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1. INTRODUCCION

1:l problema de la vivienda, entendido como la carencia de un
lugar adecuado para habitar, afecta a una parte importante de la
poblacion en México. La expresion cuantitativa de este problema
s ¢l déficit habitacional, que hace referencia al numero de vivien-
das que se requeriria producir para responder a las necesidades
actuales. Segin datos proporcionados por el Programa Nacional
de Solidaridad (Pronasol), se calcula que ¢l déficit habitacional
para 1988 era de 6 a 7 millones de viviendas en todo el pais
(Conscjo Consultivo del Programa Nacional de Solidaridad, 19%)).
En el Distrito Federal, este déficit erade 417 (J76 viviendas en 1980
{Sedue, 1987).

En términos cualitativos, el déficit habitacional significa que
una gran cantidad de personas (de bajos ingresos) ha debido
recurrir a soluciones inadecuadas para establecer su vivienda. [.a
solucién mas utilizada en los iltimos afios por los sectores popu-
lares en la Ciudad de México es la vivienda autoconstruida, pero
también se puede mencionar la vivienda antigua deteriorada (ve-
cindad), y los cuartos de azotea. En conjunto constituyen la deno-
minada “vivienda popular”.

En general, las formas de acceso ala vivienda popular son: la
propiedad, el alquiler y el compartir la vivienda. Todas ellas
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290 EL PROBLEMA DE LA VIVIENDA
2.3 Financiamiento complementario

Aparte del subsidio estatal, el esquema financiero debe propor-
cionar otras alternativas de ayuda para el pago total de ta solucion
habitacional ala que se ha postulado, en los casos en que el ahorro
previo y el subsidio sean insuficientes para cubrir su costo. Se
trataria de un apoyo econémico, en la forma de un crédito, para
quicn lo necesite y que, a dilerencia del subsidio, sea recuperado
por lainstitucion que lo confiere en todo su valor y en un plazo de
ticmpo prudencial. Las caracteristicas de un crédito para vivienda
popular serian las siguientes:

a) Complementariedad con el ahorro previo y el subsidio. El
planteamiento de un apoyo de tipo crediticio pretende que con
ello se complete el costo total de la vivienda seleccionada, en los
casos en que éste sea superior a lo aportado como ahorro previo
v subsidio.

b) Tasa de recuperacion del 1009 del crédito. Un sistema que
planteala existencia de un subsidio especifico no pucde incorporar
un subsidio disfrazado, a través de la no recuperacion de los
recursos invertidos por lavia del erédito. Por ello, la programacién
de un credito de este tipo debe considerar los mecanismos finan-
cieros y legales que aseguren su recuperacion.

3 Propuesta parva la promocion y produccion de la vivienda

Un programa habitacional basado en un esquema financiero que
permita a los demandantes de bajos ingresos la eleccion de la
solucion habitacional mis acorde con su situacion debe hacer
posible que en el mercado de la vivienda exista una oferta diferen-
clada para los consumidores del sector popular que, habiendo
obtenido los medios econdmicos, con el apoyo del Estado, quieran
pasat a la etapa de compra propiamente como tal.

Para que esto sea posible y signifique una verdadera ventaja
para el adquiniente, deben existir dos vias principales. La primera
de ellas permitiria la obtencion de Ta vivienda popular a través de
v participacion, como promotores y cjecutores, de los propios
demandantes organizados, por ejemiplo, en cooperativas autoges-
toras v autoconstructoras.
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Esta alternativa debe entenderse como la participacion de los
interesados en todo o parte del proceso de ejecucidn de la vivienda
y la consecuente contratacion de obras en la etapa en que ellos no
intervengan. En la actualidad, una modalidad similar esta consi-
derada en las reglas de operacion del Fonhapo, pero es poco
utilizada, principalmente porque “sélo de manera excepcional y
previa aprobacion por el Comité Técnico y cuando por las carac-
teristicas del programa no sea factible que se concursen las obras,
el Fonhapo podra autorizar que se realicen (las obras) por admi-
nistracion directa” (Fonhapo, 1989).

Para que esta alternativa sea viable, el programa debe permitir
una total independencia de los grupos beneficiados con el finan-
ciamiento, para que pucdan acudir al mercado del suelo y selec-
cionar una calidad acorde con sus recursos, y al mercado de los
materiales en forma colectiva, con lo cual pueden reducir los pre-
cios de compra individual.

Ademis, y sobre todo, el programa debe autorizar la contra-
tacién de la empresa u organizacion que los grupos seleccionen
para la cjecucion de toda o parte de las obras, abriendo asi la
posibilidad de que se recurra a empresas pequeias u organizacio-
nes técnicas de apoyo popular (onG),

La otra alternativa, mis apropiada para beneficiarios indivi-
duales, se basa en la posibilidad de seleccionar una vivienda con
base en la oferta de empresas promotoras y constructoras que
compitan por captar la demanda de la poblacién. En la actualidad,
esta competencia es minima porque las empresas que ejecutan
vivienda de interés social son contratadas con anterioridad y
ticnen asegurada la demanda de su produccion.

La participacion de la empresa privada como promotora y
eju-utora de la vivienda popular significa que, a partir de ciertas
condiciones gencrales (montos de financiamiento y soluciones
técnicas correspondientes), la empresa define algunos tipos de vi-
vienda a ejecutar, selecciona las caracteristicas técnicas de esas
viviendas {materiales, localizacion, etc.), las ejecuta y concurre con
ellas al mercado. Alli se encontraria con una demanda especifica
y, en la medida en que las soluciones que ofrece fueran convenien-
tes para los demandantes, podria vender su produccién; si no lo
fuesen, los demandantes tendrian la oportunidad de seleccionar
la oferta de otra empresa.
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4. Funcionamiento del programa

Aparte de los contenidos sefalados hasta ahora, el programa de
lavivienda popular requeriria de las siguientes condiciones basicas
para que pudiera llevarse a cabo:

4.1 Participacion del Estado en el programa

La participacion del Estado en el programa de vivienda popular
es necesaria no s6lo por fos recursos que aporta, sino también por
el papel que debe ejercer para la dptima realizacion de un progra-
ma de este tipo.

