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INTRODUCCION

La vivienda ha constituido.en todas las sociedades
uno de los bienes de consumo fundamental para el hombre. -
En las sociedades contemporineas, su produccién ocupa un lu
gar relevante dentro de 1a actividad econbémica y constituye
al mismo tiempo, un importante indicador del nivel de desa-
rrollo socio-econbmico alcanzado.

La imposibilidad de resolver de manera satisfacto- .

ria las necesidades habitacionales por medio de la produc -
cibn mercantil, con la consiguiente residencia de amplios -
estratos de la poblacién en viviendas insalubres, hace que -
en la mayorfa de los paises se hable de un "problema" de la
vivienda, que en el caso de los subdesarrollados posee ca-
racteristicas de crisis permanente.

En México, este "problema' presenta justamente ca-
racteristicas muy agudas que expresan, por un lado, el gran
déficit del total de viviendas del paf{s, y por otro, en con
diciones de hacinamiento que los ubican en los Gltimos luga
res en términos de bienestar habitacional dentro de un con
junto de 39 paises del mundo, que incluye 18 subdesarrolla-
dos.

Dentro de este contexto, el anflisis de la accién
habitacional del Estado, asume una particular relevancia,
ya que sin su intervencién serfan aln mis limitados los sec
tores sociales que tendr$an acceso a una vivienda "digna".
Es por ello, que el objetivo central de nuestro estudio es
el de analizar el sentido y alcances de dicha accién

Este estudio partir4, por lo tanto, de la problemi
tica general del desarrollo econbémico, social y politico del
pafs, en cuyo contexto se analizarin la naturaleza de la de-
manda y las necesidades y oferta de vivienda, para centrar-
se luego en la accibn concreta del Estado, esto a través --



de sus planes v programas habitacionales.

El marco general, comprenderi una breve descripcién
de la evolucién y situacién actual del desarrollo econbmico
nacional, del lugar que ocupan los diferentes grupos socia-
les en relacién a la produccién de vivienda y del papel que
juega el Estado dentro de ese contexto. La distribucién -
del ingreso y la estructura del consumo, son analizadas - -
como las variables centrales que influyen en la determina--
cién de las posibilidades efectivas de los diferentes estra
tos de la poblacién, para poder obtener una vivienda adecua
da. En segundo lugar, se considera la posicifn de los agen
tes, que intervienen en la determinacién del problema de la
vivienda -sectores particulares, sectores populares,Estado-
como consecuencia de su insercién en la sociedad y de sus
intereses particulares. Estos elementos, vinculados al -
nivel de desarrollo econémico alcanzadq, dan una .idea de 1la
magnitud del problema a enfrentar. En los factores deter--
minantes, se hace una revisién global de la relacibn entre
desarrollo econémico-social, crecimiento urbano y polftica
habitacional del Estado; aquf destacamos los componentes -
del problema habitacional, las estrategias y polf{ticas estg
tales, la migracién, as{ como la persistencia de factores
de muy distintos 6rdenes, que han acrecentado la magnitud y
calidad del problema y los retos de la vivienda en la ciudad
de México. )

En el segundo capftulo, se analiza la produccién -
de vivienda a través de las formas promocionales pﬁblica y
privada, adem4s de la teénologfa que se estd utilizando. -
Con respecto al aspecto financiero, se analiza un tema -
igualmente, poco estudiado hasta ahora: la forma como la -
crisis y la inflacién han afectado los esquemas de crédito
~y financiamiento para la vivienda. Por utro lado, en el as

pecto jurfdico, se realiza un anflisis de las situaciones -



juridicas, que se presentan de manera que vuelven atris en
la forma de la propiedad sobre la vivienda de las grandes -
mayorias de la ciudad de México. Ademis, se hace una revi
sibén critica de las dos politicas estatales mis importantes
dirigidas a resolver los problemas de suelo para vivienda y
equipamiento urbano, la regularizacién de la tierra y la -
creacibn de reservas territoriales.

El tercer capitulo, se aboca al estudio especifico
de los actuales planes y programas habilitados por los dife
rentes organismos pGblicos, considerando una parte de los
aspectos involucrados en la distribucibén y uso de la vivien
da en la ciudad de México.

Finalmente, presentamos las conclusiones de los -
diferentes aspectos analizados en la investigacién, asi como
posibles soluciones al problema de la vivienda en la ciudad
de México .



I MARCO DE REFERENCIA

La incipiente industrializacién que México experi-~ -
menté en el primer cuarto del siglo XX, se acelera de mane-
ra notable a partir de 1960. A pesar del crecimiento indus
trial registrado en el periodo Cardenista (1934-1940), al -
finalizar éste, se mantiene pricticamente la misma estructu
ra industrial del periodo pre-revolucionario (hasta 1910),
constituida principalmente por la industria textil, de pro-
ductos alimenticios, de cerveza, tabacalera, cemento, asi -
como plantas de otros materiales para la construccién.l De
manera mis firme que en épocas anteriores, en 1940 se esta.
blece una polftica de sustitucién de importaciones que ini-
cialmente se limita a 4reas donde se cuenta con materias --
primas y no se requiere una tecnologfa conpleja.2 Esta po-
19tica se vié favorecida por la segunda, guerra mundial que
hizo posible exportar algunas manufacturas y mis urgente la
sustitucibén de importaciones.

La politica econbémica gubernamental para estimular
este proceso, consistié b4dsicamente en construir la infraes
tructura adecuada para la produccién del sector secundario
y proteger a la industria nacional de la competencia exte--
rior, Para esto (iltimo se disefi6 una politica de "permisos
de importacién', que al prohibir importar productos elabora
dos en el pafis, ha protegido de manera indiscriminada a las
empresas nacionales, Para 1o primero se inicié un vasto --
programa de construccifén de carretefas, ferrocarriles, tele
comunicaciones, asf como de produccién, de electricidad, hi
drocarburos y agua,

1 Ver: Procesos habitacionales en la C.de M. de Marco A, Michel.
2. Nacional Financiera -CEPAL- pAg, 275



Esta inversifén en infraestructura es fundamental
mente llevada a cabo por el Estado, pués se trata de obras
indispensables para la produccifn industrial y la agricultura
comercial, que dada su naturaleza por lo general no competen
al sector privado. En promedio, el Estado realiza el 90%
de la inversi6n en infraestructura y los particulares el 10%
restante. En gran medida, esta inversifn gubernamental es de
naturaleza no rentable; con el 40% de la inversifn total - -
( treinta y nueve mil millones de pesos, en 1960), le corres-
ponden el 20% al producto interno bruto (PIB), mientras que
al sector privado con el 60% de la inversifn (sesenta mil --
millones de pesos), le corresponde el 80% del producto.

Lo anterior, junto a los nulos o mfnimos aumen--
tos de los salarios reales, estimuld fuertemente a la inver--
sidén privada nacjonal y extranjera,Aal asegurarlés ganancias
elevadas por el suministro de insumos baratos y la creacibn
de un mercado interno cautivo. A primera vista, el resultado
de tal politica fue satisfactorio para el pafs y se observés -
un crecimiento econdmico del mismo, '

Los aspectos negativos del crecimiento econémico
de México, son bisicamente dos;‘el crecimiento ha dependido
del exterior y se ha dado con una fuerte concentracién del -
ingreso .

El nGmero de empresas extranjeras dan una prime-
ra idea del grado de dependencia de la economfa mexicana. De
las diez empresas industriales més grandes del pafs, mis del
50% son extranjeras.4 Esta dependencia econfmica reduce la
capacidad de impulsar ia'acunulacidn de capital nacional y el
desarrollo interno, debido a que parte del excedente generado

3. Flores Olea Victor p.478.
4. Cinta,G.,Ricardo , p.185



por la economia se transfiere a los paises hegembnicos, por
¢l intercambio comercial, desigual entre bienes manufactura
dos y materias primas.

Existe précticamente unanimidad de que la distri--
bucibén del ingreso en México, es cada vez mis desigual;5

De aqui, que la desigual distribucibn del ingreso
sea reconocida como uno de los problemas econbmicos mis -
graves, que afronta el pais .

Con el proceso de crecimiento econdmico experimeg'
tado a partir de 1940, se han modificado los grupos socia--
les, surgiendo un juego de fuerzas, que constituyen la nue-
va base del aparato estatal.

Se constituye as{, una nueva alianza entre el sec-
tor privado nacional, el capital extranjero y el Estado, en
torno a una politica de desarrollo, basada en permitir la -
entrada al capital internacional y la concentracibn del in-
greso. De este modo se pretende superar las limitaciones -
del proceso de sustitucidén de importaciones v continuar el
desarrollo del pais. En esta redefinici6én de fuerzas socia
les, el Estado pierde importancia relativa frente al sector
privado y éste frente a los extranjeros.

En esta interaccién de fuerzas, el poder de nego--
ciacién del Estado, se basa en primer lugar en su interven-
cién en la economia al hacerse cargo de la inversién béisica,
no rentable, de obras de infraestructura necesarias para la
produccién industrial y agropecuaria; en segundo, por el -
papel de las empresas estatales en la economia del pais, -
por filtimo, en su contrel de los sectores populares y de 1la
clase media.

5. Puente.leyva,Jesis, Urquidi, Victor L. p. 273.
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Los grupos empresariales presentan dos tendencias
claramente definidas, con las que el Estado tiene que nego-
ciar. Durante el proceso de sustitucién de importaciones,
surgié un grupo industrial, encargado de producir los bie--
nes que se sustitufan, Este grupo, que representa a las me
dianas y pequefias industrias, se asocia en la Cdmara Nacios
nal de la Industria de la Transformacibén (CANACINTRA), y es
t4 constituido por empresas que no forman parte de cémaras
industriales especificas.

Por lo tanto, las posibles soluciones al problenma
de la vivienda en México, giran en torno a las fuerzas rela
tivas y los intereses de los grupos populares, la iniciati-
va privada y el Estado.

NECESIDADES Y DEMANDA DE VIVIENDA EX MEXICO

La diferencia existentc entre las necesidades y de
manda de la vivienda en México, hace que por lo general, se
hable de ésta como un problema.

El total de viviendas requeridas en un pafs, estd
constituido por el nfimero de familias existentes, pues se -
considera que cada familia debe poseer su propia vivienda.
Sin embargo, todas aquellas familias que vivien en lugares
que no cumplen con un estandar minimo establecido, tienen -
una necesidad insatisfecha, la cual es necesario cubrir; el
némero de estas necesidades, serd el monto del déficit habi
tacional existente.
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A) PROBLEMA SOCIAL DE LA VIVIENDA.

La vivienda ha constituido en todas las sociedades,
uno de los bienes de consumo fundamentales para el hombre.-
La imposibilidad de resolver de manera satisfactoria las -
necesidades habitacionales por medio de la produccibén mer--
cantil con la consiguiente residencia de amplios estratos -
de la poblacidén en viviendas insalubres, hace que en México
el problema de la vivienda, posea caracteristicas de crisis
permanente.

Este problema presenta caracteristicas muy agudas
que se expresan, por un lado, en un déficit que representa
el 69.95% del total de viviendas del pais y por otro, en -
condiciones de hacinamiento que 1o ubican en el antepenfil--
timo lugar en términos de bienestar habitacional, dentro de
un conjunto de 39 paises del mundo.

Asi pues, aunque todas las familias existentes en
México tienen necesariamente donde habitar, una proporcibn
importante de la poblacién, 1o hace en lugares insalubres y
en condiciones de hacinamiento que en muchos casos se pueden
considerar infrahumanos.

Otro factor que agudiza el problema de la vivienda
en 1a zcMc®

pais, pues genera cuantiosas demandas futuras de vivienda.-

, es el ripido aumento de la problacibn del --

Si a esto aumentamos el acelerado proceso de urbanizacién ,
originando una migracién del campo a la ciudad, en forma -
masiva, en busca de nuevas formas de subsistencia, nos dare
mos cuenta que a mayor rapidez de crecimiento de la pobla--
cién, mayor déficit de vivienda.

6. Zona ‘etropolitans de 1a ciudad de México.



Debido a los sismos acontecidos en septiembre de -
1985, el sector de vivienda, se vié seriamente afectado; -
pues las necesidades inmediatas, en ese momento pasaron a -
ser las de proporcionar una vivienda a las personas afecta-
das por el siniestro,

Actualmente en el Distrito Federal, existem aproxi
madamente 1.9 millones de viviendas, de las cuales 419,798
(el 22%), no cuentan con la infraestructura necesaria, o -
estén construidas con materiales no duraderos.7

Como podemos darnos cuenta, la situacién se agrava
mis y mis, para aquellas personas de escasos recursos econd
micos,éon posibilidades cada vez mfs reducidas de poder - -
poseer una vivienda propia, de lo cual se desprende la nece
sidad imperiosa por parte del gobierno, para elaborar pro-
gramas institucionales, en los cuales se den facilidades a
grupos de escasos recursos, para poder obtener una vivienda
digna.

B) FACTORES DETERMINANTES:

1. La ‘crisis econfmica.

" La crisis econfmica en que nos encontramos, ya -
se venia gestando desde mediados de 1la década de los sesen-
ta. No se tomaron medidas adecuadas para resolverla, cre--
yendo que el petr8lec y la deuda externa iban a ser la solu
cién. No sucedié asi," 8 '

Con el deterioro de los niveles de vida de la po--
blacién, se agudiza el problema de la vivienda, Cada dia
es mids dificil conseguir donde vivir, no s6lo para los mis
pobres, sino también para un buen sector de la clase media,

7. D.D.F. DGRUPE Estimaciones 1985,
8, Revista Estrategia Nim. 74, p.16
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Una de las tendencias que agravan el acceso a la -
vivienda, es el incremento de departamentos en condominio,
mientras que la vivienda de alquiler pasa a un segundo pla-
no, porque ya no €s negocio.

Ahora veamos los problemas para la vivienda desti-
nada a la venta. Comprar una vivienda es algo que debemos
pensar, ya que los precios son realmente prohibitives, pro-
vocados no solo por la escasez, sino ademéds por la crisis -
econbmica que vivimos y por la especulacién y su affn de --
lucro. '

El programa de vivienda de interés social, preten-
dia atender a las familias de m4s bajos ingresos, con sala-
rio minimo. Aunque este proyecto de vivienda esté dirigido
a los sectores mis desprotegidos, en realidad muchos de - -
esos beneficios tuvieron que mover otros recursos para - - -
salir en la lista de agraciados, que en su mayoria, no son
de sectores desprotegidos. De esta forma no son precisamen
te los mi4s necesitados a quienes les tocan las viviendas -
que el Estado ofrece.

