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ACCIONES DEL ESTADO EN MATERIA DE VIVIENDA

Miguel SOBERON MAINERO

Sumario: I. Comentario previo. 1I. Espectro de actuacién del gobierno.
L. Programas e instituciones permanentes. IV, Programas emergentes.
V. Enfoque juridico critico. V1. Comentaric final,

I. COMENTARIO PREVIO

Tanto por razones de espacio, como de mi limitada capacidad personal,
no es posible agotar un tema tan amplio y tan extenso como el que su-
giere el titulo de esta ponencia, Por ello, me voy a limitar a plantear a
ustedes algunas inquietudes que me suscitan las acciones que el Estado
realiza en esta vital materia de la vivienda.

Quisiera iniciar este comentario, manifestando mi conviccién en el
sentido de que en todo momento deben distinguirse dos conceptos que
con lamentable frecuencia —y me atrevo a decir que en ocasiones de
mala fe— se confunden: me refiero a los conceptos “Estado” v “go-
bierno”.

A este respecto, el maestro Enrique Génzalez Pedrero nos dice:

El Estado es la organizacién que se ha dado el hombre, para darle
estabilidad y orden a su convivencia, No es, pues exclusivamente el
gobierno, ni alude sélo al pueblo. Cuando se habla del Estado no se
piensa tinicamente en un territorio, ni la idea se constrifie al Derecho
creado por los hombres, El Estado es una asimilacién de todos esos
elementos, lo que quiere decir que no es ninguno de ellos en particu-
lar, El Estado es la sintesis que forman el territorio, el pueblo y el
gobierno, en el marco del Derecho. Es, a fin de cuentas, la represen-
tacion de una voluntad colectiva; de la voluntad de un grupo de hom-
bres que quieren vivir juntos y ser y hacer una nacion.

De ahi que deba comprenderse al Estado como una unidad de de-
cisidn y accién, en lugar y tiempos determinados.

Hay un elemento que debemos tomar en consideracién: La cohe-
sion social. La comunidad de los que viven v aceptan v observan las
leyes porque las crean democraticamente a través de los érganos del
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Estado instituidos para tal efecto. Esta condicién, este acuerdo en lo
fundamental es lo que, en suma, da vida y existencia al Estado.

De lo anterior resulta que al hablar de acciones del Estado, tendria-
mos estrictamente que referirnos a las acciones de la organizacién social
toda y no sélo a las del gobierno del Estado. Deberiamos hablar de las
leyes emitidas al respecto por los poderes legislativos estatales y fede-
ral; de la organizacién y actividad del Poder Judicial en materia de
arrendamiento habitacional v, finalmente, a las acciones del Poder Eje-
cutivo, Es una labor muy grande, que excede con mucho mis posibili-

dades.

Il. EspEcTRO DE ACTUACION DEL EsTADO

Lo que si podemos hacer es repasar, de un modo general, el gran aba-
nico de posibilidades de accién que en la materia ha desplegado la “so-
ciedad mexicana juridicamente organizada':

1. Ha estudiado el problema de vivienda, lo ha diagnosticado, formu-
lado estadisticas, detectado problemas estructurales, creado reservas te-
rritoriales para el futuro, ordenado el crecimiento urbano, etcétera.

2. Ha reformado la Constitucién, para incluir en el articulo cuarto
un eufemistico “derecho” a la vivienda.

Y le llamo eufemistico, a riesgo de ser considerado como un apéstata,
porque me parece que la palabra “derecho” deberia utilizarse con mu-
cha prudencia. Derecho es la facultad de exigir: los derechos personales
implicitamente contienen la correlativa obligacién de alguien, de dar,
hacer o no hacer algo; los derechos reales implican la obligacién general
de respeto de todo el mundo; pero el derecho a la vivienda, ;se exige?
iA quién? ; Al gobierno? Claro que entiendo el sentido en el que el cons-
tituyente permanente “'quiso’” utilizar la palabra “derecho”, pero pienso
que resulta confusa y hasta peligrosa su inclusién como ‘‘garantia
social”.