En efecto, la compleja tarea de incorporar a poblacion de
bajos ingresos en un proceso de obtencion de vivienda por la via
del ahorro personal, del subsidio y del crédito, soto puede ser
asumida por una entidad socialmente representativa y organica-
mente desarrollada, cuyo objetivo sea el apoyo a los sectores
mvolucrados. Desde esta perspectiva, la participacion del Estado
en el programa de financiamiento de la vivienda debe asegurar
que:

@) Se establezean las normas de funcionamiento y se regla-
mente el programa para que tenga validez oficial.

b) Se asegure el cumplimiento normativo, sobre todo en lo
relativo a los compromisos que adquieren todos los participantes
¥, en especial, los demandantes, la institucién financiera y la
empresa privada.

4.2 Conformacion de un organismo especifico

Enla actualidad, los recursos existentes para la vivienda se distri-
buyen a través de diferentes instituciones publicas, cada una con
sus propias formas de operacion. La modificacion de estos esque-
mas con el propdsito de que se incorporen los contenidos del
programa de lavivienda popular requeriria de profundas reformas
en la orientacién y estructura organica actual de cada Organismo.

Un cambio de esta naturaleza enfrentaria serias dificultades
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puesto que los sectores que actualmente se benefician (derecho-
habientes del Infonavit, Fovissste, etc.), dificilmente aceptarian
que sus organismos abrieran la oferta de financiamiento y de
vivienda a otros grupos de demandantes.

Por lo tanto, el programa de financiamiento de vivienda po-
pular requeriria la creacion de un organismo estatal diferente, al
cual pudiera recurrir con su aporte en ahorro previo y sus deman-
das de financiamiento (subsidio) la poblacion de bajos ingresos
que no tiene cabida en las otras instituciones de la vivienda o no
recibe respuestas de ellas.

Dicho organismo podria incorporar, también, la caja de aho-
rro hipotecario que permitiria efectuar el ahorro previo o estable-
cer, para ello, el contacto con todas o algunas de las instituciones
bancarias que funcionan actualmente.

5. Problemas y ventajas del programa

El principal problema que enfrenta el programa de financiamien-
to y produccion de vivienda popular, en Jos términos planteados
previamente, es el de la obtencion de suclo parala vivienda dentro
de la Ciudad de México. Como es sabido, el suelo es un recurso
cada vez mas dificil de conseguir en esta zona, sobre todo cuanda
se trata de extensiones importantes y su destino es la vivienda para
los sectores populares,

Actualmente, dichos sectores populares soluctonan su locali-
zacion habitacional por dos vias principales: comprando suelo de
procedencia ejidal (irregular) que, si bien es accesible en términos
econdmicos, significa problemas de localizacion y carencia de
servicios por mucho tiempo;!t o bien, comprandolo ya regulariza-
do a particulares y, por lo tanto, sujeto a una fuerte especulacion
que lo encarece y lo deja fuera del alcance de los demandantes
mas pobres. En este altimo caso, ademads, los terrenos no son
extensos, por lo que dificilmente satisfacen los requerimientos de
grupos organizados, y su localizacién no siempre es adecuada.

Por lo tanto, el desarrollo de este programa, o de cualquier
otro que signifique enfrentar el problema de la vivienda de los
sectores populares en la Ciudad de México, requeriria de una

1" Vé¢anse al respecto los trabajos de Daniel Hicrnaux, Emilio Duhau y Ana
Lourdes Vega incluidos en esta publicacion.
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politica de suelo diterente a la actual, que permitiera disponer de
las areas necesarias para uso habitacional (reservas territoriales)
en vez de fomentar Ly extension descontrolada y desordenada de
la mancha urbana, por no considerar el crecimiento permanente
que tiene y seguird teniendo la capital.

Evidentemente el suelo, incluso el que constituye las reservas
territoriales del Lstado, tiene un costo que debe ser trasladado al
valor total de a solucion habitacional pero, en los casos de auto-
gestion, el suclo podria constituir el subsidio estatal propucesto
dentro del esquema financiero descrito previamente.

I.a otra himitacion que pucde entrentar el programa tiene que
ver con la participacion de la empresa privada en la etapa de
promocion ¥ produccion de la vivienda sin que, como se hace
actualmente, el Estado programe y controle el proceso. La libera-
lizacion de la participacion empresarial podria ser perjudicial para
los sectores de bajos ingresos, en la medida en que el sector
inmobiliario v de la construccion pretenda especular o elevar
exageradamente su tasa de ganancia a traveés de las acciones que
realice.

D¢ ser asi, las viviendas y soluciones ofrecidas por las empre-
sas privadas tendrian precios muy altos y los demandantes se
verfan obligados a efectuar un esfuerzo econémico demasiado
grande quedando, la gran mayoria de ellos, fuera del programa.
Puede producirse, tambicn, incumplimicento por parte de las em-
presas, en términos de entregar fo que ha sido ofrecido en cuanto
a calidad, plazos, etcctera.

El programa tendria, entonces, un resultado general negativo
porque no beneticiaria a los grupos mds pobres y exigiria un
cstuerzo ccondmico enorme a los que intenten participar en €l
Ademas, el Estado, a través del subsidio y del suelo que dispondria
para el programa, estaria financiando la especulacion y permitien-
do ganancias excesivas para algunas cmpresas.

Sin embargo, la propuesta en relacion con el proceso de
produccién de la vivienda incorpora algunos otros elementos que
pucden modificar las desviaciones anteriores. Entre otros, es im-
portante menctonar la posibilidad que ofreceria el programa de
otorgar el apoyo financiero para la ¢jecucion auténoma o auto-
gestionada de viviendas, o para seleccionar la oferta de cualquier
empresa (mediana, pequeia, oNG, €lc.), que se interese por parti-
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cipar en el mercado de la vivienda popular, obteniendo ganancias
normales (no especulativas).