Por otro lado, el gobierno, sefiala que los efectos
de 1a inflacién sobre los programas de los organismos pbli
cos dedicados a este sector (INFONAVIT, FONHAPO, ETC.), .--
padecen una severa descapitalizacién a consecuencia de las
tasas de interés preferencial de los créditos que resultan
demasiado bajas respecto a las del mercado, de que los cos-
tos del material de construccibén se han elevado considera--
blemente, de que la recuperacién de los créditos no compen-
sa este incremento, de que los reducidos montos de los -- -
enganches no van mis alli del 20% del valor de 1la vivienda,.
etc., esta situacién no permite que el Estado recupere sus
inversiones y los demandantes no puedan parar los costos, -
aGn con intereses subsidiados.
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Con lo anterior, vemos que el Estado tiende a que
el costo de la vivienda que proporciona, sea el mismo del -

mercado, poniendo estas viviendas en las condiciones de pa- .

go iguales a las que la iniciativa privada impone. Tener -
vivienda, parece inalcanzable, puesto que el poder adquisi-
tivo de.la poblacibn esti seriamente deteriorado por los -~
efectos de la inflacibn.

2. La emigracién de los campesinos a las ciudades.

Hemos visto que una de las causas de la falta de -~
vivienda es la concentraci6én de la poblacibn en esta ciudad.
Esto obedece fundamentalmente al fenémeno emigracibn campo-
ciudad.

La poblacién asentada en la ZMCM, en su gran mayo-

ria proviene del interior del pafs. Buena parte de ellos -d

eran campesinos, que vefan a la ciudad como 1la alternativa
para alcanzar un nivel econbmico y social mis elevado.

Asi pues, en los Gltimos 25 afios, México experimen

t6 un proceso de urbanizacién muy acelerado, que transformé

la vida nacional y tuvo profundas resonancias sobre todos -
los sectores productivos y clases sociales, parﬁicularnente
sobre lds rurales, puesto que fueron ellas las mis afecta--
das. .

Por su tamafio y complejidad, la ciudad de México -
constituye hoy en dia un fenbémeno urbano de sumo interés pa
ra el desarrollo del conocimiento y la planeacién de los --
procesos metropolitanos en el mundo; fundada a principios -
del siglo XVI, la ciudad de México constituye actualmente -
una matriz territorial muy compleja, que sirve de'soporte a
los procesos habitacionales de millones de personas en esca
la urbana y regional,

Considerando los casi cinco siglos de existencia -
de la ciudad de México, podrin parecer que su transforma---
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cibén de pequefia ciudad a gran metrbpoli, es resultado de un
largo nroceso de caridcter secular. Sin embargo, ello no es
asf; de hecho en los siglos XVI y XIX, crecibé diez veces, -
pasando de 30 mil habitantes en 1552, a 300 mil en 1884, -

Fue recién hasta el siglo XX. cuando realmente ocurrié su - -

transformacibn. al crecer sesenta veces entre 1900, cuando
contaba con 345 mil habitantes v 1987, en que alcanza una -
poblacién cercana a los 18 millones de habitantes.

_ As{, no fue sino hasta bien entrado el siglo XX, y
una vez lograda la estabilidad de los gobiernos revoluciona
tios, cuando se inicia una polfitica econémica-social, de --
crecimiento, cuvas orientaciones, prioridades, ritmos y - -
circunstancias caracterizan a cuatro grandes etapas del --
desarrollo y las correspondientes transformaciones de la -
ciudad de México, como espacio social,

; la primera etana, comprendida entre 1920 v 1930, -
estd identificada por el momento histérico en que ha cesado
1a fase mis violenta de la revolucibn; se regulariza la --
actividad econémica, se fundan las principales institucio--

nes plblicas de fomento vy cobra fuerza el aparato adminis---

trativo centralizado, que permitirfa consolidar la estabili
dad social, politica y econbmica de la Nacibén. En esta - -
década. el 4rea del centro de la ciudad de México, aumenta
"sensiblemente su poblacién, llegando a poco mis de un - -
millén de habitantes.

La segunda, que va de 1930 a 19250, se expresa cuan
do el pais reivindica la nacionalidad de un gran potencial
de recursos. se moderniza la base productiva y se emprende ,
al impulso de 1la guefra mundial, la primera fase de la in--
dustrializacién sustituiva. En esta etapa se observa el -
surgimiento de nuevas colonias v barrios alrededor del cen-
tro de 1la ciudad de y comienza la desconcentracibén del - -
comercio, los servicios v la poblacién hacia la periferia,
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aunque todavia sobre territorio del Distrito Federal. La -
poblacién total al término de este periodo, era de 3.1 mi--
llones de habitantes.

La tercera etapa que corresponde al periodo 1950
a 1970, se identifica por un elevado crecimiento sostenido,
répida industrializacién y urbanizacién acelerada, que entre
otros elementos, caracterizaron al modelo de desarrollo de
la mancha urbana sobre territorio de algunos municipios del
Estado de México. En efecto, para 1970, de una poblaciGh
de 9.4 millones que residfa en el 4rea metropolitana, apro-
ximadamente 2,1 millones, corresponde a estos municipios.

La Gilltima etapa que se desarrolla de principios de
los setenta y con impulsos qhe llegan hasta finales de este
siglo, ha estado signada por 1la tercializacibn del aparato
productivo, el agravamiento de algunas deficiencias estruc-
turales del modelo econbmico y por un contexto internacio--
nal extremadamente complejo y adverso, que si bien afecta--
ron el ritmo del desarrollo econbmico, siguen>aconpaﬁados -
por el crecimiento poblacional y urbano, aunque a un ritmo
mis lento que décadas anteriores, de este modo, el periodo
sefiala la transformacién de la Ciudad de México, espacio --
que combina importantes A4reas conurbadas, con nGcleos hasta
hace poco aislados de la gram ciudad. Hacia 1930 en 1la --
unidad geogréfica que comprende dieciseis delegaciones admi
nistrativas del Distrito Federal y 17 municipios del Estado
de México, que forman parte de la conurbacién denominada -~
frea metropolitana de la Ciudad de México residfan 14 mi--
1lones 419 mil habitantes, de los cuales 5 millones resi---
dfan fuera del Distrito Federal. Durante los afios transcu-
rridos en esta década, la poblacibn del 4rea se ha incremen
tado en aproximadamente cuatro millones y de acuerdo con al
gunas estimaciones para el afio 1990, se acercarf a los 20 -
millones de habitantes. El incremento de mas o menos medio
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millén de personas por afio, se ha dado fundamentalmente en
los municipios conurbados, en tanto que el Distrito Federal
ha venido convirtiéndose en una zona de expulsién.

En cada una de estas etapas ocurrieron determinados
procesos habitacionales, que a su vez, dieron lugar al pre-
dominio de ciertos tipos de vivienda. En términos genera--
les, puede decirse que las dos primeras etapas estuvieron
caracterizadas por la generacién de una oferta de vivienda
en renta a cargo de particulares, para atender un moderado-
crecimiento en la demanda de vivienda, equilibrio posible -
en un periodo de relativa estabilidad econbmica en el pafis
v de abundante dispnonibilidad de tierra, con facilidades de
urbanizacién. As{ vy en tanto aue las nuevas colonias aleda
fias al centro de la ciudad se poblaban de los sectores me--
dios en auge, los espacios centrales acogieron a los estra-
tos de bajos ingresos, incluida la poblacién migrante. En -
ambos casos,la gran mavoria de los inmuebles para habita---
cién se ocunaban bajo el régimen de arrendamiento.

l.a intervencién del Estado en materia de vivienda
en esta época, se circunscribié ala generacién de una redu-
cida produccibn de vivienda para servidores pliblicos y a la
regularizacién del mercado inmobiliario en renta para secto
res populares, particularmente con los decretos de congela-
cién de rentas expedidas durante la segunda guerra mundial.

A partir de los afios 50, el proceso habitacional -
de la ciudad de México, se caracteriza por la multiplica--
cibn a escala metropolitana de las colonias populares v los
fraccionamientos de clase media,asi como por el desarrollo
de importantes conjuntos habitacionales promovidos v ejecu-
tados por el Estado y la banca privada, teniendo como eje -
la vivienda en propiedad. Durante esta etapa la accibn pG-
blica en la materia se despliega a través de sus bancos de
fomento y de fideiccmisos especializados, vinculado a 1la
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banca central (FOVI/FOGA), creados tanto para regular el uso
privado de los recursos provénientes del ahorro bancario, -
como para derivar subsidios a la vivienda de mfs bajo costo.

La cuarta y iltima etapa se distingue en primer --
lugar, por una resuelta participacién del Estado en la aten
cién a las necesidades habitacionales. En efecto, desde -
principios de .l1a década de los setenta se crean dos impor--
tantes fondos de vivienda para trabajadores. asalariados y
servidores pGblicos, constituidos por aportaciones obrero-- -
patronales, como porcentajes de la base salarial, (INFONA--
VIT Y FOVISSSTE). Asf{ mismo, se crean diversos organismos
y fideicomisos especiaiizados para atender a la poblacién -
no asalariada de escasos recursos, apoyados con aportacio--
nes fiscales del gobierno federal. En este caso destacan'-
nor su. importancia el INDECO y el FONHAPO, de cobertura na-
cional v 1los casos del FIVIDESU y AURIS, aue atienden el - -
frea metropolitana de la ciudad de México.

Esta estructura de organismos financieros con admi
nistracién gubernamental ha venido a complementar la accibn
de vivienda desarrollada por las instituciones bancdrias, -
con los recursos provénientes de un porcentaje obligatorio,
de la captaci6n bancéria. De ese modo, entre 1960 y 1986 .
se han beneficiado cerca de dos millones de familias con -
crédito para vivienda, de las cuales aproximadamente el 15%
corresponde a la ciudad de México. Esta cifra corresponde
a los primeros cuatro afios de la presente administracién -
noco mis del 50% de 1o realizado, para 1987 se mantiene el
dinamismo de estos (ltimos afios, al otorgarse 350 mil crédi
tos para viviendas de interés social, lo que significa que
para el afio en curso tan solo la accién habitacional del Es
tado podrf cubrir la demanda nacional, generada por concep-
to de crecimiento poblacional, estimada en alrededor de --
300 mil unidades.
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La mayor parte de los créditos otorgados por las -
instituciones del Estado, se han dirigido durante esta eta-
pa a incrementar el acervo de viviendas en propiedad, pri--
vilegiando la expansibén hacia las zonas periféricas conurba
das.

Es importante sefialar que paralelamente a este es-
_ fuerzo crediticio pGblico, el Estado se vié obligado a la -
blisqueda de estrategias para atender la proliferacifén de -
asentamientos nrecarios irregulares contituidos por el im--
nortante flujo de inmigrantes registrados en el transéurso

de mﬁs de tres décadas, creando nara ello un organismo espe
cializado en la regularizacibén de la tenencia de la tierra

urbana, derivando recursos en la medida de las posibilidades
de los horarios pliblicos locales, para la dotacién de servi
cios elementales y mis recientemente contituyendo algunas -
reservas para nuevos nobladores en el Estado de México. No
obstante, es preciso reconocer que esta accién es insufi---
ciente . Segilin estimaciones de algunos especialistas cerca
del 30% de la mancha urbana metropolitana auc abarca mds de
120 mil hectéreas, se encuentran en situacibn juridica irre
gular, lo que merece desde luego, una atencidén gubernamen--
tal sostenida durante los préximos afios.

La tendencia de privilegiar la atencién de los pro
cesos habitacionales en la periferia, se vié alterada por -
los efectos devastadores de los sismos de 1985, Los progra
mas de reconstruccién que después del 20 de septiembre ocu-
paron la atencién prioritaria del gobierno del Distrito Fe-
deral y de las instituciones responsables de la vivienda -
del pais, han permitido atender una parte importante de 1la
problemitica habitacional en el centro de la ciudad de Méxi
co, tan solo en las colonias y barrios céntricos de la capi
tal se habri atendido a unas 70 mil familias, mediante 1los
programas de renovacién habitacional populair, de reconstruc
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cibén democritica de Tlatelolco y el programa emergente de -
vivienda Fase 1I, a los que habrfa de agregar 20 mil fami--
lias méis,atendidas mediante su reubicacibén en otras 4reas -

de la ciudad. No obstante su amplitud, es preciso reconocer.

la persistencia de problemas habitacionales derivados de 1la
falta de conservaci6n de algunos inmuebles, de 1la elevada -
densidad en la ocupacién de las viviendas y de la existencia
de 4reas de vivienda precaria. Es preciso mencionar también
que el deterioro y degradacién de inmuebles con vivienda en
arrendamiento, se manifiesta igualmente en aquellas colo---
nias habitadas por sectores de poblacifn de ingresos medios
que nacieron en la primera expansifn del antiguo centro de
la ciudad de México y que no fueron beneficiados por las --
politicas crediticias vigentes durante la década de los --
setenta, que permitieron la compra de departamentos en ren-
ta, en su transferencia al régimen de condominios, Este me
canismo de atencién quedd en efecto, invalidado por el cre-
cimiento del crédito de inter€s medio y la reduccibn de 1a
cavacidad de endeudamiento de la poblacibn, .sobre todo --
entrada a la actual década.

La magnitud y urgencia de los problemas habitacio-
nales y urbanos surgidos con el fenémeno metropolitano, l1e
varon con frecuencia a los gobiernos de las grandes ciuda--
des a atender prioritariamente las necesidades y demandas -
de la expansién urbana, como si el propio cfeciﬁiento fuera
desplazado a su vez, el centro de atencién de las politicas
pGiblicas.

Esta conceﬁcién derivé entonces en la necesidad de
regular los procesos de asentamiento, en la determinacién -
de un tamafio éptimo o 1limite vara nuestras ciudades; se ca-
nalizaron importantes recursos metropolitanos dando asf, --
respuestas centralizadoras a un problema que es, esencial-
mente consecuencia del centralismo. '



Algo semeijante ocurribé en la materia de vivienda.-
El contenido de las pol{ticas de vivienda estuvo guiado por
la urgencia de atender los fenbmenos sobrevivientes: La cre
ciente demanda habitacional de los sectores sociales emer--
gentes, el encarecimiento de la tierra intraurbana y en fin
la proliferacién del precarismo v la irregularidad de los -
asentamientos de inmigrantes,

Si algo podemos aprender de la revisién histérica
del proceso de crecimiento de la ciudad de México, del exa-
men de los programas habitacionales del estado mexicano y
de la politica de reconstruccibn aplicada para la renova---
cibn de la vivienda en las zonas centrales, justamente de -
las prioridades pasadas, si bien justificables, no pueden -
cancelar realidades'y circunstancias que la expansibén va -
dejando atras.

