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POLITICA DE VIVIENDA DEL ESTADO MEXICANO

Manuel Luco GovTia

Sumario: L. La orienfacidn de la accion habitacional en México de 1917
a 1988, 111. La velocidad de la transformacion de la realidad habitacio-
nal de México. 1Il. La orientacién de la politica de vivienda 1989-1991.

En primer término, quiero agradecer a los organizaderes de este "Co-
loguio sobre Aspectos Juridicos de la Vivienda™, su amable invitacién,

Asimismo, hago extensivo mi reconocimiento a las instituciones que,
con un amplio sentido social, se comprometen con el proceso de moder-
rizacién que hoy vive la sociedad mexicana bajo la direccién del licen-
ciado Carlos Salinas de Gortari, presidente constitucional de los Esta-
dos Unidos Mexicanos.

En el ambito de la coordinacion institucional vy de la concertacién
social, este foro nos brinda la oportunidad de intercambiar puntos de
vista con destacados especialistas en la materia, y contribuye a la biis~
queda de alternativas que hagan tangible el derecho constitucional a la
vivienda.

[. LA ORIENTACION DE LA ACCION HABITACIONAL
BN MExico bE 1917 A 1988

En nuestro pais, la vivienda representa una de las demandas sociales
mas sentidas, Es, desde hace varias décadas, un cempromiso inamovi-
ble del quehacer gubernamental y, a partir de 1983, un derecho con-
sagrado en nuestra Constitucién,

Desde 1917, las demandas populares del movimiento armado se tor-
naron en base legal para llevar a cabo las modificaciones a la estructura
de la organizacién social. Fue asi como se ratificaron e incorporaron
principios fundamentales como el sistema federal, los derechos indivi-
duales y sociales y la economia mixta, pero sobre todo se le otorgé al-

DR © 1991. Universidad Nacional Auténoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/atXdWo

384 MANUEL LUGO GOYTIA

Ejecutivo Federal un papel de suma importancia en la conduccién del
desarrollo de la nacién, Asi, simultineamente quedé establecido el rum-
bo general del proyecto nacional y el papel del gobierno para alcan-
zarlo.

De manera especifica, la preocupacién por procurar el bienestar so-
cial se enuncié en el Plan de Guadalupe del 12 de diciembre de 1914
y, mas tarde, en la Constitucién de 1917, En el articulo 123, que atafie
a la condicién social de los trabajadores, por primera vez, se hace re-
ferencia a la cuestién de la vivienda, obligando a los patrones a propor-
cionar habitaciones cémodas e higiénicas a sus trabajadores.

A pesar de la importancia de la vivienda en el bienestar social, en
las acciones del gobierno hubo que atender primero otras prioridades
del desarrollo. No obstante, las acciones del Estado en materia de vi-
vienda fueron iniciadas en 1925. De este modo, a través de diversas ins-
tituciones se instrumentaron programas de vivienda para la poblacién
de bajos ingresos. Destaca el programa de crédito para empleados fe-
derales, que operé la Direccién de Pensiones Civiles, Mas tarde, en
1934, el Departamento del Distrito Federal inicié la construccién de
vivienda popular, y en 1945 se cres el Instituto Mexicano del Seguro
Seocial, que realizé programas habitaciones para sus derechohabientes.

La disposicién del articulo 123 dio lugar, también, en no pocos casos,
a la generacién de vivienda para los trabajadores, basicamente en la
modalidad de arrendamiento,

En este periodo que va de 1925 a 1943, cobra cada vez mayor im-
pottancia el sentido social de las acciones del gobierno, ya que su preo-
cupacién por mantener la estabilidad politica iba dejando lugar al inte-
rés por crear y fortalecer instituciones que beneficiaran al conjunto de
la sociedad y en especial a los mas desfavorecidos.

En 1947 el Banco Nacional Hipotecario Urbano y de Obras Publicas,
S. A., comenzé a financiar con mayor intensidad obras de vivienda
orientadas hacia sectores medios y bajos de la poblacién. Para ello,
cred, dentro del mismo Banco, ¢l Fondo de Casas Baratas, el cual, en
1949 se sustituyé por el Fondo de Habitaciones Populares,

Destaca la creacion, en 1954, del Instituto Nacional de la Vivienda,
cuyo objeto consistié en promover diferentes acciones habitacionales y
efectuar investigaciones tendientes a detectar por primera vez en forma
global los principales problemas del pais en la materia.