Incorporar este tipo de empresas haria posible sustentar el
programa en condiciones ventajosas para los demandantes. Per-
mitiria demostrar, también, que el mercado de la vivienda popular
significa, para las empresas, una tasa de ganancia mas baja que la
que se logra con los grupos de mayores ingresos pero, también, un
mercado amplio y un aumento de la produccién, o cual podria ser
atractivo para un conjunto de empresas grandes.'? Esta ha sido, al
menos, la reaccion del sector privado de la construccion en paises
donde esquemas similares se estan desarrollando desde hace al-
gunos anos,

Por lo tanto, si se proporciona el suelo necesario, si ¢l sector
privado se ajusta, en la fase de la produccidn, a las caracteristicas
del mercado de la vivienda popular y se facilita y apoya ta autoges-
tion de la poblacian organizada, este programa podria proporcio-
nar a los demandantes las siguientes ventajas en relacion con la
vivienda:

a) Scleccionar la solucién técnica que mds se adeciie a los
fUSLos, requerimientos, expectativas y recursos del demandante,
especialmente en lo relacionado con el diseno, los materiales y las
terminaciones de la vivienda. Esto es especialmente importante
en los casos de viviendas terminadas.

b) Adquirir una solucién habitacional cuya calidad puede ser
evaluada con anterioridad a Ja compra y constituir un elemento
de seleccion o rechazo de ella.

6. Conclusiones

L.a propuesta de programa de vivienda popular incorpora refle-
xiones sobre la actual politica habitacional del Estado en México

2 Elscetor inmobiliatio y de 1a construccion en México, como en los demis
paises, no cs homogdéneo y estd constituido por empresas de distintos tamanos,
con diferentes teenologias y con objetivos y expectativas tambica distintas. Esta
heterogencidad es la que permite concebir actitudes diversas y hasta opucstas en
los empresarios, frente a propucstas como la contenida en el Programa de Vivien-
da Popular.

I3 Véase, por ejemplo, el caso de Chile donde, en 1988, se reglamentd ¢l
funcionamiento de un esquema de este tipo, el cual venia aplicindose desde varios
anos anies.
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y sobre las condiciones de vida y caracteristicas de la poblacion sin
vivienda en la Ciudad de México. Sin embargo, existen varios
aspectos en los que debe profundizarse para complementar esta
propuesta, antes de desarrollarla en términos operativos. Algunos
de estos aspectos ya han comenzado a ser objeto de interés e
investigacion por parte de los interesados en el tema; sin embargo
se requeriria especialmente ahondar en el conocimiento de:

a) Las caracteristicas actuales del Sector Inmobiliario y de la
Construccién en México, desde una perspectiva técnica, econémi-
cay politica. En este caso, se deberia de ampliar el conocimiento
que se tiene sobre el sector, tratando de detectar sus heterogenei-
dades y diferencias internas asi como los objetivos e intereses que
persiguen las distintas empresas que lo configuran,

b) La accién efectuada por cada organismo publico de vivien-
da, especialmente en lo referente a las caracteristicas de la oferta
en relacion con el tipo y magnitud de la demanda. Este estudio
permitiria conocer los alcances, en términos de cantidad y calidad,
de la respuesta habitacional del Estado y aproximarse a una
descripeion de ta poblacion que espera o demanda vivienda.

¢) Las pricticas y experiencias de grupos organizados en la
autogestion de la vivienda. En este caso, se buscaria conocer las
dificultades econémicas, politicas y de gestion urbana que enfren-
tan los sectores populares que deciden solucionar su problema de
vivienda.
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;LI;:E;S;E:;M esfu;arzos y sacrificios econémicos para las personas
n,my deficrj:ir:é? as condiciones de alojamiento que obticnen son
. La existencia de la vivienda popular, y del consecuente d
noro en la calidad de vida de la poblacién que la ocupa e
resulta.d,o de las dificultades que tiene la gran mayorri)a’des iEI
poblac_lqn para acceder a una mercancia de tan alto precio e
es fa vivienda, y también de las limitaciones que tiene el 13:?’:30
para asumir, en la cantidad y la calidad necesarias, la ofert ‘ dO
vivienda de interés social para los sectores de bajos i,ngresos ‘e
.En lo que sigue se presentan algunas reflexiones en t(.)fllé) |
accion h:}hﬂatmn:}l del Estado, especialmente en lo que se r la N
al tinanciamiento y produccion de la vivienda de intgrés\ﬂoc?- llue
l:(x aic‘tuahdad. Se dcsar{ollan, también, algunas propuclstkas ésl:nee"
;Ll;s}f:::;I;Il"f;)g:}tli:z:monde un programa habitacional diferente.
¢ programa estaria dirigido a demandantes del DI que, tenien-
do ingresos bajos, poseen cierta capacidad de gasto en vi\'fienda y

no tienen, por el mop}ento, ninguna esperanza de ser atendidos
por los organismaos publicos existentes.

LL. LA ACCION HABITACIONAL DEL Estapo

El Estado ha creado diferentes OrgaNISMos y programas de vivie
d;t,_ tomando en cuenta los distintos tipos de dcmanda;llcs ¢ ulc:rl"-
solicitan. Los programas que hoy se aplican en el Distrito Fe]de (;
son los del Infonavit, Fovissste, Fovi, Fividesu (para los lr1b1'adra
res del bor) y Fonhapo, que ¢s el de mas reciente crc'u(:i(')(lf sin
contar lo:q establecidos especificamente para la reconsf;’ucciél(fm
raiz del sismo de 1985), que se orientan hacia los sectores obr’ea
que no son derechohabientes de otras instituciones (es )CCiZIl)l 2 :
te hacua ta denominada “poblacion informal™) [ e
k1 papel principal de estas instituciones es el manejo de los
recursos dgstmados a la vivienda de interés social cspccfalment
en 10 relumonzn_a!o con el financiamiento de la misr;m. Ellas tiehes
(!UL \]‘cr, mr‘n‘b!’en. ?O?‘l' lu.prmuociOn ¥ produccion habitacional
parafa pobl.u-mn de bajos ingresos, enla medida en que se define;
los tipos ¥ numero de acciones a ejecutar, de acuerdo con lo;
recursos disponibles; elaboran normas que precisan las caracteris-
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ticas técnicas que deben tener los programas y, en muchos casos,
son propietarias del suelo destinado a la vivienda., Ademas, cada
institucion aprueba o rechaza las solicitudes que se le presentan
(es decir, otorga o no el financiamiento) a partir de criterios o
procedimientos particulares que ha establecido para ellon

1. Los recursos para la vivienda de interés social

Los recursos que se destinan para la vivienda de interés social
provienen del presupuesto federal, del sector privado (5% del
salario integrado a los trabajadores de las empresas y 6% de la
captacion bancaria), de préstamos externos (sipy Banco Mundial)
y del aporte de los propios beneficiarios de programas de vivienda.