Hoy 1la metrbpoli quiere volver sobre sus pasos pa-
ra subsanar rezagos, reconocer omisiones y asi, en verdad ,
reconstruir como espacio habitable v reivindicar su heren-:-
cia histérica y su tradicién cultural,

Pensar asi la cuestibn metropolitana nos obliga a
resolver a fondo la situacién habitacional de los inguili--
nos residentes de las colonias del antiguo centro de la ciu
dad, a buscar soluciones financieras que permitan alcanzar
la propiedad a los sectores de ingresos medios, cuya vivien
da se ha deteriorado y a redefinir politicas de dotacién -
y financiamiento de infraestructura y servicios para las zo
nas habitacionales periféricas.

Las circunstancias econémicas aunadas a diversas -
condiciones sociales, favorecen u obligan la puesta en pric
tica de soluciones alternativas: Gracias a la accién combi
nada de las politicas demogrificas,fiscales, presupuestales
y de desarrollo regional, el crecimiento de la metrépoli -

si bien continGa, presenta una tendencia a estabilizarse
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es ahora, econbémicamente m4s racional, buscar la redensifi@g
cibén intraurbana y el aprovechamiento de infraestructura, -
subutilizada, que seguir expandiendo el asentamiento urbano
y desplazando las zonas habitacionales; los esquemas de fi-
nanciamiento pGiblico a la vivienda, disefiados en un contex-
to econémico radicalmente diferente, deben adecuarse para -
que las instituciones y fondos existentes mantengan su vi--
gencia y para evitar distorsiones en los mecanismos del mer
cado, la escala metropolitana de la red de servicios y los
sistemas interconectados que hace tiempo rebasaron escalas
eficientes, pueden sustituirse con soluciones desconcentra
das que tiendan a un esquema de generacibn, distribucibén vy
operacifn recientemente autosuficiente,

Las soluciones orientadas a lograr una vida mejor
para todos en la metrépoli, debemos encontralas en esquema
de desarrollo nacional aue favorezcan su regulacién vy con--
trol a la vez que .propician la descentralizacién de la - --
actividad econbémica v del acceso al bienestar social; cance
lar el centralismo, evitar la megalbpolis, exige de un desa
rrolio equilibrado regionalmente, del fortalecimiento de -
ciudades medias, de una distribucién mis equitativa del in-
greso entre familias y regiones.

Frente a estas condiciones, sin duda esenciales, -
la vivienda en nuestra ciudad., ha reivindicado un estatuto
social y polftico pronio, que reclama atencién gubernamen--
tal especifica. e impone nuevas férmulas de gestién de 1la -
woblacidn urbana v de participacibn de la ciudadania.

En el contexto de las politicas pfiblicas y en el -
6rden de las disciplinas sociales, la cuestién habitacional
reclama su fuero como eje de bienestar colectivo en las - -
grandes ciudades v como instrumento de pobierno, por exce--

~lencia dinémico y flexible, para estimular la movilidad so-

cial v absorber y reforzar la modenizacibén y democratiza---
cién en desarrollo, en tanto acceso de todos al biemestar -
social. ' ’
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II. ASPECTOS TECNICOS FINANCIEROS 9

A) TECNOLOGIA.

La tecnologia es funcibm de los precios de los fac
tores de producciSn, los salarios, la tasa de interés sobre
el capital y en cirta manera también del precio del terreno
de construccibén. Pero también, la tecnologia seleccionada-
depende del volumen de construccibm de vivienda. Empresas
constructoras pequefias, usan tecnologias menos mecanizadas-
que empresas grandes que tiemen em gram volumen de comstruc
cibén por afio. Naturalmente la seleccifn de tecnologia tie-
ne influencia sobre el empleo generado. Para un pais como
los Estados Unidos Mexicanos, la generacién de empleo de un
programa magivo de construccifm serfa el asvecto mis imvor- -
tante, ya que también el problema m&s importante del pafs .-
es el desempleo y subempleo del factor de produtcién traba-
jo. Otro aspecto de un programa de este tipo es mejorar -
las condiciones de vida de los trabajadores. En nuestra -
opinién este Gltimo aspecto tieme importancia secundaria, -
ya que es mis importante crear empleos para personas sin --
trabaio, que mejorar las condiciones de vivienda de trabaja-
dores que tienen relativamente un buen empleo o ingreso.

La posicién recién sefialada tieme influencia sobre
la seleccibén de tecnologia, ya que frecuentemente los argu-
mentos contra el uso de tecnologfa de mano de obra intensi-
va en la construccién son, que esa tecnologia requiere de -
mis tiempo para 1la construccién de una cantidad dada de --
vivienda y también que los costos de construccién son més -
altos en este caso,

En relacién al primer argumento, éste tiene menos
importancia cuando el énfasis del programa es prioritaria--
mente la generacién de empleo y segundo la mejora de las -

9, Canitulo elaborado con la supervisifn del C.P.Jaime Hernfindez Campos

Director General de Recursos Financieros de la SEDUE.
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condiciones de vida para aquellos que ya tienen empleo.

El otro aspecto es que no es seguro que el uso de
tecnologfa de mano de obra intensiva, requiera de més tiempo
que la tecnologia de capital intensivo, ya que en principio
y también en la realidad existe la posibilidad de usar més-
trabajadores usando la tecnologia de mano de obra intemsiva
hasta el punto en que las dos tecnologfas generan la misma-
produccién por unidad de tiempo.

.E1 segundo aspecto son los costos. ! Los costos de
construccién de vivienda son mis altos cuando se usa tecno-
logfa de mano de obra intensiva o cuando se usa tecnologfa-
de capital intensivo? Pueden ser un poco mfs altos cuando
se usa tecnologia de mano de obra intensiva, peri* no sus--
tancialmente. Los costos y su importancia dependen también
del punto de vista considerado privado o social.

No hay duda de que el sueldo minimo es més alto. -
que el sueldo de equilibrio. Este {iltimo es el sueldo: que
resulta cuando todos los que quieren trabajar en la cons---
truccién lo logran; en otras palabras, el sueldo de equili-
brio es aquel donde la demanda y la oferta de trabajo estén
en equilibrio. Este sueldo es, sin duda, menor al sueldo -
minimo, en los Estados Unidos Mexicanos

As{, cuando el empresario tome sus decisiones sobre
seleccidn de tecnologia con salarios de equilibrio, en lu--
gar de los salarios minimos, se seleccionarin tecnologias -
'de mano de obra intensiva. Los empresarios no 1o hacen ya
que ellos pagan los salarios minimos y no los de equilibrio,
Pero para el Estado y desde el punto de vista plblico y so-
cial, es més importante el empleo de todos los mexicanos --
con deseos de trabajar,

En nuestra'opini6n, con el poder de negociacibn que
tiene una institucidon como INFONAVIT, se puede dictar a los

104412
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empresarios de la construccifn la tecnologfa que sea éptima
desde el punto de vista social .

Este tivno de tecnologia puede aumentar un poco los
costos de construccibdn, es detir, para una inversibn fija -
se podrﬁn construir menos viviendas, pero un ligero aumento
en los costos de trabajo es tolerable, puesto que en contra

tos grandes se pueden obtener economfas en los costos de ma

teriales, en los costos fijos de administracién y en otros.
Por otro lado, sebpuede compensar a los empresarios ios cos

tos més altos, debidos dl empleo de tecnologia de mano de -

obra intensiva, con reducciones o descuentos en algunos im-

puestos, '

Como va se seflal§, esta idea destaca el punto de -
vista de que la creacién de empleo es el aspecto mis impor-
tante de grandes inversiones en materia de vivienda, como -
las de INFONAVIT v en segundo lugar el objetivo de mejorar
las condiciones de vivienda para los trabajadores que ya -
tienen empleo.

¢{ Qué tan importante es la variacibn en empleo que
resulta de una variacién en la tecnologia ? . Depende del -
tino de construccibn. En la construccibén tradicional no -
“hay muchas posibilidades de cambio en la tecnologia, pero -
la decisibn de usar métodos prefabricados puede afectar sus
tancialmente el empleo. Sin embargo, incluso en la am&tnm-
cién tradicional hay posibilidades de variacién de empleo a
base de cambios tecnolégicos.

En los procesos que se emplean en la construccién-
de viviendas tienen las mejores posibilidades de introducir.
tecnologfas de mano de obra intensiva los siguientes:

a) Preparacién v limpieza del terreno de construc-

cibén .
b) excavaciédn del terreno para las cimentaciones.




c) mezcla de concreto.

d) el transporte vertical en el caso de vivienda
vertical.

- Es posible definir dos o tres niveles tecnolébgicos
para estos procesos y hacerlo también para el total de la -
construccién de vivienda y 1a urbanizacién correspondiente.
Ademis, es factible y conveniente ampliar la generacibén de
empleos promoviendo el crecimiento econémico y no mediante
el rechazo a la nueva tecnologia.g'

El problema de la tecnologia, mis que sus efectos
de precios en la generacién de empleo en su caricter priva-
do v en el caso de México al hecho de que no se genere en -
el pais, por lo que es necesario su importacién de paises -
centrales. Fn este sentido, no es que la tecnologia ofrece
beneficios, sino que los beneficios son aprovechados por --
los propietarios de los medios de produccién en lugar de --
socializarce.

1A CONSTRUCCION EN MEXICO.

Coexisten. en México muchas formas de organizacidn
de la construccibén. Cualquier intento de clasificar estas .
formas bajo criterios Gnicos y parciales enfrenta serias -
dificultades. Los diversos arreglos de agentes, procesos -
técnicos y tipos de propiedad no son necesariamehte exclusi
vos, sino que traslapan, se sobreponen y se complementan,de
tal manera que no hay lineas de demarcacion claras e inequi
vocas entre una v otra "forma" o sector de la construccién,
Mucho menos es posible clasificar las formas de construccifn
por las relaciones de produccibdn que las caracterizan, va -
que ninglGn proceso de construccion en México corresponderfa
total y exclusivamente a uno u otro tipo ideal de 'forma" -
de produccién; en toda obra de construccién se manifiesta -
una mescolanza de relaciones de produccibn. ’

9' 2a.Rev,Industrial,Automatizacién, la no resistencia al cambio,




R 3

24

Lo anterior no elimina la necesidad de contar con
un sistema para identificar, describir ordenadamente los -
diferentes tipos de construcc§6n,'después de todo, las - -
apariencias nos hablan de una tipologia constructiva - - -
ampliamente diversificada y con fuertes contrastes, por -
tanto, en virtud de la naturaleza de la obra producida co-
mo por sus procesos de produccibn.

Adoptamos la clasificacién utilizada por la Céma-
ra Nacional de 1a Industria de la Construccibn, para tener
una idea mis clara de los diferentes sectores de la cons--
truccién y mds detalladamente abordaremos el sector -  --
" autoconstruccién "

1. La industriarde la construccién "formal"

Naturalmente se define como el cornto de las - -
empresas constructoras registradas en la Cémara Nacional -
de 1a Industria de la Construccién (CNIC).

2. la construccién “informal" (mercantil)

Este sector estd constituido por una amplia diver
sidad de formas de produccion organizadas por maestros --
albafiiles, especialistas,Acarpinteros, electricistas, etc.,
arquitectds, pequefias compafiias constructoras,'etc., para -
1a CNIC, el sector "informal®” también incluye los trabajos
de mantenimiento y reparaciones, llevadas a cabo por perso-
nal técnico directamente contratado por el gobierno.

3. La "autoconstruccidn”

" La autoconstruccién, segln los organismos p(bli-
cos, e€s un programa en el que las familias construyen. su -
propia vivienda, con la asistencia técnica y dotacién de ma
teriales que proporciona el organismo promotor, con el fin
de abatir costos™ . 10

10. Ver:Autoconstruccién de vivienda popular .
Jan Bazant Sinchez, p.46. .




Aunque la autoconstruccidn como programa de vivien.

da oficial tiene mis de una década, de efectuarse, no fue --
sino hasta los Gltimos afios cuando oficialmente se desperté
el interés npor ofrecer una alternativa habitacional a la -
poblacién marginada. El concepto oficial de vivienda de -
autoconstruccibén es similar al de vivienda de interés social
convencional, es decir, busca:

a) Dotar a cada familia de una vivienda unifamiliar en su
lote individual y otorgar un régimen de tendencia privado e
individual por lote-vivienda.

b) Proponer esquemas dc agrupamiento de vivienda en los -
que cada lote tiene acceso vehicular desde una calle; los -
csquemas urbanos consideran 4reas libres para recreacién vy
servicios; tales como escuelas, mercados, centros deporti--
vos culturales, etc.

c) Plantear prototipos de vivienda previamente disefiados -
en gabinete, para satisfacer las necesidades fisicas y eco-
némicas de bajos ingresos.

d) Facilitar la construccidén a través del empleo de materia
les nermanentes v de sistemas constructivos sencillos.

e) Ofrecer facilidades de financiamiento a los autocons---
tructores, para la compra del lote, de los materiales y es

s
tructurarlo de tal modo, que el programa en su conjunto sea
autofinanciable.

El componente princinal de los programas de vivien
da es el terreno, sobre todo en programas de autoconstruc--
cibn dirigido a estratos de ingresos préximos al salario mi
nimo, en donde son muy limitados el ahorro y la inversibn.-
El terreno se vuclve todavia mis importante, debido a las -
pocas 6pciones de oferta que el mercado ofrece a estos sec-
tores de la noblacibn. Por eso el costo es uno de los prin
cipales criterios en la seleccibén de terrenos y el que gene
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ralmente condiciona su localizacibén dentro del contexto -
urbano.

Para adquirir terrenos para autoconstruccion, sea
por la via de expropiacién o por la compra, los organismos
plblicos centran su atencién en terrenos con poca demanda,-
por ser los menos codiciados en el mercado y consecuentemen
te los mis baratos. '"Por eso en la mayoria de los casos -
estos terrenos presentan caracteristicas fisicas que difi--
cultan y hacen mids penosa la labor autoconstructora de los
usuarios (en tiempo y esfuerzo) y provocan una mayor eroga-
- ¢cibén por narte del organismo promotor}1 Generalmente, los
terrenos se sitGan en la periferia de la ciudad con escasa
urbanizacibn, retirados de los ejes de circulaciény con - -
servicios de transporte insuficientes, inadecuados o inexis
tentes. La mayoria de los tefrenos son sensiblemente pla--
nos, aunque tienen topograffa accidentada o con-suelosnoco
compactos para la cimentacién.