En 1955 se cred la Direccién de Pensiones Militares que, como parte
de las prestaciones a los empleados de las fuerzas armadas, desarrollé
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conjuntos habitacionales. Con el mismo fin, en 1958 Petréleos Mexica-
nos inicié programas de vivienda para sus trabajadores.

A principios de la década de los afios sesenta, con las modificaciones
a la Ley General de Instituciones de Crédito y Organismos Auxiliares,
se inicié el otorgamiento de préstamos hipotecarios para vivienda de
interés social, mediante la adquisicién de bonos hipotecarios, para lo
cual las instituciones destinaron hasta el 30% de sus recursos a estas
operaciones.

En 1963, la creacidén del Fondo de Operacién y Descuento Bancario
a la Vivienda (FOVI) y del Fondo de Garantia y Apoyo a los Crédi-
tos para la Vivienda (FOGA), asi como el establecimiento del Pro-
grama Financiero de Vivienda, constituyen aciertos gue permiten au-
mentar considerablemente, a partir de 1965, el nimero de viviendas
producidas. El programa Financiero de Vivienda consigue incorporar
de manera efectiva a los programas habitaciones de interés social, bue-
na parte de los recursos del ahorro nacional captados a través de la
banca, Ademais, incidié en la reactivacién de la industria de la construc-
cién, fomenté la creaciéon de una importante planta de promotores de
vivienda y dio permanencia a una fuente de recursos que, a la fecha,
representa mas de la tercera parte de la inversién total de los progra-
mas oficiales.

Al inicio de la década de los setenta se transformé el Instituto Na-
cional de la Vivienda en el Instituto Nacional para el Desarrollo de la
Comunidad (INDECO). El Estado decide enfrentar en forma masiva
el problema habitacional del pais mediante la ampliacién de la cobertura
social, a través de la creacién de instituciones que pudieran, de manera
permanente y creciente, atender a cada sector de la poblacion en los
términos de su especificidad. Asf se constituyeron los grandes fondos
de los trabajadores: INFONAVIT, FOVISSSTE y FOVIMI.

Adicionalmente, se cre6 la Subcomisién de Programacién de la Vi-
vienda, la que realiza un esfuerzo por sistematizar la informacién de
los programas habitacionales de los principales organismos del sector
pablico, a efecto de ponderar de mejor forma los resultados de la inver-
sién en vivienda y de propiciar la instrumentacién de las decisiones que
coadyuven a estructurar en mayor grado una politica nacional de vi-
vienda.

A pesar de que todos los esfuerzos apuntaban en un mismo sentido,
la politica habitacional no se habia plasmado en un programa nacional.
No es sino hasta el afio de 1979 cuando la Direccién General de Equi-
pamiento Urbano y Vivienda de la extinta Secretaria de Asentamientos
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Humanos y Obras Piblicas {(SAHOP) formula el primer programa
sectorial de vivienda, Ese afio marca el inicio de la planificacién formal
de la vivienda en México. Por tanto, la experiencia del pais en materia
de planificacion de vivienda se remonta a los iltimos diez afios.

En el programa referido se efectus un recuento de las acciones que
se habian realizado y un diagnédstico de la magnited del problema ha-
bitacional que se deberia enfrentar, definiéndose por primera vez estra-
tegias, objetivos, politicas y metas.

Asimismo, en congruencia con el rumbo que el Estado imprimié a su
quehacer habitacional de 1925 a 1978, el Programa Nacional de Vivien-
da 1979 se plantes como gran propdsito ampliar la cobertura social v
atender de manera prioritaria las necesidades de la poblacion de me-
nores ingresos. Para alcanzar dicho propésito, establecié las bases para
la coordinacién y concertacién de las acciones entre los diferentes ni-
veles de gobierno v con los sectores social y privado, respectivamente.

En este sentido, el Programa sostenia que la atencion de las necesi-
dades habitacionales del pais competia a la sociedad en su conjunto,
pero bajo la rectoria del Estado. En términos generales, la estrategia
del referido programa se orienté a dosificar las acciones de vivienda en
todo el territorio nacional; incrementar la participacién del sector piibli-
¢o en la produccién directa de vivienda; normar la produccién de ma-
teriales y fomentar el desarrollo de tecnologias adecuadas.