Como puede observarse en el cuadro 1, entre 1981 y 1988,
estos recursos han mostrado una tendencia al aumento a nivel
nacional. Enla Ciudad de México han crecido en forma constante,
aunque este crecimiento es menor que el experimentado por el
resto del pais (salvo entre 1986 y 1987, por motivo de la recons-
truccion).

Como era de esperar, la oferta habitacional del Estado se ha
comportado de manera similar a los recursos invertidos, aumen-
tando progresivamente el nimero de acciones ejecutadas a nivel
nacional y en el Distrito Federal. Sin embargo, en este Gltimo caso,
se pudicron efectuar menos unidades, con los MISIMOos recursos,
que en el resto del pais (es menor la proporcién de acciones
efectuadas que de recursos invertidos, en comparacién con el total
nacional) debido, principalmente, a que en la capital el precio del
suelo es mas alto y la introduccion de servicios mds costosa.

Ademas de aumentar los recurses, el Estado ha intentado
ampliar el alcance de su accion diversificando la ofertaa través de

1 En el caso del Infonavit, la Asamblea generat aprueba los recursos desti-
nados a las promociones de vivienda que sc han solicitado con anterioridad (Plan
de Labores y Financiamiento). Una vez aprobado el Plan, las promociones deben
perfeccionarse, actualicarse y presentarse a la Sceretaria Técnica del Comité de
Promocioncs, el que debe rendir un dictamen a la Dircccion General. La Direccion
General someterd las promociunes a la aprobacion del Consejo de Administracion.
En ef caso del Fonhapo, fas promociones presentadas por los grupos sociales
requieren de la aprobacion del Comité Técnico y de Distribucion de Fondos, que
es el que determina las caracteristicas que deben tener las viviendas a financiar.



Cuabro 1

Inversion publica en vivienda. 19%1-198%

{Millunes de pesos)

T o el 1951 1984 19585 1936 1987 1988
tai Te (P14 YR )
T:[jI 222221: 61 996 108 568 ) 16-3 1837 371038 6606389 1205202 3237518 6116 991
T'" ) 3462078 4919204 S3BT8E 4738931 4911314 6116991
otat DF 9416 11762 13710 25 896
Total DF s = ) 49 964 50693 567534 R37138
or - ) 289 141 343286 404004 YRS TH0 860949 837138
7o INVErsion DF i5.187% 10.86% 8.35¢ o ! )
865 .35% 6.97% 7.5% 20.8% 17.53%
FuenTe: sepur, Estadistica de vivienda 1981-1988. -
CUADRO 2
Distrito Federal. Namero de soluciones ejecutadas segan organismo, 1981-1988
Orgarusmo 1981 1982 1983 1984 1985 1956 1987 1988 Toiul!
Infonavit 8 802 6440 5188 6552 3712 7 9500 8 359 6924 56877
Fonhapo — - - 383 599 1502 1470 8 585 12 539
Fovissste 3154 140 1503 1372 3743 5997 3986 4834 24729
Fovi-Banca 1341 1383 327 677 8 400 247 521 4904
R.H.P.-Fase 11
Tlatelolco - - = - - 23771 29253 9960 62984
Fividesu — — 15 2385 3862 904 1551 3119 11836
Otros*® 1858 1307 1132 1369 1190 313 2481 1315 11 065
Total DF 15 155 9170 11165 12738 13114 40978 45796 35338 183454
Total nacional 137265 120547 140990 198 189 240931 256496 288 136 264 449 1653 003
¢, soluciones DF  11.04%  7.6% T.6% 6.4% 5.4% 16.0% 15.9% 13.36%  11.10%

* Incluye: Pemex. CFE, Fovimu, ISSFAM.
FUenTE: sepuL. Estadistica de vivienda 1981-1988.
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distintos Organisinos y programas. Como se muestra en el cuadro
2, en el Distrito Federal, y hasta 1988, los Organismos mds impor-
tantes en términos de soluciones concluidas eran (enorden decre-
ciente y sin considerar a los organismos creados para la
reconstruccion): Infonavit, Fovissste, Fonhapo y Fividesu,

En cuanto a los recursos invertidos, son también Infonavit
Fovissste y Fividesu las instituciones de mayor importancia en el
D Fonhapo, en cambio, recibié una asignacion muy por debajo
de lq destinada a las otras instituciones, salvo en 1988, demostran-
do sin embargo una gran capacidad para hacer efectivos los recur-
sos empleados (véase el cuadro 3).

A pesar de los crecientes esfucrzos realizados, la respuesta
pubhica a las demandas por vivienda de la poblacian ha sido imuy
reducida y se esta ain lejos de superar el déficit habitacional en la
capital.

Scgun la Sedue, entie 1983 y 1987 era necesario efectuar
338 580 acciones en el Distrito Federal para disminuir ¢n un 6%
chdelicit caleulado para 1980 y responder a la demanda habitacio-
n_ul' de la capital; este cdleulo no incluia la reposicion de las
viviendas destruidas por los sismos de 1985, Como puede obser-
varse en el cuadro 2, en ese periodo se ejecutd un total de sélo
123 800 soluciones incluyendo, entre ellas, las correspondientes a
|;)1 reconstruccion de las zonas daiiadas (Renovacion Habitacional
I opular, Reconstruccion de Tlateloleo y Fase I}, que ha consti-
tuido el esfuerzo mas importante en términos de vivienda para los
sectores de bajos ingresos que se ha realizado en la capital.

Esta incapacidad para responder a la demanda habitacional
en la magnitud requerida ha tenido que ver, principalmente, con
una constante escasez de los recursos que manejan los organismos
publicos para su accién en vivienda. Sin embargo, y como se vera
a continuacion, la forma en que se emplean los recursos disponi-
bles contribuye, también, a disminuir la eficacia ¥ a hacer menos
efectiva la accién habitacional del Estado.

S o - .,
2. Enrelacion con el financiamiento de la vivienda

L.Jna vez obtenidos los recursos, los organismos de vivienda deben
financiar las acciones de interés social que se van a ejecutar, y
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asignar fos créditos que permitiran a los demandantes acceder a
dichas acciones. Sin embargo, el préstamo y la vivienda correspon-
diente no se aseguran con tener la calidad de derechohabiente,
cumplir con los requisitos exigidos y solicitarlo en la forma estipu-
lada.