Los organismos pfiblicos proporcionan a los usuarios
algln prototipo de vivienda previamente disefiado, para que
lo construvan bajo su supervisién técnica, dichos prototi--
pos varfian en cuanto a dimensiones y estén hechos para que
en el futuro se realicen ampliaciones, ya sea de acuerdo -
con los planos originales o al gusto del usuario,

Los costos de vivienda varfan seglin la calidad de
los materiales y la tecnologia que se utiliza, la superficie
construida, los servicios disponibles y el costo unitario -
del terreno.El valor de la vivienda depende priomordialmente
del terreno, como en los contextos urbanos de répido desa--
sarrolle, la ticrra est4 sujeta a una intensa demanda que -
incrementa constantemente su valor, la prioridad inicial de
los organismos nfiblicos, como se dijo anteriormente, es --

17. Articulacién de tiempos y horas para asegurar su pronta habitalidad.



buscar terrenos poco codiciados por el mercado.

Un elemento formativo del valor de los terrenos -
son los servicios que tiene o la posibilidad de instalarlos
a corto plazo; como va se explicb, el organismo promotor -
instala los servicins, con o sin la ayuda de la comunicad
autoconstructora; solo algunas veces determina cuotas muy -
bajas que apenas cubren una parte de la inversibn, pues es
la Gnica manera de que la vivienda resulte accesible a - -
quien la necesita.

La participacién del usuario en tiempo y en esfuer
o fisico y econbmico para la autoconstruccibn de su vivien
da, se relaciona con su disefio y con las condiciones fisi--
cas del terreno, Todos los organismos que promueven algln
proesrama de vivienda, son responsables de garantizar el - -
buen funcionamiento del mismo, sin embargo, existen facto--
res técnicos v naturales que son decisivos en el proceso -
autoconstructive. Otro factor que afecta los programas, es
el relativo a las caracteristicas fisicas del terreno. El
organismo promotor selecciona a los autoconstructores bajo
criterios "socioeconbémicos's como los usuarios son de muy
escasos ingresos y con un nivel cultural y educativo - -
igualmente bajo, existe una barrera que dificulta la comuni
cacibn con el promotor, lo que ocasiona una resistencia a
realizar determinadas tareas en equipo o con un horario fi-
jo. Los jefes de familia son muv inconstantes en el traba-
jo, por lo que las mujeres forman la fuerza de trabajo - -
colectiva de la autoconstruccibn, ellas fienen mayor motiva-
cibn sobre los frutos del programa porque lo consideran un
logre familiar. Asi como en la autoconstruccién de la - -
infraestructura, en la ereccibén de la vivienda se presenta
1a misma actitud. Conforme pasa el tiempo, la motivacibn
inicial de la comunidad comienza gradualmente a declinar -
hasta llegar al desinterés y a la apatia, al punto de no --
trabajar v demandar en cambio, que el organismo promotor se
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encargue de realizar los servicios y las obras faltantes. -
Para terminar la obra programada y cuidar asi su imagen po-
litica, el organismo se ve obligado a contratar discretamen
te mano de obra especializada.

La parte menos conocida de los programas de auto--
construccién, es la que se refiere a la forma en que los -
organismos promotores manejan los recursos de que disponen
para sus programas. Para tener una nocién de ello, se con-
sideran:

Los gastos administrativos, que son los desembol--
sos indirectos en cue se incurre para realizar los progra--
mas, tales como; estudios préliminares, como levantamiento
topogrifico, estudio socio-econbémico, costo del anteproyec-
to del conjunto y prototipo de vivienda (realizada por el
organismo promotor o por contratacién externa), trimites -
ante otras dependencias pfiblicas para la dotacfén de servi-
cios (cuando éstos no estén a cargo del organismo promotor),
proyecto ejecutivo urbano (redes, vidlidad), proyecto cons-
tructivo de los prototipos de vivienda, servicios de ofici-
na, mantenimiento, vehiculos y personal administrativo dedi
cado al proyecto, pago de supervisores de los trabajos que
permanentemente asisten a los autoconstructores en su labor.

Los gastos directos. resultan igualmente importan-
tes por el apovo que dan, se trata de sueldos y salarios de
trabajadores sociales, investigadores, secretarias, asisten
tes, choferes y‘personal de apoyo, tan abundante en los orga
nismos pfiblicos y otros gastos son los viiticos, cuando la
obra est4é alejada de las oficinas del organismo promotor.

Los subsidios, son las erogaciones que el organis-
movpromotor realiza para efectuar el programa sin que se -
busque su recuperacibn. Se refieren principalmente al cos-
to de adguisicibén del terreno, incluyendo los trimites - -
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legales que implica y los costos de traslacién del dominio
al usuario constructor.

En resumen, el sector pGblico en su rol como agen-
te promotor se restringe a 1a.proVisi6n de los elementos ur
banos y estructurales b4sicos para la construccién de la vi
vienda y que tradicionalmente han estado fuera del alcance
(legal) de la poblacién urbana de bajos ingresos. Sus fun-
ciones, por lo tanto, incluyen la provisién de suelo y su -
fraccionamiento, asegurando su tenencia fegular y hasta don
de sea posible una localizacibén "buena' con respecto a las
fuentes de empleo y comunicacién, asi como un costo muy ba-
jo. Provisibn de urbanizacién primaria, agua, drenaje y --
electricidad, servicios de consumo colectivo y asesoria téc
nica. El beneficio contribuve fundamentalmente con su mano
de obra, asesorado por el organismo promotor y trabajando -
con material que en general, obtiene de éste a menores cos-
tos que los del mercado, asi construve su vivienda y parti-
cipa en la instalacién de los servicios y elementos urbanos
mencionados. Nuevamente recordemos que la autoconstruccién
pretende abatir costos y debido a que son los beneficiarios
quienes construyen sus viviendas. ellos tratan de evitar al
miximo que se desperdicien los materiales de construccibn,-
al mismo tiempo que haya una racionalizacién adecuada de es
tos.

Las ventajas de la autoconstruccién con respecto a
la vivienda terminada son:
- Al ‘incluir programas de materiales (parques de materia--
les v/o cooperativas de produccién), se cumplen tres gran--
des objetivos; se reducen los costos con respecto al merca-
do, se acelera el proceso de consolidacién y se facilita el
.acceso a éstos, cabe sefialar que no es exclusivo de auto---
construccién.

- La seguridad en la tenencia de la tierra, es decir, tam-
bién en los programas de autoconstruccién (no en todos), se

29




30

ha adoptado esta modalidad, la cual consiste en que a partir
de la fecha en que se habita la vivienda hasta los cuatro o
cinco afios posteriores, el beneficiario no podri vender, --
traspasar, ni rentar la vivienda; s8lo pasado este tiempo -
lo podr4 hacer. ' Garantizar la permanencia de la poblacién

original (por ser la més necesitada)" e

- Se destaca la reduccibn del precio relativo al material en
el precio final, los gastos de administracién se reducen --
significativamente por la disminucién en pversonal especiali-
zado v 1la constitucién de grupos multidisciplinarios de pa-
santes y técnicos para el apoyo técnico y social de los -
beneficiarios, los gastos por mano de obra disminuyen, por
el alto componente de mano de obra de los propios beneficia
rios y equipos reducidos de persenal capacitado y especiali
zado, los gastos por concepto de urbanizacibn, se reducen -
‘notablemente por contar con un alto porcentaje dé participa
cién vecinal. '

Cabe sin embargo, citar una serie de problemas y -
criticas asociadas a la inadecuada y poco significativa im-
plementacibén de los programas en cuestidn,

° E1 problema de la vivienda sigue siendo concebido en ter

minos técnico-financieros, relacionados a la vivienda y sus
requerimientos urbanos inmediatos y no como un problema sis
temitico definido con las variables como 1la estructura urba
na, socio-politica y econémica de la ciudad.

® La falta de lineamientos de accifn han dado lugar a un -

manejo indiscriminado de los conceptos de *autoconstruccibn”
y en consecuencia a una infinidad de acciones qué no perte-

necen a los esquemas generales que plantea este proceso, -.
existe inconsistencia'interna, como programas, su desarticu

lacibén con respecto al medio donde se implementan (elemen--

tos fisicos)} y sus altos costos en comparacién a las accio-

nes tradicionales.

12.La seguridad econbémica en los programas piblicos de viviendza se ven
afectados negativamente por dicha modalidad.Como ej.PADA(1979-1982)




GESTION SOCIAL Y POLITICA DE VIVIENDA DE AUTOCONS-
TRUCCION .13

Por gestibn social se entiende la accibn organiza-
da de sectores de poblacién '"baios ingresecs', que no tienen
acceso al mercado formal de suelo y vivienda. Sus modalida
des organizativas, han evolucionado de las sociedades coope
rativas surgidas en la propuesta de la ayuda mutua y el so-
lidarismo comunitario v la blisqueda de formas colectivas de
propiedad, después surgen las asociaciones civiles, en una
perspectiva m4s amplia, sobre todo a partir de 1983, cuando
empiezan a organizarse grupos de solicitantes de la CONASU-
PO y pnrofundizdndose a raiz de los sismos, con la gestibén -
de las uniones de vecinos v damnificados de diferentes colo
nias (Cuerrero, Morelos, Doctores. etc.), en torno a la re-
cuperacibn.

Recientemente se han adoptado otras formas, como -
el caso de los fideicomisos -de ahorro y administracién- -
promovidos por la asamblea de barrios.

‘Estas modalidades de personalidad juridica se ins
criben en general, en los provectos de lucha social del mo-
vimiento urbano popular.

En el sexenio pasado, se modifican diversos ordena
mientos juridicos (lLey de Bienes Nacionales, de Asentamien-
tos Humanos, etc.,) v se promulga la Ley Federal de vivien-
da ademds se fortalece la gestién estatal y municipal, con
financiamiento princinalmente de FONHAPO. Un elemento que
contribuyé a diversificar v profundizar la experiencia - --
institucional y social en cuanto a gestifn habitacional, -
fueron los sismos de 1985, va que se crearon programas ur--
gentes {(Renovacién habitacional popular, Fase I11). para - -
atender una problemitica excepcional, donde las organizacio
nes sociales realizaron proyectos con apovo de organismos -

13. Versién modificada de la ponencia presentada al curso "Las innova
ciones tecnolégicas en la autoconstruccibn de la vivienda”, organizade
por la divisién de Estudios de DPosgrado de la Facultad de Arqultectura,

R 104412
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rno gubernamentales

A lo largo de los Gltimos afios ha existido la preo
cupatién oficial por apoyar a la poblaciém que autoproduce
su vivienda, desde los Programas Operativos de SAHOP (desta
cando el de Apoyo a la Autoconstruccién, con sus sub-progra
mas de investigacifn y desarrollo de tecnologias), hasta -
los proyectos eétratégicbs definidos por SEDUE el sexenio -
pasadb, (donde se planted el de fomento a la autoconstruc--
cién), v que fueron instrumentados en el segundo caso a -
través de FONHAPO y los institutos de vivienda, proponiendo
mecanismos para hacer accesibles los créditos a 1la pobla---
cién mayoritaria,

Desde el programa nacional de vivienda, elaborado.
por SAHOP en 1979, pasando por los dos filtimos planes nacio
nales de desarrollo, se insiste en la necgsidad de instru--
mentar acciones de fomento y apoyo a la autoconstruccibn, -
tanto en lo relativo a la capacidad de grupos de trabajo, -
asesorfa, oferta de materiales e insumos para la constfuc--
cién y el desarrollo y aplicacién de tecnologfa. Sin embar
go, dado que la industria de la comstruccifn en México re.-
fleja relaciones de poder, as{ como una concepcién de lo -
que deber ser la selecciébn de técmicas, sistemas y procedi-
mientos en base a sus intereses monopdlicos, los avances -
obtenidos a 1a fecha en cuanto a incorporacién de innova---
ciones tecnolbgicas en la vivienda popular son alin reduci--
dos.

FONHAPO es el organismo que mfis ha apoyado estos -
esfuerzos, contribuyendo a la atencifn plural de las deman-
das sociales, respetando las formas organizativas de los --
grupos sociales. ‘

En cuanto a los tipos de programa considerados en
la estrategia de este organismo, se plantean; lotes con --
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servicios, vivienda progresiva, mejoramiento de vivienda y
apoyo a la produccibén y distribucién de materiales (este -
Gltimo se orienta a la instalacién o habilitacién de parques
de materiales).

B) FINANCIERCS 14

EI Fondo de Operacibn y descuento Bancario a la Vi
vienda (FOVI), organismo promotor del Programa Financiero -
de Vivienda, el cual en el afio de 1963 principié su activi-
dad, representé uno de los esfuerzos iniciales mis importan
tes en materia de habilitacién, ya que permite utilizar re-
cursos de la banca de depbsito y de la hipotecaria para que
complementados con otros gubernamentales, se fomente la ---
construccién de viviendas de interés social en toda la Repl
blica.

Los obietivos fundamentales del programa financie-
ro son los siguientes:

a) Dotar en propiedad a personas de bajos y media-
nos ingresos, de habitaciones de interés social, en donde -
la familia pueda vivir en condiciones de dignidad y decoro.

b) Encauzar recursos a través de las instituciones
hipotecarias v de los departamenfbs de ahorro de la banca -
privada, que habrin de ser aplicados precisamente a la cons
truccibén de tales viviendas.

c) Hacer posible que los diversos factores que en
una forma u otra se relacionan con la solucién del problema
habitacional, realicen una actividad conjunta para tal efec
to. .

Las instituciones de crédito privadas participan -
destinando un porcentaje de sus recursos captados del pﬁbli
co al financiamiento de la construccibén o adquisicién de -

14, La inflacién y el financiamiento para la vivienda. pégs. 3-19,
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viviendas de interés social,

Los promotores o constructores ofrecen su técnica,

a fin de dar una mejor construccién al menor costo y por --

G1ltimo, los gobiernos estatales y municipales facilitan el
desarrollo de planes habitacionales mediante medida legisla
tivas u obras materiales.

Por otra parte la inflacién somete a grandes pre--
siones al aparato reproductivo y en particular a los siste-
mas financieros. AGn los pafises que han experimentado ele.
vadas tasas de inflacién por periodos prolongados y que han
adoptado modificaciones en sus sistemas de asignacién de rg
cursos, son victimas de las distorsiones que vienen aparejﬁ
das con el fenbémeno inflacionario,

Aunque la experiencia de un elevado ritmo de creci
miento de los precios no es nueva en México, puede afirmar-
se que no existe una respuesta adecuada y generalizada fren
te a dicha situacién y que los sistemas de contrataciém en-
tre los agentes econfmicos que operen en los distintas merca
dos, sean de factores, productos o de crédito, se someten a
todo tipo de distorsiones, '

Independientemente de los efectos de la inflacibn
sobre las expectativas del pGblico o sobre factores como la
confianza, se presta especial atencibén, al efecto sobre los
precios registrados en los distintos mercados, Por lo que
respecta al financiamiento para la vivienda, se encuentran
graves problemas no solo porque algunos precios relevantes
no van a la inflacién, sino precisamente porque algunos ---

otros precios clave siguen estrechamente a la misma. Si -~-

bien algunos de estos fenémenos afectan a la generalidad de
1a economfa y no solo a la vivienda, aqui{ se concentrarin -
el examen de los problemas de dicho sector y mds concreta--
mente, solo en lo que respecta al financiamiento, entendido
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como el otorgamiento de crédito y no en su sentido amplio -
que puede incluir al gasto péblico directo. Dentro de 1los
precios importantes a considerar para el sano funcionamien-
to del sistema de crédito para la vivienda, se encuentran -
las tasas de intéres en el mercado financiero libre o no --
subsidiado, el nivel general de los precios, los niveles de
salario o poder adquisitivo de los compradores y arrendado-
res de vivienda, las rentas, las utilidades, el costo de -
construccidn y los terrenos para usos habitacionales.