En agosto de 1979, por decreto presidencial y con caracter de per-
manente, se creé la Comisién Intersecretarial de Planeacién, Programa-
cién y Financiamiento a la Vivienda (COVI). Su finalidad era estudiar
y proponer las politicas, criterios y bases de coordinacién en materia de
vivienda para las entidades del sector piblico federal. Dicha Comision
recogié muchas preocupaciones que en los documentos de la SUCOVI
va se habian manifestado, pero principalmente el que se refiris a un
problema central: la coordinacién de las instituciones financieras de
vivienda,

Al inicio de la década de los ochenta se extinguié el INDECO, vy
con su patrimonio se constituyen los Institutos Estatales de Vivienda,
los cuales, sin lugar a dudas seran, en la década de los noventa, ins-
trumentos fundamentales para la descentralizacion de la actividad ha-
bitacional en el pais.

En 1981 se cres el Fideicomiso del Fondo Nacional de Habitaciones
Populares con el patrimonio del Fondo de las Habitaciones Populares
del BANOBRAS, Este organismo abre la oportunidad de atender de

manera efectiva a la poblacién no asalariada de bajos ingresos con so-
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luciones habitacionales consideradas poco ortodoxas en ese momento:
apoyo a la autogestion, financiamiento a la vivienda progresiva y a los
lotes con servicios.

En diciembre de 1982, con base en las reformas a la Ley Organica
de la Administracién Puablica Federal, se cre6 la Secretaria de Desa-
rrollo Urbano y Ecologia, confiriéndole entre otras responsabilidades, la
de formular y conducir la politica nacional de vivienda.

En febrero de 1983 se elevé a rango constitucional el derecho de toda
familia mexicana a disfrutar de una vivienda digna y decorosa, ¥ en
diciembre de 1983 se expidié la Ley Federal de Vivienda, que regla-
menta el articulo cuarto constitucional, Sus disposiciones, que son de
orden publico e interés social y tienen por objeto establecer el sistema
nacional de vivienda y regular los instrumentos para conducir el desa-
rrollo y la promocion de las actividades de las dependencias y entidades
de la administracién ptblica federal en materia de vivienda, su coordi-
nacién con los gobiernos de los estados y municipios y la concertacién
con las organizaciones de los sectores social y privado.

Los lineamientos generales que la ley define para la politica de vi-
vienda consisten fundamentalmente en ampliar las posibilidades de ac-
ceso a la vivienda, con preferencia a la poblacién de escasos recursos;
la ampliacién de la cobertura social de los programas mediante la
adecuacién de los esquemas de financiamiento a la vivienda; la coor-
dinacién de las acciones de las dependencias y entidades de la admi-
nistracién piiblica federal con las de los gobiernos estatales y munici-
pales mediante la integracién de un sistema nacional de vivienda; Ia
constitucién de reservas territoriales y el establecimiento de una oferta
suficiente de suelo para vivienda de interés social; el impulso a la auto-
construccion organizada y el fortalecimiento de la vivienda como factor
de ordenacion territorial y la descentralizacién de la accién habitacional
del Estado.

En el marco del Sistema Nacional de Planeacion Democratica, el Pro-
grama Nacional de Desarrollo Urbano v Vivienda 1984-1988 enfatizé
el impulso a la accién de los organismos piblicos de vivienda v se plan-
te6 con claridad Ia necesidad de fortalecer la accitn social concertada
como parte fundamental de la estrategia habitacional para aprovechar
el enorme potencial de la sociedad en la generacién de la vivienda,

En el periodo comprendido entre 1983-1988 se amplio gradualmente
el encaje legal que el sistema bancario destinaba a la edificacion de
vivienda, pasando del 3% en 1983 al 6% en 1986; los organismos de vi-
vienda disefiaron nuevos esquemas de recuperacién creditacia; se defi-
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nieron estimulos fiscales para fomentar la construccion de vivienda en
arrendamiento; se atendieron las necesidades de wvivienda, originadas
por los sismos de 1985, de cerca de noventa mil familias; en 1987 el
FONHAPO adecus sus reglas de operacién y en 1988 se cred el Fon-
do Nacional para la Vivienda Rural (FONAVIR).