No obstante lo anterior, queda claro que el Estado ha reconocido
como propio el reto de “[...] dotar a la poblacién de los medios mas
adecuados para que cada familia de mexicanos cuente con una vivienda
digna y decorosa [...]", reto que necesariamente requiere de la parti-
cipacién activa de la sociedad en su conjunto,

3. Ha legislado en materia de vivienda, a nivel federal y estatal, es-
pecificamente a través de la Ley Federal de Vivienda, que constituye
el ordenamiento general rector del tema que nos ocupa y a través de
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otras leyes y reformas al cédigo, por ejemplo en materia de arrenda-
miento para vivienda.

4. Ha creado instituciones promotoras de la vivienda, que a distintos
niveles y con diversos campos de actuacién se dedican a construir, fi-
nanciar, atribuir v hasta titular viviendas, Es el caso del INFONAVIT,
del FOVISSSTE, del Fonde de Vivienda de las Fuerzas Armadas, del
Fonhapo, de los institutos estatales de vivienda, respecto de los cuales
volveremos méas adelante,

5. Ha financiado viviendas de distintos niveles, desde el interés social,
hasta la vivienda residencial, pasando por la vivienda popular y la vi-
vienda media, financiamiento que ha correspondido al ahorro pitblico, a
través de las Sociedades Nacionales de Crédito y el FOVI, principal-
mente.

6. Ha titulado predios irregulares, a través de organismos y depen-
dencias de la administracién puablica, tales como CODEUR, CORETT
y otros similares, mediante acciones en masa relativas a grandes zonas
urbanas con asentamientos humanos irregulares a los que se ha dotado
de “escrituras” de propiedad.

Todo esto ha hecho el Estado; veamos, de una manera rapida, algu-
nas de las principales maneras o mecanismos juridicos a través de los
cuales se ha desplegado esta actividad.

III. PROGRAMAS DE INSTITUCIONES PERMANENTES

A lo largo de la segunda mitad de este siglo se han venido creando
entidades del sector piblico con objeto de atender las necesidades ha-
bitacionales de diversos grupos de la poblacién.

Comentaremos brevemente las principales:

a) INFONAVIT (Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para
los Trabajadores).

Fue creado por Ley del Congreso de la Unién con objeto de servir
de instrumento a través del cual los patrones cumplieran con su exorbi-
tante obligacion constitucional de proporcionar vivienda a sus traba-
jadores.

En otros momentos de este mismo seminario se ha comentado con
detalle y profundidad a este importante instituto.

Para nuestros efectos, basta resaltar que esta entidad tiene como am-
bito de accién a los trabajadores, y que su actuacién incluye la adquisi-
cidn de terrenos, la edificacién de viviendas, el otorgamiento de crédi-
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tos y la transmisién y titulacién directa de la propiedad de las mismas
a sus destinatarios.

b) FOVISSSTE, gue no es sino un fondo de recursos del Instituto
de Seguridad y Servicios Sociales para los Trabajadores del Estado
contemplado en la Ley Orgénica respectiva. Cumple una funcién simi-
lar, pero limitada a los trabajadores del Estado.

¢} FOVI, o Fondo de Operacién y Financiamiento de la Vivienda.
Es un fideicomiso de Banco de México, cuya accién fundamental con-
siste en apoyar a los bancos comerciales, subsidiando una parte de los
intereses, a efecto de que los deudores, adquirentes de vivienda de in-
terés social, paguen intereses menores a los del mercado.

Con la reduccién de la inflacién y las nuevas politicas de mayor rea-
lismo econémico se han podido reducir dichos subsidios en la actua-
lidad.

d) FONHAPO, o Fondo Nacional para Habitaciones Populares. Es
un fideicomiso de BANOBRAS, que despliega su actuacién en grupos
sociales no asalariados y con ingresos bajos (de menos de dos y medio
salarios minimos).