Es frecuente que los distintos problemas que trae
la inflacibn sean identificados con las discrepancias gene-
radas en los precios relativos de productos, servicios o -
factores, a través del tiempo, no obstante, alin en el caso
de que los nrecios relativos permanezcan constantes (todos
los precios crecen en la misma proporcién), la inflacién ge
nera presiones sustanciales sobre el aparato financiero. -
Tomese en particular el papel de las tasas de intereses. --
Puede observarse que, en general, dichas tasas se mueven -
con la inflacibn indicadores de la inflacién y en otras se
ubican por debajo de los mismos, el hecho es que en la medi
da en que las tasas nominales de interés corresponden al -
nivel de la inflacién , es decir, con todo y que no haya un
cambio de precios relativos, se puede estar obligado al deu
dor a amortizar sus créditos aceleradamente cuando la infla
cibn es alta, en comparacibén de cuando es baja,

Este fenbmeno de la "amortizacibén acelerada', o de
pagos desproporcionados al principio del plazo de liquida--
¢ibn que restringen el acceso a los mercados crediticios, -
tiende a confundirse con un fenbmeno de "elevado costo del
crédito”. En el caso de México, todavia se observa como el
plblico presta gran atencién al comportamiento de las tasas
nominales. Hay quienes dicen que los problemas se derivan
esencialmente del hecho que las tasas de interés ahora- -
sobrepasan el 100% en tantc que, hace algunos afios eran muy
inferiores. Esta situacién de tasas de interés nominales -
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superiores acapara, como ya se mencionb, la atencién del -
pGblico, v se entiende a ignorar el comportamiento de las

tasas reales de interés. Alguien puede pagar una tasa de

interés del 10% si la inflacibn es del 10% y una tasa de -
interés del 100% , si la inflacién es del 100%, si la in--
flacién es de esta Gltima magnitud, y en ambos casos esta-
ria pagando la misma tasa real de interés, sin embargo, -
cualquiera puede afirmar que las tasas de interés son mayo

res cuando se paga un 100%, en lugar de tan solo un 10%.

Independientémente.de 1la confusién generalizada -
en una parte amplia del pGblico respecto al verdadero sig-
nificado de las tasas de interés, el hecho es que los deu-
dores perciban claramente su incapacidad para hacer frente
a sus compromisos de crédito. No bastar$ convencerlos de
que las tasas reales de interés son las mismas, como en el
ejemplo mencionado. Con toda justificacién se- dirfa que -
es mids diffcil hacer frente a un crédito si la inflacién y
la tasa de interés son del 100%, que si ambos son del 10%,
aunque no se tenga razén en decir que el costo real direc-
to del crédito es mis elevado cuando la tasa es de 100%.

Lo primero que ve el deudor es que los pagos, que
incluyen amortizacién e intereses, en los primeros venci--
mientos; son sumamente elevados y pierde importancia ponde
rar si los pagos posteriores serin o no menos pesados. E1
deudor, diffcilmente puede consolarse con la expectativa -
de que los pagos en vencimientos posteriores podrian ser -
relativamente bajos, Asf, la "distorsién" que hay que se-
fialar es la de una accesibilidad limitada por la barrera -
que imponén unos primeros vencimientos demasiado gravosos.
Aunque este impedimento no necesariamente lo identifica el
pﬁblico como un proceso de acelerada "amortizaci6én indirec
ta" del crédito, es claro que los deudores se ven imposibi
litados de contratar créditos cuando tienen aque hacer - -




frente a compromisos de pago tan desproporcionados.

) Si se examina el patrén de vencimientos de un cré-
dito a través de un tiempo, se podrid corroborar que la pers
pectiva aquc tiene el deudor de vencimientos desproporciona-
dos al mrincipio de su plazo, no es imaginaria v efectiva--
mente se da cuando exisitiendo alta inflacién se aplican -
sistemas tradicionales de financiamiento. Estos pueden ser
nor ejemplo, aquellos que exigen amortizaciones iguales a -
través de todo el plano de liquidacién, o aquellos como los
que en un momento se utilizaron en las llamadas férmulas -
hipotecarias que buscaban emparejar los pagos totales de -
interes mis capital, a través del tiempo. Asi en cualquie-
ra de estos dos sistemas y con un nlazo determinado, por -
ciemnlo de 15 afios para liquidar una hipoteca, nuede obser
varse facilmentc que pagos nominales idehticos 0 que apenas
crecen, significan pagos con valor real decreciente a tra--
vés del tiemno, lo que a la inversa, implica elevados pagos
reales al orincipio del periodo de liquidacién .

La amortizacién real acelerada se da en forma indi
recta, a través de los intereses pagados, va que el princi-
pal nuede permanecer por largo tiempo sin ser directamente
amortizado, es decir; con un valor nominal constante, sin -
embargo, su valor real decrece con el ritmo de la inflaciéfn,
lo que significa que, conforme pasa el tiempo, efectivamen-
‘te e debe menos o que se "amortiza'" la deuda real de acre-

ditado.

Asf por cjemplo, si a alguien se le presta $§ 1,00,
para ser liquidado dentro de 10 afios v se le dice que va a
pagar intereses iguales a la inflacién, podrian encontrarse
los dos siguientes casos:
a) En una primera instancia, si la inflacién es igual a -
cero, el deudor liquidaria cero intereses cada mes y efec--
tuarfa un pago final de § 1.00 al término de los 10 afios.
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b) Por otro lado, si la inflacién es igual a 100% v.el deu-
dor tiene que liquidar los. intereses del primer afio, el pa-
go de eéstos equivaldria a § 1.00, lo que lo dejarfa al ter-
mino de dicho primer afic con un saldo de peso original, el
que, sin embargo ahora tendrfa un poder adquisitivo de solo
50 centavos. -

Como puede observarse en el ejemplo (b), 1la deuda-
real se reduce a la mitad, sin haber hecho una entrega ex--
plicita por amortizacién del principal En conclusién, afin
si ciertos precios relativos, como la tasa de interés, se -
mueven en relacibén a la inflaciém, se crean dist o rsiones -
muy importantes, como la que se acaba de mencionar vy que -
afecta la accesibilidad de los deudores al mercado financie
ro, En contrapartida, esta limitante ha generado otras. -
Asi{ los distintos programas de orientacién social apoyados
por el sector pfiblico, se han visto obligados a .pretender -
no gravar demasiado al deudor ¥ por lo tanto, a no permitir
que las tasas de interés sigan a la inflacibén. Con estas -
politicas, se han generado problemas importantes para la su
pervivencia de los programas de vivienda. '

Aparte de las presiones que se generan sobre el -
sistema financiero para la vivienda cuando las tasas de in-
terés se mueven en proporcién a la inflacién, hay que reco-
nocer que los distintos precios, inclusive las propias tasas
de interés, pueden ajustarse en diversas proporciones de la
inflacibn y gencran distorsiones adicionales. Basta recono
cer por ahora, que si las tasas de interés superan a la in-
flacibn, aparte de sufrir el proceso de amortizacibn acele-
rada, se estaria soportando un mayvor costo real del crédito.
A este respecto, se recomienda observar las tasas compues--
tas o efectivas de los créditos y compararlas con la infla-
.cibén acumulada o compuesta en los periodos correspondientes.

Conviene ahora pasar a otro tipo de precios. Consi




dérese en primera instancia, el nivel de los salarios. En
los Gltimos afios se ha registrado, en el caso de México co-
mo en otros paises, un importante deterioro real de los sa-
larios. Cualquier sistema de financiamiento para la vivien
da debe tomar en cuenta la capacidad de pago de los adqui--
rentes de la misma, muchos de los cuales se encuentran en -
los grupos de trabajadores asalariados. -Aunque algunos -
gruvos de poblacién de bajos ingresos, por ejemplo en el --
sector de la llamada "economia informal", pueden tener in--
gresos no rezagados con respecto a la inflacibén y que no -
dependen del comportamiento de los salarios minimos oficia-
les, el hecho es que en general, el mercado de crédito for-
mal esta determinado por el grupo de poblacién de los asala
riados. Por 1o tanto, es imposible dejar de tomar en cuen-
ta el comportamicnto de los salarios minimos en el disefio -
de un sistema de financiamiento que sea viable, mis aln el
salario mfnimo tiene que aceptarse como gufa también para -
10s no asalariados por razones prédcticas y en virtud de 1la
inexistencia de indicadores continuos de los ingresos de -
esos grupos de poblacibn,

Asi como en una primera instancia y dentro de los
1imites de los sistemas de pagos tradicionales, se plantean
dificultades para permitir que las tasas de interés de los-
programas de vivienda sigan en paralelo al ritmo de la in--
flacién, también asi, deben plantearse los problemas que -
implican fijar pagos que vayan con la inflacién y que igno-

ren el comportamiento de los salarios. As{ como puede evi-

tarse el fenémeno de la amortizacibn acelerada de los crédi
tos, también puede evitarse que los pagos no sigan a los sa
larios, en ambos casos sin dar subsidio forzosamente. Asi,
i los adquirentes de vivienda se encuentran en una tenden-
cia de ingresos a la baja, dicha tendencia puede ser tomada
en cuenta para evaluar la viabilidad de la liquidacién de -
los adeudos.
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La observacién de que no necesariamente se tiene
que subsidiar a los deudores, se basa en que es posible que
ellos puedan pagar integramente sus créditos, afln en el ca-
so de ingresos reales decrecientes, por ejemplo, otorgando-
les ms plazo en forma automftica sin sacrificar los intere
ses

Si se subsidia en mayor o menor medida al adquiren
te de vivienda en funcién de que experimente o no ingresos-
reales decrecientes, depende de los objetivos de la politi-
ca social del paf{s. No obstante y cualquiera que sea la -
decisién, resulta recomendable asegurarse que los pagos de
amortizacién e intereses vayan en relacién con el comporta-
miento de los salarios. De otra forma. se correria el ries
go de que los pagos absorbieran una proporcién creciente de
los ingresos y de que se presentaran incumplimientos del -
deudor y una situacifn generalizada de toma de garantias y
de remates de las mismas, Dichos remates podrfian afectar -
al mercado de bienes raices y frustrar la recuperaci6n - -
cabal de los adcudos.

Aparte de los precios mencionados, puede examinar-
se el precio de la construccién de vivienda de interés so--
cial. En la medida en que el mismo se encuentra por debajo
del ritmo inflacionario, como ha sido el caso reciente de
México, puede lograrse un programa de adquisicibén con menor
precio real, Esto beneficia a los trabajadores, pero plan-
tea problemas especiales al sistema de financiamiento para
la construccibén de la vivienda ( notese que aqui ya no se -
trata del crédito al adquirente final).

El rezago del precio de la construccién en rela--
cién al indice general de precios, ha estado influenciado -
en particular por el mismo rezago de los salarios. Dado -
que la mano de obra presenta un factor importante en la -
construccidn, los bajos salarios han permitido mantener - -
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costos bajos en la construccién total. XNo obstante, hay gue
recordar que los promotores de vivienda invierten un capital
o dedican factores de promocibn, de administracién o de ti-

PO empresarial, que requiere también una retribucién adecua

da en términos reales. En la medida que esa retribucién de

penda o no de un porcentaje fijo del precio final de venta,

podria afectarse el estimulo a la construccién.

Por ejemplo, un cierto porcentaje del precio final
de la vivienda puede ser incentivo suficiente para la nece-
saria actividad empresarial, Sin embargo, a través del - -
tiempo, en cuanto el precio real de la vivienda caiga, ese
porcentaje puede dejar de ser remunerado. Asi mismo, debe
tomarse en cuenta que cuando se reciben créditos por cons--
truccién a tasas de interés iguales a la inflacibn, la via-
bilidad de liquidacién de los mismos no se deteriora si tam
bién los precios (de casas y materiales) aumentan a un rit-
mo igual al inflacionario.

Por el contrario, si los precios de las viviendas
y sus costos suben a igual ritmd, pero este estid por debajo
de la inflacibn, mientras las tasas de interés son simila--
res. a la misma, podria presentarse un fenbmeno de reduccién
de utilidades vy de baja de estimulos a la actividad cons-.-
tructora. En compensacibén, esta presién puede generar un -
incentivo hacia una mavor eficiencia, al darse la competen-
cia entre agentes constructores con distinto grado de capa-
cidad para aumentar sus utilidades, pese a la relacién apa-
rentemente adversa entre los costos y precios de las vivien
das y las tasas de interés. '

En el pasado, en México las tasas de interés del -
crédito para la construccibn ofrecidas por la banca comer--
cial se mantuvieron muy bajas, inclusive cuando los niveles
de inflacién va eran elevados. Esta situacibén gener$ una -
nosibilidad de amplias ganancias en el sector, las que re--
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cientemente se han visto comprimidas por los ajustes en di-
chas tasas; ajustes que plantean a los constructores un fe-
némeno de aparente desestimulo Sin embargo, debe conside--
rarse no sélo la posible tendencia (si mo hay mejoras de -~
eficiencia) de reduccién de utilidades, sino también el ni-
vel de las mismas, para as{ poder valorar si pese a su even
tual contraccién, los remanentes de 1a actividad son sufi--
cientes para generar la retribucién necesaria para el cons-
tructor o promotor.

Lo adecuado del nivel de las tasas de interés en -
cuanto representar suficiente estfmulo a la inversién, debe
examinarse en un contexto dinfmico. As{ por ejemplo, sin -
esfuerzo por parte de los promotores para mejorar su efi---
ciencia, puede ser que las tasas de interés sean en aparien
cia relativamente altas, no respecto a las de mercado sino
respecto a permitir utilidades limitadas. Sin embargo, ---
existe evidencia de que hay m4rgenes de mejora de la admi-
nistracibén de los proyectos, que pueden generar suficientes
ahorros como para brindar utilidades atractivas a los promo
tores eficientes.