Por la escasez de recursos, por la gran demanda existente y
por problemasy desviaciones en el procedimiento de seleccion de
los beneficiarios, hay numerosos demandantes a los cuales no se
les ha podido dar una respuesta adecuada. Algunos estudios han
senalado que el Infonavit logra dotar de vivienda, anualmente, a
s6lo 1.8% de su demanda y el Fovissste a menos del 19 de la suya
(Connolly, 1987).

En cuanto a la torma de operar, los organismos publicos de
vivienda prescntan diferencias en relacion con ios montos y las
condiciones de los créditos que otorgan; pero existen ciertos
aspectos comunes que pueden ser evaluados de manera general.

Asi, en todos los casos, los recursos invertidos en la vivienda
de interés social se deben recuperar, para destinarlos a nucvas
viviendas, a través del pago que hacen los beneficiarios como
devolucién de los créditos recibidos.

En la medida en que se trata de créditos a largo plazo y con
un interés preferencial, la tasa de recuperacion es muy limitada,
especialmente porque las situaciones inflacionarias que han carac-
terizado a la economia nacional han hecho disminuir, con el
tiempo, el valor del aporte que se electiia como pago por la
vivienda obtenida.?

Asimismo, las condiciones crediticias que han establecido las
instituciones (monto de los pagos, ndmero total de cuotas, plazos,
etc.), permiten gue una parte del préstamo no sea devuelto por el
beneficiario. El Infonavit, por ejemplo, ha definido un interés de
s6lo el 4% sobre saldos insolutos y, ademas, considera totalmente
amortizado el crédito al haber transcurrido veinte ainos, aungue
existiere un saldo insoluto, siempre y cuando se esté al corriente
en todos los pagos. Fonhapo, por su parte, ha establecido en sus

Reglas de Operacion que el nivel de recuperacion “debe permitir
al organismo financiar la construccién de dos viviendas con lo que

2 Por cllo, en los Gitimos afos, organismos como ¢l Infonavity Fonhapo han
intentado elevar su tasa de recuperacion, expresando en salarios minimos sus
préstamos y las condiciones del crédito otorgado a sus bencficiarios.
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se recupere de los créditos concedidos previamente a tres fami-
lias” (Fonhapo, 1989).

Sucede, entonces, que una parte de los recursos invertidos por
los organismos publicos en la vivienda de interés social constituye,
en realidad, un subsidio importante para el beneficiario, el cual
favorece, indistintamente, a toda la poblacion seleccionada para
un crédito, independientemente de cual sea su situacion economi-
ca real.* Sélo en el caso del Fonhapo se establece un subsidio base
destinado a beneficiar progresivamente a los solicitantes segun
disminuyan sus ingresos, y siempre que reciban préstamos meno-
res (desde 1 800 a 500 veces el salario minimo).

A pesar de su importancia, este subsidio no es percibido en
toda su magnitud por el beneficiario, en la medida en que se hace
efectivo en el transcurso o al finalizar el periodo de recuperacion
del crédito. Ademas, es dificil de calcular y definir en su magnitud
y como gasto social.

Otro aspecto a destacar del actual esquema financiero es que
la mayoria de los organismos otorga los créditos para vivienda
considerando, principalmente, caracteristicas socioecondmicas del
solicitante y, salvo el Fonhapo, ninguno establece requisitos finan-
cieros importantes como condicionantes de dicho crédito.« De ahi
que la poblacion demandante, con excepcion de la atendida por
el Fonhapo, empieza a hacer aportes econdmicos destinados a su
vivienda solo cuando ha sido beneficiada con un préstamo habita-

cional.s

3 Por cjemplo, en cl caso del Foyissste, 1a tasa de interés (4% anual sobre
saldos insolutos) se aplica a todos los préstamos por igual, cualquicra que sca cl
monto maximo del crédito o elingreso del beneticiario (por debajo de los 4 salarios
minimos). Ef Infonavit actua de mancra similar.

1 En ¢l caso del Fonhapo, se exige un enganche inicial del 3 al 4% del costo
de 1a solucién (monte cscalado) y, también, garantias y fianzas (ver Fonhapo,
“Reglas de Operacion y Politicas de Administracion Crediticia”, 1989). Ademis,
en estos momentos, ha retisado los préstamos para la compra de terrenos en ¢l
DF, con lo que indirectamente esté solicitando un ahorro previo de los deman-
dantcs cn la forma de compra de un predio, como requisito para postular a un
crédito para la vivienda,

$ Se podria argumentar que existe un aporte previo a la seleccién como
beneliciario, representado por fas cuotas que cotiza el lado patronal (5% de los
salarios de ndmina menores a 10 veees el salario minimo). Este aporte constituye
la parte mas importante de los recursos que cl Estado destina a vivienda, pero
dificitmente es visualizado por el beneficiario como un aporte personal y de ningin
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~ Resulta asi que las actuales condiciones de operacion de las
Instituciones no permiten niestimulan la participacion econémica
en programas de vivienda, de los beneficiarios potenciales de cada,
organtsmo, que no han sido seleccionados para alguna promocién
especifica, pero que si esperan respuesta a sus demandas. s Con
ello se disminuye la captacién de recursos para la vivienda de
1|}lg‘rés social y se fomenta, como consecucncia, ta inversién en
vivienda popular autoconstruida, la mayoria de las veces en con-
diciones ccondmicas muy dificiles y poco productivas,

3. En relacion con la produccion de 1a vivienda

Los 0rgqnismos de la vivienda son los encargados de planificar la
p_r’oducaén de viviendas de interés social, a través de la programa-
cian de sus propias inversiones; para cllo consideran el tipo de
demanda de sus derechohabicentes, los recursos de que disponen
y la forma de encontrar con ellos las mejores soluciones. En los
altimos anos, estos organismos han preferido disminuir la canti-
dad de vivienda terminada que venian cjecutando, destinando
CSOS TCCUISOs a un mayor numero de programas de vivienda
progresiva, mejoramiento de vivienda o lotes con servicios.