En razén de que sus destinatarios no son sujetos de crédito, se con-
¢ibié un mecanismo ingeniose para apovar a dichos grupos:

~ A los interesados en el crédito se les ayuda a agruparse en una
asociacién civil,

~ Una vez constituidos, ]a asociacién civil adquiere un terreno de
las dimensiones necesarias,

— DPosteriormente, FONHAPO presta dinero a la asociacién para
que ésta construya un conjunto habitacional, con tantas unidades pri-
vativas como asociados, susceptibles de ser transmitidas en plena pro-
piedad a cada uno, en su momento,

—~ PONHAPOQ canaliza recursos federales también a los institutos
estatales de vivienda, los cuales utilizan dichos recursos de la manera
contemplada en sus propios programas y normas aplicables,

e} Bancos comerciales. Qtorgan créditos para vivienda, de diversos
tipos:

— Créditos-puente para promotores que edifican viviendas para ven-
derse a particulares,

— Créditos individuales que se otorgan a sujetos que desean adqui-
rir o mejorar sus viviendas,

Se trata de créditos de interés social alto, de vivienda media o vivien-
da residencial.
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En todo caso son créditos con garantia hipotecaria constituida sobre
la finca de que se trate,

IV. PROGRAMAS NO PERMANENTES O EMERGENTES

Ademas de los organismos citados, existen y han existido otros, de
un caricter transitorio, que han sido creados para hacer frente a situa-
ciones excepcionales o bien que han durado el tiempo de una adminis-
tracién sexenal,

Al primer género pertenecen los programas implantados y los orga-
nismos creados para hacer frente a los problemas provocados por los
sismos de 1985; y dentro del segundo género podemos citar entidades
como la Comisién para el Desarrollo Urbano del Distrito Federal, que
desplegd sus acciones principalmente en el sexenio de 1976-1982 v los
diversos programas de regularizacién masiva de la tenencia de la tierra
en predios con asentamientos humanos irregulares,

En el periodo citado se concibié un sistema para regularizar la tierra
a través de la llamada inmatriculacién administrativa, sistema contem-
plado en la reforma que con tal propésito se promovié en 1978 al Co-
digo Civil para el Distrito Federal. Actualmente y a pesar de la reforma
que se hizo al propio Cédigo en la siguiente administracién (en enero
de 1988) seguimos padeciendo las consecuencias de la aplicacion de ese
deficiente sistema, sobre el que volveremos méas adelante.

Por otro lado, no hay mal que por bien no venga, y una de las varias
ensefianzas sociales que produjeron los terribles sismos de 1985, fue la
relativa a la forzada creatividad que nos obligaron a desplegar: sirvan
como ejemplo los siguientes:

a) Programa Fase I. Constituy$ un programa emergente de atencion
inicial a los damnificados por los sismos.

Se edificaron vy vendieron con grandes facilidades miles de casas a
damnificados.

b) Renovacién habitacional popular., Organismo creado por el De-
partamento del Distrito Federal que vendid en abonos, con grandes fa-
cilidades, casas a damnificados, previa expropiacién de los inmuebles
gue habian de demolerse o de edificarse,

La expropiacién facilitaba enormemente la titulacién de las viviendas.

¢} Programa Fase II. Programa que atendié a damnificados cuyos
predios no estaban contemplados en los decretos expropiatorios,

En este programa el mecanismo consistié en comprar los predios, re-
construirlos y luego venderlos a damnificados.
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d) Decreto de facilidades. El articulo decimoprimero transitorio del
decreto que reformé la Ley de Hacienda del Departamento del Distrito
Federal para el ejercicio de 1986 eximié por una sola vez, del pago de
impuesto sobre adquisicién de inmuebles y derechos de inscripcion en
el Registro Piblico de la Propiedad, a quienes adquirieran una vivien-
da en el Distrito Federal, a fin de reponer la que se destruyé por los
sismos de 1985.

Los damnificados debian obtener de la Secretaria de Desarrolio Ur-
bano y Ecologia, un certificado en que constara su caracter como tales
y gozaron, ademas, de facilidades y de reduccion de honorarios nota-
riales por las escrituras de adquisicién de sus nuevas viviendas.