En muchos casos, la reorganizacién de los procesds
de venta, la reformulacién de los conceptos de derechos de '
propiedad que se transmitan y la implantacién de sistemas -
constructivos organizados por secuencia de paquetes maneja-
bles de unidades habitacionales, son factores que pueden re
presentar un acortamiento de los plazos del uso del crédito
y de la construccién, para as{ abaratar la vivienda y pro--
porcionar niveles més atractivos de utilidades para el pro-
~motor-constructor.

El tema de las utilidades de los promotores, como
una clase de precio relativo, llama también la atencibn ha-
cia las utilidades de los inversionistas de la vivienda pa-
ra renta. No obstante, antes de pasar .a ese tema, conviene
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detenerse en el concepto de las utilidades como un remanen-
te después de impuestos. '

La inflacién ha tenidc diferentes impactos en el -
significado prictico de las utilidades después de impuestos.
Por un lado, el sistema fiscal, como el prevaleciente antes
de la reforma que entrf en vigor en 1987, puede considerar
al total de los intereses nominales pagados como costos del
promotor. En este caso y dado, como ya se sefialé, que los’
intereses llevan un alto contenido de amortizacién indirec-
ta y no s6lo de interés real, el tratamiento impositivo re-
presenta una ventaja importante en la generacifén de utilida .
des, va que pueden deducirse costos superiores a los verda-
deramente incurridos. Por otra parte, dicho sistema fiscal
puede no tomar en cuenta, directa y plenamente, como era el
caso, que en la generacién de utilidades se requiere repo--
ner el valor del capital aportado y que, parte de la ganan-
cia, medida a precios corrientes, en realidad no 1o es

Aparte de considerar los costos de la construccibn,
la necesidad de apoyvar los rendimientos del inversionista -
se deriva del comportamiento que puede registrar el nivel -
de las rentas y de los riesgos que se corren, como se verd
enseguida. Hasta ahora se han revisado distintos precios -
que incluyen las tasas de interés, las utilidades y los sa-
larios, entre otros. Por lo que acaba de sefialarse, es tam
bién indispensable detenerse a considerar el papel de las -
rentas en cuanto a precio relativo. Dicho precio'no es in-
dependiente del nivel de vida de los inquilinos y, por lo -
tanto, de los salarios mfnimos, as{ como tampoco lo es de -
otros precios que se han mencionado, como el costo de la :-
construccidn. Mas atin, las rentas pueden ser también eva--
luadas en térﬁinos del costo relativo para labsociedad y el
usuario de la vivienda en renta, frente a la opcibn de la - _
vivienda en propiedad.




44

Si se parte de que el costo de construccién de una
vivienda en renta es el mismo que el de una de venta, en --
principio, se requiere invertir los mismos recursos para --
cualquiera de_ias dos opciones y, aparentemente, ambas cos-
tarén lo mismo a la sociedad. Sin embargo, esta primera --
conclusién deja de ser vdlida si se observa el conjunto de
insumos que se requieren para mantener el uso o el servicio
de las casas en renta, insumos que, debe reconocerse, abar-
can mis all{ de los empleados directamente emn el proceso de
construccién. En particular, hay que destacar el papel del
inversionista como gestor o administrador del bien inmueble
que presta el servicio de alojamiento a los inquilinos po--
tenciales. Este papel jugado por el inversionista requie-
re una retribucién, asi como también se requiere una retri-
bucién al capital aportado por el mismo, ya que en el proce
S0 se conjugan ambos tipos de insumos.

Por lo que respecté al capital aportado por el in-
versionista, en términos generales, requiere una retribu---
cibén relativamente elevada en comparacién con el costo del
crédito. La magnitud de dicha retribucifn depende no sélo
de considerar que el inversionista tiene otras alternativas
de inversién que pueden dar rendimientos sustanciales, sino
también depende de que, en particular, la opcibn de renta -
implica riesgos superiores a los de otras opciones de invef
sién. )

A la situacién planteada, contribuye la incertidum
bre general sobre el mercado de renta, donde se intercalan
aspectos sociales y legales, relacionados entre otros facto
res, con la regulacién de los niveles de los arrendamientos
y las discontinuidades en los ajustes de los mismos (segfin
las disposiciones legales) y con 1a forma, también disconti
nua, en que se ajusten los salarios. Frente a esta situa--
cién, la opcibn de adquisicién ofrece la posibilidad de ---



autogestidn por parte del ocupante de la vivienda donde &1

mismo puede desempefiar, o hacer irrelevantes, las funciones
del inversionista. En este papel, el adquirente no sblo --
~ahorra costos como los de mantenimiento o los de capital --
aportado, sino que genera ingresos adicionales "imputados"

(equivalentes a pagarse asi mismo por el servicio que é1 --
mismo se preste), que significan un mejor nivel de vida,

Asi, los ahorros propios del adquirente pueden re-
querir un rendimiento financiero inferior que el que exige
el inversionista por su aportacién de capital, y el manteni
miento de la vivienda puede hacerse con menores costos, da-
do el cuidado e interés del propietario que la ocupa en con
servar el valor de la misma, en comparacién con un interés
menos directo del que sblo ocupa la vivienda como inquilino.

Asimismo, cl propietario ocupante no se ve afecta-
do por los riesgos de la regulacién de rentas, las posibili
dades de exnropiacién y otros, que afectan las expectativas
de rendimiento de los inversionistas, factores todos por --
los que el inquilino o, en su defecto, el Gobierno, tiene -
que compensar al inversionista arrendador.

Aunque parte de los costos mencionados desaparece-
rian si el Sector Pfiblico fuera el arrendador, su total po-
dria inclusive subir; ya que el problema del mantenimiento
del bien inmueble y el de las rentas congeladas que no per-
miten la recuperacibén de la inversién, podrian agudizarse,
especialmente en un contexto de elevada inflacibén. A todos
éstos problemas, habria que agregar el de las dificultades
de eficiencia de los aparatos pGblicos encargados de admi--
nistrar viviendas en renta. Visto en estos términos, y da-
do el papel de autogestién que puede proporcionarse al ad--
quirente de vivienda, puede resultar mis econbmico aportar
recursos para los programas de adquisicién, en lugar de los
de renta.
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Las consideraciones formuladas son especialmente -
relevantes cuando se pondera la posibilidad de atraer mis -
recursos al sector, aportados por los inversionistas. En -
un sentido aritmético directo, es cierto que el inversionis
ta trae recursos adicionales a un programa de vivienda, pe-
ro también es cierto, por todo lo expuesto, que la atrac--=
cibén de esos recursos puede costar mis, para el Sector P{--
blico y/o el beneficiario, que atraer mis recursos crediti-
cios a los costos del mercado financiero. En este sentido,
la atraccién inicial puede terminar represen;ando una sali-
da de fondos y una disminucién del tamafio potencial de los
programas,

~ Todo lo que se ha ponderado, respecto a los progra
mas de renta, no excluye su justificacién en términos de ob
jetivos especi{ficos de la politica econémico-social, como -
puede ser el desarrollo de nuevos polos de produccién, o la
atencién a la poblacién que presta sus servicios en merca--
dos de trabajo con gran movilidad interregional.

Para comprender aGn mids el aspecto financiero, a -
continuacién se explican las alternativas de reestructura--
cibn de los mecanismos financieros:

Una de las manifestaciones de 1la crisis econémica
que vive América Latina es la inflacién acelerada. Este fe
nbémeno produce efectos adversos sobre los distintos agentes
econbmicos: la programacién del consumo; la produccibén o 1la
inversibén se hacen mis dificiles; 1los estragos distributi--
vos han llegado a ser dramiticos.

La intermediacién financiera y 1la utilizacién pro-
ductiva del crédito se complican en relaciédn con el avance
del fenbmeno inflacionario. Y a estas alturas, es evidente
que la reactivacién de las economfas de la regién depender§,
fundamentalmente, de la generacibmn y movilizacién del aho--
Trro interno.
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Los recursos externos son y serin.mucho muy esca--
sos. La innovacién en 1o que a instrumentos de captacién -
se refiere, ha avanzado en varios paises, evitando la desin
termediacién. Por e¢1 lado de la canalizacibn productiva --
del crédito, la imaginacién y voluntad han caminado mucho -
més despacio.

La disociacién entre intermediacién financiera y -
formacién de capital registrados en los Gltimos afios en el
Area,

Existe una amortizacibn anticipada de los créditos,
la cual incide significativamente sobre el plazo promedio -
efectivo de los mismos. Este efecto se incrementa al elevar
se la tasa de inflacién. 15

C) PROMOCION Y ASPECTOS JURIDICOS

El acceso a la vivienda en nuestro pais tiene lu--
gar a través de una gran variedad de relaciones sociales de
propiedad. En este trabajo nos proponemos ofrecer un pano-
rama general de los problemas juridicos mis importantes que
se encuentran presentes en esas relaciones. No se trata de
un estudio exhaustivo del conjunto de instituciones juridi-
cas que de un modo u otro inciden sobre el proceso de acce-
so a la vivienda, sino solamente del andlisis de una serie
de figuras y situaciones jurfdicas que se presentan en for-
ma recurrente en la formacibn de la propiedad sobre la vi--
vienda de los sectores mayoritarios de la poblacién de la -
Ciudad de México.

Resulta conveniente recordar que en el sistema ---
constitucional mexicano existen dos principios fundamenta--
les que se relacionan con la propiedad de la vivienda. En
primer lugar, el Articulo 27 Constitucional incorpora un --
conjunto de principios de filosofia politica que se conocen
com@nmente como la tesis de la '"funcibn social de la propie

15, F1 financiero. Jueves 27 de julio de 1989. pég. 48
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dad" y que se traduce en el abandono de la concepcién libe-
ral de la propiedad privada, en favor de una concepcibén que
pone énfasis en la responsabilidad social del propietario y
en el papel del Estado como fiador de que la apropiacibén --
privada de la riqueza no redunde en perjuicio de los intere
ses de la colectividad. '

En segundo lugar, a partir de la reforma incorpora
da al Articulo 4 de la Constitucién en 1982, ésta consagra
el derecho de toda familia a "disfrutar de vivienda digna y
decorosa''. Sin embargo, a pesar de estas orientaciones ge-
nerales, la propiedad de la vivienda se desarrolla en un --
contexto juridico que tiende a contradecir, mis que a rea--
firmar, dichos principios. Por un lado, existe una tenden-
cia a la configuracién por la via administrativa del conte-
nido del derecho de propiedad sobre la vivienda. Es decir,
los programas gubernamentales en materia de vivienda han --
producido sus propias orientaciones respecto del alcance de
los derechos de los beneficiarios sobre sus lotes o vivien-
das. En otras palabras, no ha sido el poder legislativo si
no la administracién pfiblica la que ha ido conformando el -
contenido del derecho de la vivienda,

"Por otro lado, los procesos de ocupacibén irregu--
lar del suelo constituyen la forma més importante de acceso
al suelo urbano por parte de los sectores mayoritarios de -
la poblacién y consecuentemente, un medio de formacibn de -
la propiedad sobre la vivienda. Estos procesos lejos de -~ _
ser marginales al sistema juridico, estén condicionados ---
fuertemente por aspectos jurfdicos, En la urbanizacibén ---
irregular, el derecho juega un papel muchas veces contrario
a las necesidades de otorgar seggfidad juridica sobre la vi
vienda de los sectores populares,




49

Dentro del conjunto de instituciones juridicas que
se relacionan con la propiedad de la vivienda, la mis anti-
gua es el patrimonio de la familia é 'patrimonio familiar"
como se le conoce coméinmente, Esta figura forma parte del
Cbdigo Civil desde su expedicibén en 1928 y ha sido objeto -
de diversas reformas, aunque suS rasgos bésicos han permane
cido estables desde entonces Su objeto fundamental es prg
teger a los miembros de la familia en el disfrute de la ca-
sa habitacién y en algunos casos de una parcela cultivable
(Articulo 723). El dispositivo juridico para otorgar esta
proteccién es el que los bienes afectos al patrimonio de fa
milia son "inalienables y no estarin sujetos a embargo o --
gravamen alguno'" (Articulo 727), lo cual permite a los bene
ficiarios ejercer su "derecho de habitar la casa y aprove--

char los frutos de la parcela (Articulo 725).

l.a forma mis com@n para la constitucibén del patri-
monio familiar es por medio de la voluntad del propietario
de la vivienda o la parcela, manifestada ante un juez, ----
quien previa una serie de trémites, declara constituide el
patrimonio y ordena la inscripcién correspondiente en el Re
gistro PGblico de la Propiedad. Sin embargo, también puede
"constituirse afin en contra de la voluntad del propietario -
si as{ lo exige su cényuge y las personas a quienes tiene -
obligacién de dar alimentos (Articulos 725 y 734). Es de--
cir, los miembros de una familia pueden llegar a imponer --
una limitacién al derecho de propiedad del jefe de familia
a fin de asegurar su disfrute de la vivienda.

Pero existe todavia otra forma de constitucién del
patrimonio familiar, que convierte a esta institucibén en un
instrumento de politica habitacional. Nos referimos al Ar-
ticulo 735 del Cbédigo Civil, que dispone 1o siguiente:

"Con el objeto de favorecer la constitucién del pa
trimonio de 1la familia, se vender4n a las personas que ten-
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gan capacidad legal para constituirlo y que quieran hacerlo,
las propiedades raices que a continuacién se mencionan:

a) Los terrenos pertenecientes al Gobierno Federal
o0 al Gobierno del Distrito Federal, que no estén destinados
a un servicio pGblico ni sean de uso comGn.

'b) Los terrenos que el Gobierno adquiera por expro
piacién, de acuerdo con el inciso 'C' del pirrafo undécimo
del Articulo 27 de la Constitucibn Politica del los Estados
Unidos Mexicanos.

c) Los terrenos que el Gobierno adquiera para dedi
carlos a la formacibén del patrimonio de las familias que --
cuentan ¢on pocos Trecursos.

De hecho existe una corriente de opinién de acuer-
do con la cual debiera acudirse a la figura del patrimonio
familiar, a fin de evitar que la vivienda producida a tra--
vés de programas gubernamentales se convierta en objeto de
especulacién. Lo que suele ignorarse es que esta figura ju
ridica fue, en una época, utilizada en forma sistemitica co
mo medio de asignacibén de lotes para vivienda en colonias -
populares promovidas o regularizadas por el Departameﬁto .-
del Distrito Federal.

