1991
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CUADRO NO. 2
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CUADRO NO. 3

DISTRIBUCION DE LA POBLACION OCUPADA POR SECTORES ECONOMICOS
1895 - 1990
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PUENTE:  INEG, Estaduicas Histdricas de Mésico, Tomo I, México, 1994, p., 347,
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CUADRO NO. 4

ESTADISTICA DE VIVIENDA
UNIDADES DE VIVIENDA TERMINADA POR ORGANISMO
1977 - 1986
ORGANISWO 917 1978 1579 1980 1IN 1982 197 1) 1983 1984 1965 l”&’ 1983 u
1982 1986
INFONAVIT DAIB 16 L0 BSM OGN 60214 262640 404 5246 6211 AT T9N0 BN 294
FOVISSSTE 10045 7265 10936 1234 126% 3483 56628 B7 1306 14404 22661 15316 €5457 70
Fovt A3 20239 15312 14830 18282 28122 107920 166 1113 19969 21613 20988 75700 8
BANCA 12000 13800 1288 1369 18393 J0M5 101 156 43y N2 61200 A0 196997 210
FHPIFONHARO UM B9 X 12 - 4 6192 09 7467 724 w267 SBR9H 12585 134
PEMEX - - - M0 036 D 39N 06 1417 684 41 34 16353 1)
CrE. W06 24T 194 2616 1S 1E2 RNI 19 2277 260 1BSE 1506 8259 09
CODEUR/DDFIFIVIDESY 479 2238 3916 08 180 1584 10903 17 2046 3687 4087 933 10789 11
FOVIMIISSFAM Mmoo A M3 N0 a6 2369 04 S 162 42 6% 181 02
ORGANISMOS ESTATALES - - - - - F T < XU TR R
FIDEICOMISOS SECTORKZ, = - - - - - - - - 229 687 B N
INDECO 057 26028 15503 18046 15917 vossom 132 - - - - - -
SUBTOTAL 0605 101357 107368 11297 10357 120940 60547 1000 138329 200246 207245 23348 99168 1000
FASE! 16077
RENOVACION HABITAC 48,600
TLATELOLCO 10560
FASE W 12000
SUBTOTAL RECONSTRUC 8243 8249
T0TAL

70605 101357 107368 112917 130357 127943 €50547 1000 13729 280246 287.245 320.7651026.605

Vpor decteto Presidencial on of 40 o 1952 o oedend I figuidacsbn dal Indeco destinindore [ntogamante fo1 recureos du wss sjurciclo ol programa corraspondisnte s

w liquidacién.
4Cinera praliminar de progrms,

FUENTE:

INFONAVIT, La Viienda Comusitaria en Meésico, Mésico, 1988,




CUADRO NO. 5

TASAS DE INTERES APLICABLES EN RAZON DEL SALARIO
INTEGRADO DEL TRABAJADOR

T TASADE
VINTER

s

TASA CSE‘S

{ wiTERE
)y 539

+[o]

n]=jolwiwr e

aibonl e [1afe]
ajoldiolalololol

FUENTE: INFONAVIT, Reglas para el ot

de creditos 3 los

INFONAVIT, México, 1993, p. 28.
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CUADRO NO. 6

DOSIFICACION DE CREDITOS REGISTRADOS DURANTE 1993

RANGOS DE SALARIO
EN MULTIPLOS DE LINEA | LINEANI AV TOTAL %

SALARIO MINIMO

1.00 - 2.00 32,015 9,275 41,290 37.42
2.01 - 3.00 16,030 22,634 38,664 35.04
3.01 - Mas 12,947 17,434 30,381 27.54

l TOTAL 60,992 | 49,343 | 110335 [ 100 ]

FUENTE: Subdireccion Financiere.- Departamento da Creédito. C

FUENTE: INFONAVIT. XXit Informe Anual de Actividades, México, 1993. :
E
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"ANEXOS




INFONAVIT

FOVISSSSTE

FOVI

ORGANISMOS FINANCIEROS DE VIVIENDA

DIRECTORIO

ANEXO NO. 1

Instituto del Fondo Nacional de 1a Vivienda para los Trabajadores.

Fondo de Vivienda del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales para los

Trabajadores del Estado.

Fordo de Opcracién y Financiamicento Bancario a la Vivienda.

SOCIEDADES NACIONALES

DE CREDITO

Banca comercial.

BANOBRAS Banco Nacional de Obras y Scrvicios Publicos. S.N.C.

FONHAPO i Fondo Naci 1de b Py
Incluye:. FONAVIT. Fondo Nacional para la Vivienda Rural.

FICAPRO. Fidcicomiso Programa Casa Propia.

PEMEX Unidad de A ini ion de Obrus Habitaci tes de
Pctréelos Mexiczanos.

C.F.E. Fondo de 1a Habitacidn y Servicios Sociales de los
“Trabajadores Electricistas.

FOVIMI-ISSFAM Fondo de 1a Vivienda Militar - Instituto de Scguridad Social
para las Fuerzas Armadas Mexicanas.

FIVIDESU Fideicomiso de Vivienda, De¢sarrollo Social y Urbano.

SEDUE Programa de Mcjoramienio de Vivienda Rural.

FIDACA Fidcicomiso para ¢t D Smico y Social de
Acapulco

FIDELAC Fidcicomiso Lizaro Cdrdenas.

INCOBUSA, S.A. DEC.V. iliaria Cx ial S.A.de C.V.

FASE 11 Programa Emergente de Vivienda Fase .

PRALNM de R uccidn de 1a Unidad i

“Adolfo Ldpez Mateos™. Nonoalco-Tlatclolco.
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ORGANISMOS ESTATALES:

INVI - AGS. Instituto de Vivienda Aguascalicntes.

INMOBILIARIA B.C. tnmobiliaria del Estado de Baja Calitornia.

INVI - B.C.S. lnstituto de Vivicnda de Baja Culifornia Sur.

INVICAM Instituto de Vivicnda del Estado de Campeche.

IEC Inmobiliaria dcl Estado de Colima.

IVIE - CHIH. Instituto de la Vivienda del Estado de Chihuabua,

IVE - GTO. Instituto de Vivienda del Estado de Guanajuato,

INVISUR Instituto d¢ Vivienda y Suclo Urbano de Gucrrero.

INVIDUR Instituto de Vivienda y Desarrollo Urbano del Estado de
Hidalgo.

AURIS Instituto de Accién urbana ¢ Intcgracion Social det Estado de
México.

PROMIV] Promotor Michoacana de Vivienda,

IVE - OAX. Instituto de Vivienda del Estado de Oaxaca.

INVIQROO Instituto de Vivienda del Estado de Quintana Roo.

IEV - S.L.P.

Instituto Estatal de la Vivienda de San Luis Potosi.

INDEUR - SON. Instituto de Desarrollo Usbano y Rural del Estado de Sonora.

INVITAB Instituto de Vivienda de Tabasco.
: ITAVU Instituto Tamaulipeco de Vivienda y urbanizacién, .
‘ 1IVET Instituto de Vivienda del Estado de Tlaxcala.
COUSEY Camisién Ordenadora del Uso del Suclo del Estado de
Yucatan,
1ZVS Institulo Zacatccano de la Vivienda Social.
FUENTE:

SEDUE, Estadistica de Viviends 1990, Subsecretaria de Vivienda, Direccién General
de Politica y Coordinacién de Programas de Vivienda, México, 1990,
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