En el caso del Distrito Federal, la estrategia de programacion
de las acciones ha debido considerar, como determinante impor-
tante, la ofertay el precio del suelo para vivienda de interés social
A_qui, es cada vez mas dificil conseguir suelo barato ¥y, cuando sé
dispone de €1, se intenta sacar el miximo de ventaja destinindolo
ausos mas rentables, Consecuentemente, durante la ultima déca-
da, nose han electuado programas de lotes con servicios en esta
entidad y la oferta de esta solucion, dentro de la zona metropoli-
tana, ha debido localizarse en los municipios conurbados del
Estado de México, donde cxiste mayor disponibilidad de suelo
para vivienda popular.

mndp representa una ventaja individual (entre ¢l total de derechohabicntesy para
la asignacion de un préstamo y una visicnda, ‘
UEn muchos casos, los sectores de bajos ingresos podrian aprovechar alguna
coyuntura cconomica favorable (herencias, ventas de tierras agricolas, negocios
¢t} 0 periodos familiares de menos pastos (parejas sin hijos, hijos hcc‘adns‘ ete ),
pataimvertr en su futura vivienda y acortar el plazo de espeta o

‘.|
Y
1
. |
|
]
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En todo caso, en el Distrito Federal tambi¢n se ha intentado
ampliar los alcances de la accion habitacional del Estado, dismi-
nuyendo el nimero de viviendas terminadas ofrecidas. Mientras
en 1983 la “vivienda terminada” represento el 819 de las acciones
efectuadas, en 1988 constituyé sélo el 37.4% del total. Al mismo
tiempo, el programa de “vivienda progresiva”, sin ningin peso
antes de 1986, alcanz6 en 1988 el 5.9% del total de acciones y el
de “mejoramiento” (sin considerar como tal las acciones de re-
construccion) aumento del 0.3% en 1983 al 15.9% en 1988 (véase
el cuadro 4).

A partir de la programacion general, los organismos de la
vivienda evaltan las solicitudes presentadas por los distintos gru-
pos de demandantes y, si corresponde, aprueban el financiamicn-
to.” Para lograr esta aprobacion, las promociones deben cumplir
con una serie de requisitos y normas técnicas definidas por cada
institucién (aparte del reglamento general de construccion). Esto
complica, encarece y dificulta el proceso de produccion de la
vivienda y, en muchos casos, se llega a una solucion habitacional
que no responde a las condiciones reales y a las necesidades o
aspiraciones de los demandantes.®

El proceso mismo de produccion de la vivienda se caracteriza
por la participacion de la empresa privada, la que se incorpora
mediante la realizacion de la propuesta técnica y, posteriormente,
con la ejecucién de las obras aprobadas. En ciertos casos, la
empresa privada también provee el suelo requerido para las ac-
ciones de interés social.

Sin embargo, las condiciones que se han establecido por los
diferentes organismos de la vivienda para que intervenga la em-
presa privada en el proceso de produccion de la vivienda de interés
social, permiten un procedimiento general que liende a perjudicar
a los beneficiarios, constituycndo una limitacién para lograr una
respuesta habitacional adecuada desde el punto de vista de los
demandantes.

En primer lugar, es el organismo financiero el que aprueba o

7 En esta aprobacion interviene, lambién, la presion que cjerce el grupo, los
compromisos adquiridos con €l y 1a fuerza politica que represente.

8 Solamenle en el caso del Programa de wie se redujeron las exigencias
normativas generales, lo que permitid aumentar el ndmero de respuestas, consi-
derando las necesidades de los habitantes y sin disminuir la calidad de la vivienda
producida.
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UADRO 4

Distrito Federal. Unidades concluidas Segun programa, 1983-1988

* Inciuye adquisicion a terceros. construccion en terren

Vivienda terminada
Vivienda progresiva
Lotes con servicios
Mejoramiento
Reconstruccion
Otros*

Total
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no la participacion de la empresa que se hard cargo del proceso.
En el caso del Infonavit, por ejemplo, “el promotor propondra la
contratista o contratistas a las que se encargara la ejecucién de las
obras, quienes deberan aceptar llevarlas a cabo conforme a las
especificaciones establecidas por el Instituto y segin los precios
unitarios que resulten aplicables conforme al tabulador respecti-
vo. Dicha proposicion serd aceptada por el Instituto siempre y
cuando fa contratista o contratistas sc encuentren inscritas en su
padron de constructores y rednan, a juicio del propio Instituto,
condiciones satisfactorias de cficicncia, capacidad financiera y
técnica para la correcta ejecucion del proyecto” (Infonavit, 1982).

En el caso del Fonhapo, las obras se adjudican por concurso
convocado y desarrollado por el grupo acreditado, pero éste tiene
que “presentar la evaluacion del concurso al Fonhapo para su
aprobacién antes del evento del fallo, con la anticipacién que
solicite el Fideicomiso para su revision. Si la evaluacion realizada
no se ajusta a los lincamientos senalados por el FFonhapo, éste se
reserva el derecho de contratacion”™ (Fonhapo, 1989},

En estas condiciones y con estas normas, es dificil que las
pequefias empresas, las cooperativas de produccion y, también, un
conjurntto de organizaciones sin fines de lucro (incluidos jos propios
demandantes organizados), cumplan con los requisitos exigidos
por los organismos oficiales para poder hacerse cargo de los pro-
yectos y las obras. Esta medida perjudica, especialmente, a jos
grupos demandantes con menos recursos, ue encuentran en esc
tipo de empresa u organizacion un canal adecuado a sus posibili-
dades cconomicas, demandas y aspiraciones en relacion con la
vivienda,

Por otro lado, las empresas que participan del proceso lo
lacen a partir de un contrato que sc establece una vez aprobada
fa solicitud, promocion o concurso por parte del organismo; este
contrato asegura, desde un comienzo, la realizacion y el pago de
las obras para la empresa en cuestion, Por cllo, en muchos casos,
se ticnde a bajar la calidad ofrecida inicialmente, incorporando en
el proceso de construccion malos materiales, terminaciones me-
diocres, ete., con la finalidad de que aumente la tasa de ganancia
y en la certeza de que lo ejecutado necesariamente tendra que ser

aceptado.
Este engano es posible porque existe un control de las obras

-
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muy burocratizadoy el interlocutor de la empresaes, generalmen-
te, el organismo y no el beneficiario (incluso en el caso del
Fonhapo). Pero también, y sobre todo, porque es muy dificil que
los beneticiarios devuelvan o no acepten la vivienda asignada
frente alriesgo de perder ka oportunidad de recibir la solucién tan
esperada. El resultado es, entonces, una disminucion en la calidad
de la vivienda de interés social mas alld de lo que corresponde a
su valor y a sus caracteristicas.