Efectivamente, en el periodo 1940-1946, el gobier-
no capitalino 1levé a cabo un conjunto de expropiaciones en
la periferia de la ciudad a fin de regularizar la tenencia
de la tierra o de crear nuevas colonias entonces llamadas -
proletarias. Esta politica fue institucionalizada a través
del Reglamento de Asociaciones Pro-Mejoramiento de las colo
nias del Distrito Federai, publicado en el Diario Oficial -
de la Federacién el 28 de marzo de 1941. E1 Articulo 16 de
ese ordenamiento, el cual contin@a. formalmente en vigor, -+
dispone que:

~Al adquirir un lote o terreno que pertenezca al -
Departamento del Distrito Federal, todo colono se obliga a
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constituir con é1, el patrimonio de su familia, con arreglo
al Cédigo Civil; y sin la aceptacién de este reaquisito no -
podri ser enajenado el lote o terreno. La misma obligacién
tendrén los colonos cuando asi se determine en los Estatu--
tos de las Asociaciones, aGn cuando los terrenos que adquie
ran o hubiesen adquirido no havan pertenecido al Departamen
to del Distrito Federal'. '

En otras palabras, en el periodo mencionado, la fi
gura del patrimonio familicra se convirtié en el instrumen-
to juridico de la pol{tica habitacional del gobierno de 1la
Ciudad de México, lo importante es sefialar la existencia de
una figura juridica que estéd formalmente vigente y que ha -
merecido escasa atencibén en el disefio de las politicas habi
tacionales de las filtimas décadas.

"Paradb6jicamente fué después de que se dejé de uti
lizar esta figura juridica cuando se produjeron las refor--
mas al Cédigo Civil en el capitulo respectivo. En los afios
1951, 1954, 1974, 1976 y 1983 se introdujeron cambios al --
texto legal que, sin embargo, no afectaron la estructura bé
sica de esta institucidén. Pero que ademds, no parecen ha--
ber tenido relacibén alguna con los cambios en las politicas
habitacionales de las filtimas décadas".

Es conveniente hacer notar que existe una falsa --
apreciacibén en torno a la figura del patrimonio familiar --
que consiste en considerar a éste como una forma de "conge-
lar" indefinidamente, la propiedad de la vivienda. Efecti-
vamente, mientras ésta forme parte del patrimonio de la fa-
milia, su propietario no podri enajenarla ni gravarla, cosa
que constituve ciertamente una restriccibn importante. Sin
embargo, el propio Cédigo Civil.permite que el patrimonio -
de la familia se extinga por diversas causas, entre ellas -
cuando se demuestre que hav gran necesidad o notoria utili-
dad para la familia; de que el patrimonio quede extinguido
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serd el juez de lo civil quien decida si existe una causa -
~que justifique tal extincibmn, como puede ser el caso de un

cambio de domicilio por cuestiones laborales, Es decir, la

figura del patrimonio familiar no es tan rigida como parece
v creemos que vale la pena considerar el papel que puede ju
gar en una polfitica habitacional que tome en cuenta las es-
trategias y necesidades reales de los grupos familiares, be
neficiarios de los programas pfiblicos de vivienda,

A mediados de los afios sesenta se generalizé la --
utilizacién de una forma juridica para la adquisicién de vi
vienda producida a través de programas gubernamentales, Se
trata del certificado de participacién inmobiliaria que ha
sido abandonado en las recientes acciones habitacionales --
del sector phblico.

"Comparado con la figura del patrimonio familiar,
el certificado de participacibén obedece a objetivos distin-
tos, no trata de restringir la propiedad sobre la vivienda,
sino crear una situacién juridica transitoria cuyo objetivo
es precisamente la adquisicién de la plena propiedad de la
vivienda por parté de los beneficiarios de programas guber-
namentales. Para estos afios, la politica de otorgar la vi-
vienda pGblica en arrendamiento estaba siendo abandonada y
los nuevos conjuntos habitacionales se desarrollaban con mi
ras a ser entregados en propiedad".

Por otra parte es bien sabido que la mayor parte -
del inventario habitacional de nuestro pafs es resultado de
procesos de autoconstruccién en asentamientos humanos que,
de una u otra forma, son irregulares desde el punto de vis-
ta jurfdico. Sin embargo, los an4dlisis de estos procesos,
en términos generales, han ignorado el sistema juridico co-
mo uno de los condicionantes de estos procesos. Aunque los
estudios de caso, casi invariablemente incluyen cuestiones




juridicas como parte de la explicacién de situaciones con--
cretas, cuando se trata de formulaciones tefricas o relati-
vas a tendencias generales, las categorias juridicas desapa
recen del andlisis, o bien tienden a aparecer en un modo --
tan ambiguo, que se desfiguran en los marcos explicativos -
de caricter general.

_ El fraccionamiento de terrenos de propiedad priva-
da es, en nuestro pais, la forma mis importante que adopta
la oferta de suelo para vivienda. En consecuencia, es tam-
bién el mecanismo que recibe mayor atenciém por parte de la
legislacién. Resulta, entonces conveniente, analizar los -
rasgos mis sobresalientes del régimen legal de los fraccio-
namientos; las condiciones socio-econfmicas necesarias para
la eficacia de dicho régimen; las formas mids sobresalientes
del régimen; las formas mis frecuentes en que las normas le
gales son infringidas; as{ como algunos problemas especifi-
cos de la legislacifn vigente en la materia,

El régimen de fraccionamientos puede ser visto co-
mo un instrumento legislativo de politica urbana, que cum--
ple funciones anflogas a las de la politica econbémica en ge
neral, De esta manera, puede decirse que estamos ante un -
conjunto de normas que regula el funcionamiento y la valori
zacibn de este tipo especifico de capital, esto es, el capi
tal inmobiliario, Asi como en materia industrial existe --
una serie de disposiciones legales que regulan las formas -
de produccibn y en ocasiones la distribucién de diversos ti
pos de mercancfas, en lo referente al proceso urbano el ré-
gimen de fraccionamientos tiene por objeto regular 1la pro-§
duccibn, v en alguna medida la comercializacién, de un tipo
especial de mercancfa: el suelo urbano.

En el contexto de una economia de mercado, el régi
men de fraccionamientos significa la imposicién de reglas -
de carfcter piblico a las que debe sujetarse la accién pri-



vada, Y es precisamente ese doble carfcter (pGblico y pri-
vado) lo que se busca resaltar aqui, ya que la urbanizacién
sélo se produciri bajo las condiciones de la ley, ahi donde .
el capital privado esté dispuesto a movilizar sus recursos
de acuerdo con dichas condiciones. En otras palabras, la -
eficacia de la ley depende principalmente de que resulte --
atractivo el capital inmobiliario a operar, aunque tenga --
que realizar los gastos que implica el cumplimiento de 1las
normas de derecho phGblico.

Por otra parte, el caricter privado de los fraccio
namientos implica que debe existir una serie de condiciones
socilales para que la propiedad privada tenga eficacia. Es-
to significa que los poseedores del recurso fundamental, la
tierra, sean efectivamente los propietarios del mismo, para
lo cual es indispensable que funcionen eficientemente los -
aparatos institucionales formados por los registros pGbli--
cos de la propiedad, el poder judicial, etc.

Asi, la eficacia del régimen de fraccionamientos -
supone que los agentes econémicos que participan en la ofer
ta del suelo urbano obtengan, por un lado, mirgenes de ga--
nancia aGn cumpliendo las obligaciones de caricter péblico
y cuenten, por otro lado, con un sistema eficiente para la
adquisicién y transferencia de la propiedad del suelo. Den
tro de este marco queremos destacar el significado de los -
procesos ilegales de fraccionamientos y venta de terrenos -
urbanos.

Ya que en México los procesos reales de formacién
de asentamientos populares de uso habitacional implican ---
siempre la lotificacién de terrenos, en todos los casos la
legislacién aplicable es precisamente la relativa a fraccio
namientos. Sin embargo, las formas en que la legislacién -
es infringida son muchas y diversas. A continuacién se‘fe-
visan en forma de resumen las mis importantes:
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En primer lugar, tenemos a los fraccionamientos --
que habiendo sido autorizados, sus promotores no han cumpli
do -en los hechoslos términos de la autorizacién. Es el ca-
so del capital inmobiliario que, aGn cuando en principio ac
.tﬁa legalmente, no llega a cumplir las funciones que la ley
le asigna, Lo que procede én este tipo de situaciones, ade
mis de otras sanciones, es hacer efectivas las garantfas --
otorgadas por el promovente, a efecto de que el Estado no -
tenga que absorber una responsabilidad econémica que corre§
ponde a aquél.,

En'segundo lugar, tenemos el caso de los llamados
fraccionamientos simulados. Es decir, procesos de lotifica
cibn y venta de predios en los que se utiliza algin mecanis
mo legal que, aunque parezca paradbjico, impide la aplica--
cibn de la legislacibn sobre fraccionamientos. Los mecanis
‘mos para este tipo de fraccionamientos son de dos tipos: ad
ministrativos y judiciales.

Los de tipo administrative consisten en las subdi-
visiones forzosas que las autoridades efectian, como resul-
tado de la apertura o continuacibén de vias pGblicas. Presu
miblemente, es en perjuicio de los propietarios y sin su --
consentimiento que se abran nuevas vias pGblicas, por ello
no estén obligados a cumplir las obligaciones de propiedad
de los fraccionadores. Asf, durante las Gltimas décadas, -
al menos en el Estado de México, se ha eximido a los propie
tarios afectados por este tipo de obras, de las obligacio--
nes correspondientes. Si bien parece haber razones para --
que, en principio, esta exencibn se otorgue, frecuentemente
se. ha utilizado para evadir responsabilidades de propieta.-
rios que han inducido la apertura de calles por sus terre--
nos.

"Por otra parte, las formas judiciales de simula--
cién de fraccionamientos son mucho mi&s complejas. El caso
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mis frecuente es aquel por medio del cual el fraccionador -
nromueve juicios de prescripcién positiva (a veces incluso

a favor de los compradores de lotes), a efecto de lograr --
que distintas personas adquieran la propiedad sobre las ---
fracciones que componen un predio. El fraccionamiento se -
disfraza promoviendo juicios en diversos juzgados, de modo

tal que ninguno de los jueces llega a estar al tanto de que
la resolucibén que emite en realidad forma parte de una ope-
racién amplia, que en conjunto constituye un verda@efo frac
cionamiento", k

Por otra parte, tenemos los llamados fraccionamien
tos clandestinos, es decir, aquellos en los que los propie-
 tarios llevan a cabo ventas de lotes y abren vias pGblicas
sin contar con la autorizacién respectiva.

Finalmente, tenemos el caso de las personas que --
venden lotes sin ser los verdaderos propietarios de los te-
rrenos, con lo cual comete el delito de fraude en perjuicio
de los adquirentes. Conviene hacer notar que no sblo seria
aplicable la legislacibén penal, por cometer el delito, y la
administrativa, por lo que se refiere a la transmisi6n de -
la propiedad, base de la economia de mercado. El derecho
escrito es aqui a tal grado ineficaz, que la propiedad pri-
vada misma, se constituye y transfiere mediante mecanismos
diferentes a los tipicos de la economia de mercado, Es en
este contexto en el que una parte importante de la vivienda
en autoconstruccién se desarrolla en la Ciudad de México.



57

III SITUACION ACTUAL Y PERSPECTIVAS DE LA
VIVIENDA

A) PROGRAMAS ESTATALES Y DESCENTRALIZACION

Los programas de vivienda muestran que no sblo han
-~ sido inadecuados desde el punto de vista cuantitativo, sino
que desde el punto de vista cualitativo no son adecuados a

las caracteristicas socio-econémicas de la poblacién més ne
cesitada. Una evidencia son los mecanismos de produccién y
provisibén inadecuados y 1a exclusibn de la poblacién meta -
de los programas de vivienda,

El crecimiento y expansién fisica del Distrito Fe-
" deral ha sido, en general, el resultado de procesos informa
les (v por tanto no regulados) de generacibn de suelo urba-
no v produccién de vivienda al margen de los reglamentos de
uso del suelo y construccién, respondiendo a una creciente
demanda sin acceso a los canales formales y a la falta de -
mecanismos de regulacién y provisién de vivienda (entre 1los
mecanismos informales destacan el fraccionamiento y venta -
de terrenos ejidales, subdivisifn de predios y viviendas, -
fraccionamientos clandestinos en algunas 4reas e invasiones,
como se sefialé en el capitulo anterior), Problemas que el
Estado ha confrontado mediante programas y politicas que se
caracterizan por ser respuestas particulares en momentos de
crisis, en vez de soluciones derivadas de un proceso de pla
neacibn.

Hay que tener presente que la implementacidn de --
los programas debfa hacerse en el contexto de mediados de -
los setenias, en que se vivfan las primeras manifestaciones
de la actual prdblemética urbana y econémica.

La accibn del sector pGblico se ha consolidado en
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una triple linea: por un lado los organismos pGblicos de vi
vienda dirigen sus recursos casi por completo a programas -

de vivienda terminada., Otros organismos en conjunto con -- .

las delegaciones se dedican a programas de regularizacién -
de la tenencia de la tierra; y programas alternativos de Qi
vienda y regeneracién urbana por parte de las mismas delega
ciones. Los programas delegacionales representan un ejem--
plo de las politicas de descentralizacién. Sin embargo, es

importante sefialar que dicha descentralizacibn tiene sus 1ji

mitantes:
* Presupuestos insuficientes para implementar obras
a mediano y largo plazo y preponderancia de accio-
nes con resultados a corto plaze, por ejemplo, pro
.gramas de regeneracién urbana y obras como alumbrg
do y construccién de escuelas y mercados.
® Falta de preparacién técnica del persomal que a ni

vel delegacional elabora e implementa las acciones
a reali:zar, .

Falta de mecanismos y canales para formar 1la parti
cipacién de la poblacién en la elaboracibn e imple
mentacién de acciones de las qué serd receptora in
mediata. '

En cuanto a 1los programas pfiblicos de vivienda pre

valece alin, el criterio de que 1a solucibn al problema de -
vivienda es de orden fundamentalmente financiero y técnico.

En forma somera, se describen las caracteristicas
generales de los programas que han distinguido a algunos de
los organismos p@blicos: '

INFONAVIT. Produce la vivienda fundamentalmente a
través de dos programas que definen su funcionamiento: la -
génesis de éstos se encuentra contenida en los objetivos pa
ra los cuales fue creado: por un lado financia y promueve -
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la construccibén de vivienda nueva en conjuntos habitacionas
les, por otro, otorga créditos para que los trabajadores se
procuren la vivienda de manera individual.

FOVISSSTE. Los programas de este organismos son --
dos y en esencia tienen las mismas caracteristicas que los
del Infonavit: programa de financiamiento y construccibn de
vivienda nueva y programa de créditos individuales; sin em-
bargo, no cuenta con un programa de mejoramiento o regenera
cién habitacional.

FOVI. ActGa de dos formas diferentes: a) Como orga
nismo de servicio y asesorf{a técnica en la construccién de
vivienda de interés social financiada directamente por la -
banca privada a promotores externos, privados & pfiblicos; -
b) como promotor directo en la construccibn de vivienda de
interés social que financia con recursos propios y de la --
banca nacional.