Adicionalmente, se concerté el Programa de Abaratamiento de In-
sumos para la Vivienda, con el que productores y distribuidores ofre-
cen precios preferenciales; se implant$ en el Distrito Federal la difusién
del sistema de transparencia de precios de materiales para la construc-
cidn; se suscribid el convenio de concertacién con el notariado piiblico
nacional para reducir gastos y honorarios notariales por escrituracion;
se instalaron quince oficinas Gnicas municipales de tramites para vivien-
da en apoyo a la simplificacién administrativa, y se autorizé a la banca
maltiple emitir bonos bancarios para vivienda a fin de financiar a la
vivienda de tipo medio de interés social con recursos provenientes del
mercado de dinero.

Hasta aqui nos hemos referido de manera sucinta al conjunto de
hechos que en materia de vivienda se sucedieron en el periodo de 1925
a 1988,

Quisiera destacar ahora seis aspectos que considero de la mayor re-
levancia:

1. La politica social del gobierno en materia habitacional ha mos-
trado siempre un desenvolvimiento en el mismo sentido, ya que su pro-
pésito fundamental se ha orientado a ampliar el acceso a la vivienda a
un nimero cada vez mayor de mexicanos, procurando, en la medida de
lo posible, atender prioritariamente a los de menores ingresos,

2. En el periodo referido se han establecido fuentes permanentes de
recursos para el financiamiento de la vivienda que permiten dar conti-
nuidad e incrementar la accién habitacional del Estado,

3. Las instancias de atencién se han multiplicado y diversificado para
cubrir en forma especializada las necesidades de vivienda de los diver-
sos sectores de la poblacién.

4. La politica habitacional cuenta ahora con una dependencia del
Ejecutivo Federal responsable de su formulacién y conduccién.

2. Se ha constituido el marco juridico que norma las actividades de
las dependencias y entidades de la administracién pablica federal en
materia de vivienda.

6. Se han establecido los instrumentos y apoyos para la coordinacién
interinstitucional y la concertacién social de las acciones de vivienda.
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En sintesis, con base en lo expuesto, considero que es posible soste-
ner gue el rumbo, la orientacién de las acciones en materia habitacional,
son congruentes con los principios del proyecto nacional y que perma-
nece practicamente invariable en cuanto a lo esencial del objetivo que
se persigue.

II. LA VELOCIDAD DE LA TRANSFORMACION DE LA REALIDAD
HABITACIONAL DE MExico

La velocidad con que se consiguen las metas depende de lo complejo
de la realidad que se pretende transformar, del desarrollo de los instru-
mentos de la planeacion, de la viabilidad de la estrategia, de la eficacia
de las instancias que instrumentan las acciones y del grado de control
que tengamos sobre las variables fundamentales que determinan el cur-
so del proceso.

El tema de la vivienda en México es, sin duda, un asunto complejo.
Es una problematica de caracter estructural, y ha estado detern_linada
por la articulacién de diversos factores, como son el incremento demo-
grafico de la poblacidn y los movimientos migratorios internos; el dete-
rioro de la relacién entre ingreso familiar y el costo de la vivienda; la
insuficiente oferta de tierra apta y barata; la limitada capacidad de los
niveles de gobierno para dotar a las ciudades al ritmo que demanda su
acelerado proceso de expansién, de la infraestructura, los servicios pii~
blicos y el equipamiento urbano indispensables; la escasa disponibilidad
de recursos para los programas oficiales de financiamiento; el apoyo
insuficiente al proceso de autogestién que lleva a cabo el sector social;
la restringida oportunidad a la participacién de los particulares en este
campo; el escaso desarrollo tecnolégico en el area de los materiales y
componentes de la construccién; el complejo conjunto de tramites reque~
ridos en el proceso habitacional, y la insuficiente investigacién en la
materia.

Las necesidades habitacionales fueron cobrando dinamismo practica-
mente al ritmo en que fue creciendo el proceso de urbanizacién del pais,
intimamente ligado al de su industrializacién. Mientras esto acontecia
y muchos de los factores estructurales a los que hemos hecho referencia
se agudizaban, los esfuerzos oficiales por generar vivienda eran aiin
modestos y aislados.