II1. PROGRAMA DE VIVIENDA POPULAR. PROPUESTA GENERAL

A pesar de Tas dimitaciones de los programas de vivienda con
participacion del Estado, es evidente que existe en el pais un
mteres por mejorar la situacién de la poblacién con ntayores
prt)blcmasy que los organismos de vivienda intentan responder lo
mas ampliamente posible a la demanda existente; para cllo, basan
$u estrategia de accion en una constante demanda de mayores
recursos y busqueda de nuevas soluciones.

Sin embargo, parece dificit aumentar el alcance actual de la
accion del Estado sin un cambio de algunos aspectos basicos de la
politica habitacional. Por ello, la propuesta que se desarrolla a
continuacion sigue considerando la participacién del Estado, del
sector privado y de los sectores populares, pero intenta modificar
las formas de participacion que caracterizan a cada sector, plan-
teando una estrategia parcialmente diferente de la que se ha
plasnjado en los planes oficiales hasta el momento.

Esta estrategia considera, principalmente, aspectos relaciona-
dos con los recursos para la aceion, con las formas de financia-
mientoy con tas condiciones de produccién de la vivienda popular.

1. Recursos para la vivienda popular

La vivienda es uno de los satisfactores basicos de mayor valor que
requiere la poblacién y cuando ella tiene una calidad minima
aceptable, su precio la deja fuera de las posibilidades de adquisi-
cton por los sectores mas pobres. Porello, y por la importancia que
tiene para el bienestar de las familias, la vivienda es un bien CUyo
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acceso debe facilitarse a esos sectores que no estdan en condiciones
de asumir su costo total. En otras palabras, es necesario que los
recursos que el Estado destina a vivienda, y los que capta de los
sectores mas acomodados, se continten transfiriendo a los grupos
mas necesitados bajo la forma de un apoyo para la obtencidn de
una solucion habitacional.

Sin embargo, los recursos que aportan actualmente el sector
privado y el Estado resultan insuficientes frente a la magnitud del
déficit habitacional, y obtener un aumento de ese aporte es dificil
dentro del modelo econdmico y las condiciones que caracterizan
actualmente al pais.

Asi, la decision de elevar la contribucion del sector privado a
la vivienda de interés social por la via de mayores impuestos o
cuotas especificas tendria como efecto inmediato un aumento de
los precios de los bienes producidos o distribuidos por dicho sector
como resultado del incremento de sus costos. Se desencadenaria,
entonces, un proceso inflacionario con consccuencias negativas
para la poblacién de bajos ingresos, que es la que se quiere
beneficiar con este aumento.

Si, en cambio, ¢l incremento de los recursos se le exige al
Estado por la via de un mayor gasto social, es probable que no
haya respuesta efectiva, al menos en el corto y mediano plazo,
dado que para abatir el déficit actual de viviendas se requeriria
duplicar o triplicar las inversiones que se efectiian actualmente, y
ello es imposible sin afectar otras esferas de la politica social.

Por lo tanto, el aumento de los recursos para la vivienda de
los sectores de bajos ingresos debe provenir, al menos en parte, de
los propios demandantes. Listo se podria lograr mediante la incor-
poracién a la accidn que apoya el Estado, de los recursos que la
propia poblacién destina normalmente a la vivienda popular au-
toconstruida.

Desde hace mucho tiempo existe en México, y especialmente
en el Distrito Federal, un aporte importante de recursos que, por
lo genceral, no es contabilizado en la estadistica como inversion en
vivienda, pero que se suma al monto total empleado en el pais con
esle propdsito. Son los recursos utilizados en la vivienda autocons-

truida, principalmente por sus propietarios, pero también por los
inquilinos o por quienes comparten esa vivienda.

? En el caso de la vivienda de alquiler o de la compartida, los ocupantes
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Es diticil calcular lamagnitud de Ta inversion enipleada en este
tipo de vivienda popular; algunos estudios consideran que, entre
1950 y 1970, ésta dio origen al 64.7% de las viviendas ejecutadas
en el pais y entre 1970y 1974 esa proporcion aumentsd al 65.5%%
(Garza y Schteingart, 1978).

Salvo unas cuantas experiencias, normalmente ia vivienda de
autoconstruccion se desarrolla ai margen de todo ptan o programa
oficial. Este cardcter excluyente de la politica y de las acciones del
Estado en relacion con la accion habitacional del sector popular
trae como consecuencia que una parte importante de los recursos
cmpleados en ella (inversion del sector popular) sea poco produc-
tiva en relacion con la calidad de la vivienda ejecutada. Es decir,
se gasta mucho y se obticne una vivienda insuficiente (véase el
trabajo de M. Sdnun;__drl en este voluan)

La baja productividad de la inversién se debe, sobre todo, a
que ¢l sector popular invierte individualmente y en pequeias
cantidades, por lo que le s dificil disminuir costos, como o hacen
s empresas constructoras, mediante la compra de materiales
directamente a distribuidores o productores. También influye Ia
falta de capacitacion y de ayuda téenica a los autoconstructores,
lo que produce un gasto excesivo o pérdida de material.

Para que los recursos que pucde aportar el scctor popular se
orienten a la vivienda de interés social, es necesario buscar los
mecanismos que permitan, por un lado, hacer atractiva la partici-
pacion de los que solicitan vivienda en planesy programas oficiales

y. por el otro. que hagan posible conjuntar lo que pucde aportar
cada demandante y lo que, en cada caso, se esperaria del Estado,
de manera de optimizar y hacer mis productiva la inversion
popular. Esto se lograria, principatmente, con modificaciones en
los esquemas actuales de financiamiento y de produccion de fa
vivienda apoyada por el Estado.

2. Propuesta de financiamiento de la vivienda popular

El objetivo principal del esquema de financiamiento de vivienda
popular que aqui se propone es permitir la libre adquisicion de

deben, normalmente, invertir recursos enmejorar o adaptar la vivienda (o cuatto)
quc van a utihzar, Fn muchos ¢isos deben pattir por ¢onslruir esa vivienda en la
forma de un cuarto diferente a los que ocupa ¢l propictario.

e
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una vivienda o solucién habitaciona! de acuerdo a los intereses,
posibilidades y aspiraciones de los beneficiarios. Para ello, incor-
pora tres clementos basicos: ¢l ahorro previo, un subsndl'o estatal
y un apoyo crediticio. Esta propuesta parte de las siguientes
consideraciones:

a) Una parte importante de las tamilias que demandan vivien-
da estaria dispuesta y en condiciones de asumir, parcialmente y
con un apoyo externo, el costo de una vivienda adccuac{a. Elapoyo
o ayuda externa debc ser mayor para los que estan en peor
situacidn econdmica.

b} Cada familia o persona de bajos ingresos ticne un ritmo y
posibilidades de ahorro o gasto en vivicnda.diferenles y ello no
depende tanto del tipo de trabajo (formal o informal) del jefe de
familia, sino de circunstancias internas y personales de la familia
o grupo. Por ejemplo, de la posibilidad de trabajo del conyuge, de
los hijos que aportan al gasto, del apoyo o ayuda de parientes,
etcétera.