INDECO. Debido a la diversidad de programas que ma
neja como organismo promotorde vivienda nueva y de servicio
y participacién en programas desarrollados por otras depen-
dencias pGblicas, se parte de un esquema que permita ubicar
el conjunto de las mismas,

Con relacibn a las caracteristicas de la demanda,-
desde el punto de vista nmormativo la polftica habitacional

plantea la necesidad de una creciente participacién del sec

tor privado y el sector social, puesto que para ser benefi-

ciario de uno de los organismos pGblicos, son tantos los re

quisitos para acceder a una vivienda, que se excluye a un -
importante porcentaje de la demanda potencial.

PARA UNA PROGRAMACION MAS EFECTIVA

Loa alcances 6ptimos de una politica nacional de -
vivienda, deberin propiciarse mediante una programac16n que
abarque cinco cuestiones:



60

1) Viabilidad financiera.

Por lo que atafie a 1a viabilidad financiera, cabe
destacar que los recursos disponibles para construccibén de-
vivienda provienen fundamentalmente de las siguientes fuen
tes:

. Fondos institucionales que provienen de las apor--
‘taciones ‘de un porcentaje sobre la cuota diaria --
que percibe la poblacién trabajadora en general, -
los empleados pfiblicos y los miembros de las fuer-
zas armadas,

. Recursos disponibles del sistema bancario, genera-
dos principalmente por captaciones de las socieda-
des hipotecarias y de los bancos de ahorro.

. Los recursos propios de algunas entidades, crédi--
tos canalizados a vivienda de interés social, y --
"los “enganches" de adquirentes.

La magnitud de los recursos disponibles provenien-
tes de estas fuentes permite enfrentar el problema financie
ro de la vivienda en una forma sin precedente, y por ello -
la gran demanda habitacional que confronta actualmente el
pais, tenderi a satisfacer una proporcifn mayor en los - -
prbéximos afios.

La canalizacién de estos recursos en forma 4gil y
efectiva, sin embargo, implica una seria responsabilidad --
en cuanto a su asignacién, la cual deberd recibir una aten-
cién preferente.

2) Viabilidad fisica,

La viabilidad fisica de los programas de vivienda
se refiere principalmente a las disponibilidades de reser--
vas térritoriales, de materiales de construccién y de la ma
no de obra necesaria. Es indispensable ir contando, a me--
diano y largo plazo con las reservas territoriales necesa--
rias en concordancia con las metas de los distintos organis
mos constructores de vivienda, y la situacién econbmica del
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pais. Esta tarea debera descansar en una entidad o comité
integrado por varios organismos, que promueva la mechnica -
de adquisicién de terrenos evitando la especulacibn y reac-
ciones negativas del mercado. Otra actividad indispensable
consiste en el disefio de sistemas relativos a las normas --
técnicas, el cual permita una normalizacién de las caracte-
risticas y costos de los insumos empleados en la vivienda.
También se manifiesta la necesidad de establecer un sistema
de informacién que opere como banco de estadistica e infor-
macién, en materia de disponibilidad de reservas territoria
les; produccién de materiales de construccibén- demanda efec
tiva de adquirentes, que facilite la seleccibn de sujetos -
de crédito v la atencibn de requerimientos por localidades,
etc.

3} Viabilidad legal.

Debe explorarse la posibilidad de ajustar los ins-
trumentos juridicos existentes para la adquisicifén de inmue
bles, a las necesidades crecientes de la poblacién en esta
materia, entre otros: Agilizar la regulacién de la tenencia
de la tierra; constituir reservas territoriales mediante 1la
fijacién de los valores de adquisicibn y la regularizacién
de zonas urbanas; descentraliiar las industrias permitiendo
la redistribucibn de poblaciones en nuevas 4reas; simplifi-
car las muy diversas reglamentaciones de construccibén y 1li-
beracién de trémites.

4) La administracién y el mantenimiento de unida--

des hébitacionales

La construccibén de conjuntos habitacionales en - -
gran escala, ha complicado los problemas relativos a la ad-
ministracién y mantenimiento de las unidades habitacionales
e incluso hecho peligrar la viabilidad financiera de los --
programas. .Retrasos en la cobranza y acumulaciédn de saldos
en las carteras dc las instituéiones crediticias, constitu-

104412
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yen otro aspecto de este problema. De no tomarse solucioan
nes apropiadas, el problema esbozado se ird agudizando, Es
verdaderamente urgente en el menor plazo la implementacién
de medidas efectivas, dada la magnitud de los programas de
vivienda terminados y por realizar,

La solucibn puede estar en que un ente especializa
do, distinto a los’organismos realizadores del proyecto, se
encargue directamente de la responsabilidad de administrar
y mantener en buen estado a los conjuntos habitacionales, -
previendo tanto la recuperacién antes mencionada como la --
descapitalizacifn por deterioro de inmuebles,

5) Viabilidad econémica. ,

La construccién masiva de viviendas, redunda nota-
blemente en la actividad econbmica del pais y puede propi--
ciar un mejoramiento en las condiciones de vida de un gran
sector de la poblacién. : '

Estudios recientes demuestran que la intensa acti-
vidad que se desplegari en los préximos afios, contribuir} a
mejorar la distribucibén del ingreso nacional, reasignando -
recursos a programas de inversibn, generadores de empleos.
Incremento en la produccién nacional a través del estimulo
al sector de la construccibn, el cual tieme un impacto deci
sivo en la formacibén de capital del pais, sin ocasionar pre
siones sobre la balanza de pagos; propiciaré la descentrali
zacibn industrial y la relocalizacién geogrifica de nficleos
de poblacién hacia nuevas 4reas y ademis fortaleceri la po
19tica fiscal. Los efectos favorables de una ocupacién ma
siva, traerian consigo demandas importantes para otras‘indui
trias.
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B) AHORROS PARA LA VIVIENDA'®

En la medida en que la inflacién y el comportamieﬁ
to de la economia desalientan el ahorro financiero, especiél
mente el pequefilo, o desalientan el que se realiza en forma -
de construccién individual autogestionada, el volumen de Te
cursos complementarios de los asignados directamente a los
programas pGblicos de vivienda, se ve reducido, ‘

Asi, se plantea una situacién critica en la que, -
por un lado, las instituciones que no obtienen suficiente -
recuperacibébn de sus créditos tienen menos posibilidades de
sostener o acrecentar sus programas, y por otro lado, los -
adquirentes de vivienda llegan con menores posibilidades de
aportar, en forma de enganches, recursos complementarios de
los crediticios. En paralelo, el sector informal o de aho-
rro no financiero se ve comprimido y coarta adicionalmente,
las posibilidades de asignacién de recursos al sector. (Lo
anterior no excluye la posibilidad de que, de hecho, el sec
tor informal) haya ampliado su proporcién en la construc---
cién total, sobre todo si se mide en términos de unidades -
habitacionales y no de valor de la inversién, y si se toman
en cuenta las limitaciones que han enfrentado les programas
formales.

Por lo que respecta al ahorro financiere, la incer
tidumbre en las tasas de interés para los pequefios ahorrado
res vy las presiones de los bajos salarios que se ajustan --
discontinuamente frente a los precios crecienteés que, en --
cambio, se ajustan cotidianamente y en mayor pioporcién, re
ducen las posibilidades de ahorro en grado sume. Ante este
problema, se ha planteado la urgencia de alemtar el ahorro '
y de considerar sistemas de ahorro-préstamo que puedieran
ser Gitiles para el fortalecimiento del sector.

En un principio, puede estimarse que existe una --

16. La inflacifn y el financiamiento para la vivienda. pigs. 19-22
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perspectiva favorable para el estimulo al ahorro, Hasta =~
ahora, los subsidios que otorga el sector pGblico a los pPToO
gramas de vivienda se aplican a estimular el acto de compra
y no el del ahorro; por lo tanto, podria considerarse un -
cierto margen de maniobra para reubicar la asignacién de -+
los subsidios hacia el estimulo del ahorro, Asi, se podria
otorgar tasas atractivas a los ahorradores y/o complementos
a un ahorro que se ve limitado por los bajos ingresos, Es-
tos Gltimos podrian ser tales que el apoyo a la compra (sub
sidio), fuese una funcién del ahorro aportado como enganche.
Estas posibilidades deben examinarse de manera muy amplia y
con distintas opciones para su inplementacién.

Algunas discusiones sobre el caso de México, han -
apuntado diversos inconvenientes de los sistemas de ahorro-
préstamo del tipo de los europeos, Por un lado, la situa--
cién demogrifica del pais implica una amplia base de pobla-
cibén joven demandante de vivienda, cuyas necesidades finan-
cieras diff{cilmente podrian ser balanceadas con la disposi-
cién de ahorro proveniente de la poblacién de mayor edad. -

Por lo tanto, el sistema podria quedar desequilibrado si se

comprometiera a otorgar los créditos a todos los ahorrado-
res incluidos en el sistema y contari s6lo con la base de -
los fondos propios del mismo. Conviene evitar este tipo de
sistemas comprometidos y optar por estimulos mis abiertos.

Si bien existen grandes limitaciones de los siste-
mas cerrados de ahorro-préstamo, debe reconocerse que no --
son la inica forma de ligar la generacibén de ahorros a los
programas de vivienda. Es indiscutible que el ahorro puede
y debe ser fomentado:; y que la posibilidad de tener acceso
a la propiedad de una casa puede jugar un papel importante
‘en el estimulo de la acumulacién patrimonial de las fami---
lias y del acto de ahorro,
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En la medida en que las posibilidades de ahorro -
financiero se mejoren, se-pueda apoyar también a resolver.
el problema del estrangulamiento de la actividad construc-
tora bajo gestibén individual, como forma complementaria del
ahorro. Cuando 1la inflacibn es elevada, la proteccifn que
obtienen las familias por 1a compra de materiales, Al mis-~
mo tiempo, los avances muy reducidos de obra, pueden impli-
car mayores ritmos de deterioro de la construccién ya logré
da. Aunque se han observado distintos tipos de respuestas
a estos problemas, como la compra directa de¢ materiales usa
dos, etc.; la disponibilidad de ahorros financieros con va-
lor real seguro o incrementable, seria de gran ayuda para -
las familias que promuevan su propia construccién,
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CONCLUSIONES

La vivienda es uno de los principales elementos or
denadores del espacio urbano y receptor de la problemitica
que implica su organizacién, por lo tanto, es importante no
tar que no puede ser concebida como un producto puramente -
fisico, independiente y autosuficiente, sino que se debe -~
concebir como un producto social que involucra factores y -
procesos de‘orden fisico, econémico y polfitico. La proble-
mética habitacional se expresa como parte importante de la
crisis urbana en la cual la forma de organizacién de la ciu
dad choca con los valores y no permite la satisfaccibén de
las necesidades de la mayoria de sus grupos sociales, al --
tiempo en que sus funcionesvcomo sistema integral se ven .-
desarticuladas, En otras palabras, es la inadecuacién en--
tre oferta y demanda,

En sus distintas formas, se observa que la proble-
matica se ha generalizado y es experimentada de manera cre--
ciente por los sectores bajos de la poblacibn, este hecho
se concretiza en una creciente competencia por el acceso a
los escasos recursos, suelo y vivienda; y lo que resulta -
en una presifén adicional en los mercados formal e informal
de suelo y vivienda.

Un aspecto importante es la inflacién, 1a cual ha
presentado severos retos a los sistemas financieros en ge-
neral, y en particular a los especializados en la vivienda
de interés social. No se ha tratado sélo de un efecto cau
sado a través de variables financieras tradicionales, como
las tasas de interés, sino que la viabilidad de pago de --
los créditos otorgados, su recuperacibn en términos reales,
los niveles de subsidios y la capacidad de preservar el va
lor real del patrimonio de las instituciones financieras,
se han visto afectadas desfavorablemente por un complejo -




comportamiento de diversos precios relatives,

Seria viable cierto porcentaje del precio final --
de la vivienda, como un incentivo suficiente para la necesa
ria actividad empresarial. Sin embargo, a través del tiem-
po en cuanto el precio real de la vivienda caiga, ese por--
centaje puede dejar de ser remunerador; asi mismo, debe to-
marse en cuenta que cuando se reciben créditos por construc
cién a tasas de interés iguales a la inflacibén, la viabili-
dad de liquidacién de los mismos no se deteriora, si tam --
bién los precios (de casas y'materiales) aumentan a un rit-
mo igual al inflacionario.

Por otra parte, cuanto mis se agudiza la problemé-
tica habitacional, reclama una mayor congruencia de y entre
las acciones habitacionales, como condicionante central pa-
ra un desarrollo favorable, Es notoria la falta de una po-
litica habitacional medular capaz de actuar como parémetro
en la definicién de las acciones, manteniendo congruencia -
totzl, debido a 1la falta de consideracién de las condicio-
nantes fisicas, sociales y econbmicas, que determinan y son
determinadas por las particulares formas de la vivienda y
usos del suelo. '

La politica habitacional que ha regido en el Dis--
trito Federal, se ha caracterizado por su énfasis en la vi-
vienda terminada. Si bien en afios recientes se ha dado un
cambio a nivel normativo a favor de otras alternativas de -
vivienda, dicho cambio no ha repercutido significativamente
en la prictica, Para los sectores populares, la crisis tie
ne efectos inmediatos al reducir su ingreso real y encare-
cer el precio de bienes de consumo esenciales.

Aunque hubiera una produccién masiva de viviendas,
no olvidemos que la mayor parte de 1la poblacién no tiene re
cursos suficientes para acceder a una vivienda; otra de las
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situaciones que cabe destacar, es el desplazamiento que su-
fre el sector popular en cuanto a créditos, éstos son otor.
gados a los estratos con un mayor poder adquisitivo.

En concreto, 1la manera de dar alivio a tan grave
problema, consiste en la descentralizacién econémica en ge-
neral, y muy particularmente de la industria hacia medianas
o pequefias ciudades, con el fin de suavizar un poco el pro-
blema habitacional. Por consiguiente, lo mis acertado es -
realizar obras de infraestructura y cometidos estatales, a
efecto de disminuir la emigracién de la poblacién rural a -
la ciudad y canalizarla a las localidades que empiezan a --
ser dotadas de servicios pGblicos bisicos e instalaciones -
de infraestructura,

Por esto la vivienda debe representar un objetivo
nacional del mismo rango que otras instalaciones de infraes
tructura necesaria a las pequefias poblaciones y 'generar, de
esta manera, empleos, Por lo tanto, logramos visualizar de
una forma global, que este cambio se esti gestando, para --
que en un futuro no muy lejano la descentralizacién sea rea
lidad y las condiciones de vida en el Distrito Federal mejo
Tren,
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