El 23 de abril de 1986, por consejo y sugerencia del Colegio de No-
tarios del Distrito Federal, el regente de la ciudad expidié un acuerdo
en el que se otorgaban una serie de facilidades que, de hecho, implica-
ban una desregulacién de la titulacién de la vivienda, y que consistieron
tanto en evitar la aplicacién de muchas disposiciones innecesarias como
en facilitar la expedicién de actos administrativos tales como autoriza-
ciones de fusion, subdivisién, relotificacion de predios, usos de suelo,
constituciones de condominio, zonificacion y similares.

Esto permitié escriturar de manera agil y barata mas de cuarenta mil
viviendas en un tiempo no imaginado.

¢) Programa Casa Propia. Buscando soluciones al problema de las
vecindades con rentas congeladas, se concibi6 este programa, en el que
un fideicomiso del Departamento del Distrito Federal, denominado Casa
Propia, actué como intermediario entre el propietario del inmueble y
sus inquilinos, para facilitar a estos la adquisicién del mismo, previa-
mente a lo cual se transforma al régimen de condominio.

f) Programa Tlatelolco. Después de haber estado vigente durante
varias décadas, el sistema juridico al amparo del cual se edificé v ven-
di6 !a Unidad Habitacional Nonoalco-Tlatelolco, basado en la emisién
de certificados de participacién inmobiliaria, ha demostrado su insufi-
ciencia, por no decir su inaplicabilidad practica,

Combinado dicho sistema con algunos problemas técnicos planteados
por la destruccién parcial de edificios ocasionada por los sismos, la si-
tuacién juridica de la mencionada unidad habitacional es realmente
compleja.

Una comisién del Colegio de Notarios del Distrito Federal trabaj6
en coordinacién con abogados del Departamento del Distrito Federal
buscando una solucién juridica, coherente y practica, a la que finalmen-
te se llegé y estd en marcha.
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g) Programa Iztapalapa. A la fecha estd en marcha este Programa,
a través del cual se escrituraran algunas decenas de miles de predios
irregularmente habitados.

El mecanismo legal aplicado consiste en que la autoridad expropia
una cierta zona irregular, practica un censo de poseedores v posterior~
mente otorga, ante notario, escrituras de propiedad en [avor de cada
poseedor, de manera que queda regularizada la situacién juridica de
cada uno de los lotes,

V. ENFoquE JuRripiCO CRITICO

No cabe duda que la inseguridad en la tenencia de la tierra agrava
severamente el de por si serio problema del déficit de viviendas que
sufrimos.

Al encontrarnos en un seminario de indole juridica, debemos enfati-
zar aquellos aspectos propiamente juridicos que se relacionen con el
problema de la vivienda, Por lo anterior, comentaré a continuacién al-
gunas de las reflexiones que me ha provocado el examen de las accio-
nes del Estado mexicano en materia de vivienda.

1. Critica al sistema de inmatriculaciones administrativas

Pienso que en pocas ocasiones un gobierno ha caido en la tentacién
de solucionar un problema mediante un sistema tan poco afortunado
como el que se us6 entre 1976 y 1988 bajo el nombre de Inmatriculacién
Administrativa,

La mecénica, en resumen, consisti6 en facultar al director del Regis-
tro Piblico, mediante una reforma al Cédigo Civil (en 1978), para or-
denar la inmatriculacién o primera inscripcién, en el propio Registro, de
predios sin antecedentes registrales, amparados por contratos privados,
mediante una resolucién del propio director, previo un simple y rutina-
rio tramite administrativo.