¢) Bl proceso téenico de ejecucion de a vivienda requicre de
una inversiéon importante en sus inicios (compra de suelo, mate-
riales, etc.). Parte de esta inversion puede reunirse con el aporte
de los propios demandantes y este aporte puede efectuarse antes
de que ellos reciban la respuesta técnica, siempre y cuando se
asegure que va a mantencer su valor inicial.

2.1 Ahorro previo para la vivienda

Se entiende como ahorro previo la primera etapa de un esquema
de financiamicnto en la cual el interesado en obtener vivienda
aporta una cantidad de dinero en cuotas y durante cierto tiempo,
antes de obtener la solucion habitacional que pretende,

La existencia de un sistema de ahorro previo concebido como
requisito importante, aunque no unico, para obtener vivienda, asi
como el establecimiento de un procedimiento adecuado para
efcctuarlo, constituyen un estimulo para la participacion de la
poblacién en un programa habitacional. Ello, porque permite una
decision personal de incorporacién al programa y un aprovecha-
miento de circunstancias econoémicamente favorables para cada
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familia tales como herencias, negocios, ventas de terrenos rurales,
etcétera. o

Del mismo modo, el ahorro permite al programa obtener,
desde un comienzo, parte de [os recursos que puede aportar el
demandante y que se utilizaran en la construccion de vivienda,
Conello, se puede ampliar la capacidad de respuesta a la demanda
Y, sobre todo, comprometer esa inversién en un proceso de ejecu-
cion que tendrd como resultado una vivienda de calidad aceptable.

Finalimente, si a nivel de 1a economia en general se acepta que
los recursos materiales y las divisas con que cuenta el pais son
insuficientes como para aumentar significativamente la produc-
cion de viviendas populares, se tendra que reconocer también la
necesidad de hacer un ahorro, y asi hiberar nuevos recursos para
destinarlos a la oferta de esa vivienda. De no ser asi, cualquier
ampliacion de su produccién redundara en inflacion y/o mayores
mportaciones.

Para que sea eficaz, el esquema de ahorro previo debe cumplir
con las siguientes condiciones:

a) Asegurar que se mantenga el valor de los recursos inverti-
dos en ahorro, transforméandolos en una unidad de medida reajus-
table automdticamente de acuerdo a los indices inflacionarios,
Entre otras ventajas, esto permitiria a los ahorrantes retirarse del
sistema, si asi lo desean, antes de recibir la vivienda y sin perder el
valor de lo incorporado como ahorro,

b} Permiur el ingreso al programa de todas las familias de
bajos ingresos que se interesen, proporcionandoles una alternati-
va adecuada a sus condiciones econdmicas. Para ello se deben
detinir diferentes programas de ahorro previo, en tiempo y en
cantidad, vinculados a distintas soluciones técnicas y acordes con
las posibilidades econdmicas de cada familia.

<) Hacer posible 1a participacion de grupos orgamzados, man-
teniendo la individualidad en el ahorro.

1% Evidentemente siempre existird una cantidad de poblacion para la cual seri
absolutamente smposible patticipar ¢n un proceso de ahorre parit una vivienda
propia. Pata este sector es necesario estudiar alternativas dilerentes que tienen
que vercon programas de vivienda alquilada o compartida y que implican un gasto
menor en este rubro.
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2.2 Subsidio estutal para la vivienda

Cumplido el ahorro previo, el demandante podriq solicitar uln
primer apoyo econémico externo para acceder a lavivienda, en la
forma de un subsidio estatal. Hasta ahora, el Estado ha subsudnpdo
continuamente la vivienda de interés social y, actual’n.lente, l_a idea
de subsidio estd contenida en la propuesta de poh!lca social del
gobicrno (por cjemplo, en programas C()mo‘el dg Solldarldad'). P()l:
ello, es factible plantear un programa habitacional que se apoye
en un subsidio estatal, sobre todo cuando el esquema incorpora,
también, la participacién activa (especialmente en recursos) de los
interesados. o

Para que un subsidio sea efectivo en términos del programa,
debe:

a) Ser de amplio alcance. El Objctiyo principal de un progra’ma
habitacional popular es la incnrp()rag()fl de todos los demandan-
tes que, por su condicién socioccondmica, no puedan acceder al
mercado formal de la vivienda. Por ello, el subsidio o apoyo qstatal
deberia estar disponible para toda la qulacién que decida incor-
porarse a este tipo de programa, incluidos los derechohabicntes
de los organismos de vivienda existentes, siempre y CU?pdo cum-
plan con ciertas condiciones y requerimientos especificos tales
como: no poseer otra vivienda, tener ingresos bajos aunque no
fijos, haber cumplido con el ahorro previo, ctcétgra. -

b) Ser oportuno. Se trataria de que el subsidio fuera asignado
al beneficiario en su totalidad, por una vez y en el momento en
que €ste seleccione el tipo de vivienda (o soluc:‘lc’)n ’habltacmnal)
que desea adquirir. Un subsidio de este tipo seria mas claramente
percibido por el beneficiario que el que se otorgaen la aclp’ahdad
y mucho mads efectivo en términos de su empleo o utilizacion.

¢) Ser diferenciado. Es decir, las familias de menos TECUTSOS
deberian recibir una mayor ayuda, en la forma de sguhsndp, que
aquéllas con mejores condiciones econdmicas. Esta diferenciacion
corresponderia a distintas soluciones técnicas o programas habi-
tacionales, de tal modo que los que recibieran un subsidio mayor,
tuvieran opcién a soluciones de menor costo que aque’llos que
recibirian una ayuda menor, pero que pueden aportar mas recur-
S0S Propios.