Dicha inmatriculacién carecia, evidentemente, de una suficiente se-
guridad juridica. El propio Cédigo establecia que dichas resoluciones
“[-..] no prejuzgan del derecho de propiedad o de posesién ni del
titular ni de terceros [...]", leyenda que se reproducia en el texto de la
resolucién,

Existen muchas decenas de miles de personas "beneficiarias” de estos
programas de regularizacién, que se enfrentan ahora con la desagrada-
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ble sorpresa de que su “escritura’” de propiedad ni es escritura pablica,
ni acredita la propiedad de su titular,

Para remediar en lo posible este serio problema, la administracién de
Miguel de la Madrid obtuvo la reforma al Cadigo Civil (en enero
de 1988) con la doble finalidad de, en primer término, mejorar el siste-
ma de inmatriculaciones (de la manera que mas adelante comentaré},
y en sequndo, abrir una valvula que permitiera a los titulares de inma-
triculaciones ya existentes y con mas de cinco afios de antigiiedad, obte-
ner del Registro una inscripcién de propiedad, por prescripcién.

2. Critica a las reformas al Cédigo Civil

En enero de 1988 —como ya dije— fue reformado el Cédigo Civil
para el Distrito Federal, en dos sentidos: uno relativo al sistema de
derecho internacional privado {en especifico en materia de conflictos
de leves) y, en lo que ahora nos interesa, se reformaron articulos rela-
tivos al Registro Pablico.

La esencia de estas segundas reformas reside en la atribucién de fa-
cultades al director del Registro para resolver procedimientos de infor-
macién de dominio ({similares a los que en via de jurisdiccién voluntaria
resuelven los jueces), como requisito previo para inmatricular bienes
inmuebles sin antecedentes de registro,

Los autores del proyecto de reformas razonaron con indudable 16-
gica que:

!

Los tribunales estan saturados;

El personal del Registro es experto en materia inmobiliaria;

La resolucién de una informacién de dominio es materialmente
un acto administrativo y por lo mismo nada se opone a gque le
competa a una autoridad administrativa;

— La inmatriculacién se ordena después de agotar un procedimiento
que incluye publicaciones, declaracién de vecinos, constancias ca-
tastrales y, sobre todo, un certificado de no inscripcién, que ase-
gura que el predio no tiene otro duefic que el promovente.

1

1

Resulta claro el que este nuevo sistema mejora en mucho al anterior
v, sobre todo, muestra un claro respeto por los principios juridicos que
deben reinar en un Estado de derecho,

Sin embargo, se ha criticado este nuevo procedimiento, aduciéndose
que tanto la jurisprudencia de la Corte como la doctrina coinciden en
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sefialar que la informacién de dominio no es el procedimiento idéneo
para adquiric bienes por prescripcién, pues se trata de un proceso de
jurisdiccién veluntaria en que no se oye ni vence en juicio al posible
duefio. No lo es cuando se tramita judicialmente, mucho menos ante
autoridad administrativa,

Sea como fuere, y a pesar de sus innegables virtudes, lo lamentable
del caso es que, en la vida real, el nuevo sistema es virtualmente inope-
rante, por razones técnicas: el Registro Pablico no esta en condiciones
de emitir, en forma agil v confiable, los mencionados “‘Certificados de
no Inscripcién”, que son un requisito evidentemente imprescindible para
inmatricular un inmueble.

3. Critica a las reformas inquilinarias

No he resistido la tentacién de hacer un comentario critico a las re-
formas que se hicieron al Cédigo Civil en materia de arrendamiento
habitacional. Doy por sentado el que todos los aqui presentes las cono-
cen, aun cuando sea por lo menos de manera general y superficial.

De antemano me curo en salud: no rechazo ninguna accién social que
busque la justicia; lo que me parece lamentable es que se tenga mas
fe en ideclogias extrafias, que en la experiencia viva y practica de todos
los dias; que se confie en métodos que se aplican en otros lados, en
paises en los que se enfrenta a Jos sectores sociales, unos con otros,
en vez de aplicar la mas sabia de las sabidurias: ser justo, dar a cada
quien lo suyo y tener tribunales justos que apliquen leyes justas.

Los inquilinos a quienes se pretendio proteger fueron los primeros
perjudicados: jya no hay viviendas para renta! jNadie las construye
para ese fin! Los arrendadores pueden escoger entre decenas o cientos
de candidatos, al inquilino que prefieran, y pueden imponer casi cual-
quier condicién al margen de la ley: saben que una vez adentro de su
vivienda, no podran obtener su desocupaciéon en muchos afios, aun cuan-
do el inquilino no pague la renta, viole el contrato, dafie el inmueble o
haga lo que sea, por muy indebido que resulte.

En resumen, se trata de disposiciones juridicas que pretenden y pa-
recen beneficiar al inquilino, pero que en la vida real lo dafian, dafian al
casero, enfrentan a uno contra otro, hacen parcial a la justicia y, en fin,
perjudican a la sociedad entera,
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Ojala algiin dia encontremos la manera de ser justeos en esta materia,
protegiendo al débil sin atropellar al “fuerte” y, por supuesto, dando a
éste lo suyo sin permitirle el abuse. Dificil tarea.

Resulta alentador y reconfortante el observar que la tendencia de la
administracién ptiblica, en el sexenio anterior y en el actual, en materia
de vivienda, es en el sentido de respetar las instituciones juridicas soli-
das y tradicionales que tenemos en México.

Se ha optado por disefiar, con creatividad, sistemas inteligentes y
agiles que no desconocen ni desvirtiian el derecho. Esto es algo que da
seguridad y paz,

V]. COMENTARIO FINAL

Hemos dado un repaso superficial y general en torno a lo que la so-
ciedad mexicana juridicamente organizada ha hecho en relacién con el
importante recurso que nos ocupa.

No me queda sino proponer a ustedes algunos lineamientos que, en
mi concepto, deberian presidir todas las acciones del Estado en materia
de vivienda:

1. Las acciones deberian ser mas preventivas que correctivas. No hay
campafia de regularizacién que realmente acabe con el clandestinaje
cuando éste es recurrente y, paraddjicamente, a mayor eficacia de los
organos regularizadores, mayores invasiones se presentan, con la ex-
pectativa de obtener una gratuita, eficaz, regularizacién, politicamente
muy lucidora.

2, Las acciones legislativas y administrativas deberan tender a aba-
ratar y facilitar la construccion y la titulacién de viviendas. Los sismos
demostraron que, cuando se quiere, se puede.

Usar la titulacién de la propiedad inmueble como una oportunidad
para recaudar altos impuestos (10% ) fomenta la evasion, el diferimien-
to en la titulacién y el mercado negro.

3. Las acciones estatales deberian buscar liberar las fuerzas sociales,
en vez de atarlas o inhibirlas.

Simplificar tramites, reducir cargas, dar sequridad a fodas las partes,
son elementos esenciales.

La seguridad proviene de la justicia y estabilidad de las leyes, de la
escritura publica, de la actuacién justa, pero firme, de los tribunales, La
experiencia lo demuestra.
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4, Las acciones del Estado, de la sociedad toda, en materia de vivien-
da y en las demas materias, deben estar presididas por una auténtica
fe en el Estado de derecho: una fe auténtica que facilite el sometimiento
de los sectores sociales a la ley.

Es falso el que el derecho sea un obstaculo politico o econdmico, Sélo
lo es cuando su centenido es injusto o irreal; o bien, cuando la falta
de legitimidad de la autoridad le hace a ésta temer las consecuencias de
aplicar la ley con energia,

Si la ley es justa y si, por otro lado, hay consenso en la comunidad
respecto de su conveniencia, entonces la autoridad puede actuar con
firmeza, con la fuerza que da la legitima actuacién dentro del marco de
la ley.

Los abogados debemos ser los primeros en dar ejemplo de auténtica
confianza en el derecho, de verdadera fe en su fuerza interior, no como
recipiente vacio para dar cabida al deseo del poderoso del momento,
sino como sistema racional de normas de conducta, intrinsecamente
justas y, por lo mismo, aceptadas por la comunidad y protegidas y
hechas valer por ella misma, que ve en el derecho su mejor garantia
y su mayor seguridad.
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