En el periodo de 1925 a 1946, se estima que a través de los progra-
mas oficiales fueron edificadas cerca de diez mil viviendas. De 1947 a
1964 la produccién de vivienda a cargo de los programas oficiales fue
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de mas de 120 mil unidades; esto es, en promedio durante la década de
los cincuenta se edificaron cerca de 6,800 viviendas por afio,

En el periodo de 1965 a 1970 se construyeron también cerca de 120
mil viviendas, lo que equivale a que en la sequnda mitad de los afios se-
senta el promedio anual fuera del orden de las 20 mil viviendas: tres
veces mas que a principios de la década. Ello tuvo su origen en la ope-
racién del Programa Financiero de Vivienda, que permitié, como ya se
sefial6, movilizar los recursos del ahorro a los programas habitacionales
sumandolos a los recursos presupuestales con que operaban los progra-
mas anteriormente,

De 1971 a 1976 los programas oficiales incrementaron su volumen
para financiar a cerca de 290 mil familias; esto es, 48 mil créditos por
afio: dos y medio veces mas que el promedio anual de financiamiento
de la década anterior.

En el periodo de 1977 a 1982, la atencién del Estado a la demanda
habitacional mantuvo un ritmo ascendente, al otorgar, a través de los
organismos ptiblicos de vivienda, un poco mas de 650 mi! financiamien-
tos, con lo que se alcanzé un promedio anual del orden de 108 mil cré-
ditos, cantidad superior nuevamente en mas de dos veces a la producida
anualmente en la primera mitad de la década de los setenta.

En el periodo de 1983 a 1988, el niimero de créditos otorgados vol-
vi6 a incrementarse sustancialmente, alcanzando una cifra cercana a un
millén cuatrocientos mil financiamientos; 230 mil créditos en promedio
anual, duplicando otra vez el promedio anual del lustro anterior, En
1989 se tenia programado el otorgamiento de 255 mil créditos,

A la luz de las cifras enunciadas es posible sostener que los progra-
mas habitacionales han registrado un crecimiento acelerado en términos
cuantitativos, sin que ello implique dejar de reconocer que sus cober-
turas atn requieren profundizar en la atencién de la poblacién de me-
nores ingresos y que la expansién acelerada de la capacidad de finan-
ciamiento inicié mas tarde de lo que ciertamente hubiera sido deseable,
pero quiza, no posible, provocando en la actualidad un importante
déficit acumulado y una profundizacién de la problematica estructural
asociada a la cuestién de la vivienda,

En efecto, el déficit es actualmente superior a los seis millones de
viviendas, y la sociedad en su conjunto necesita producir anualmente
cerca de 300 mil nuevas viviendas en condiciones suficientes de habita-
bilidad, y llevar a cabo un niimero similar de mejoramientos sustancia-
les de la vivienda a fin de evitar que dicho déficit aumente,
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En cuanto a la velocidad con que hemos transformado la realidad en
materia habitacional, debemos reconocer que hay importantes esfuerzos
y logros, pero también hay rezagos. Por ello resulta indispensable man-
tener el rumbo y afinar la estrategia, a efecto de avanzar mas rapida-~
mente aprovechando al maximo los instrumentos con gue contamos.

ITI. LA ORIENTACION DE LA POLITICA DE VIVIENDA 1989-1994

La magnitud del problema y su complejidad, nos obligan a actuar con
imaginacién, a efecto de enfrentar el reto habitacional con la partici-
pacién responsable v activa de los diversos sectores de la poblacién, ya
que su solucién no sélo compete al Estado sino a toda la sociedad.

Bajo esta perspectiva, el Plan Nacional de Desarrollo 1989-1994 es-
tablece que la accién habitacional del pais se encauzara al logro de los
siguientes tres objetivos: avanzar en la solucién de las necesidades ha-
bitacionales de los mexicanos; hacer de la vivienda un factor funda-
mental que contribuya al ordenamiento racional de los asentamientos
humanos, y aprovechar el efecto multiplicador que tiene la construccién
de vivienda en la actividad econémica.

Asimismo, para atender esta problematica, el Plan establece once as-
pectos fundamentales: coordinacién institucional; financiamiento: den-
sificacion urbana, mejoramiento y rehabilitacién; autogestién; vivienda
en arrendamiento; tierra; vivienda rural; insumos; normas y tecnologia;
simplificacién administrativa; e investigacién v capacitacion.

Cada uno de estos aspectos contempla un conjunto de acciones que,
en ocasiones, es preciso instrumentar a través del desarrollo de meca-
nismos, modalidades de atencién y transformaciones a los diversos pro-
cesos; y en otras las acciones implican intensificar v modernizar las
practicas vigentes, el empleo eficiente de los instrumentos de los que
se dispone y aprovechamiento de la potencialidad de las instituciones
existentes.

Con el propésito de encauzar la actividad habitacional de la sociedad,
de manera sintética puede decirse que estas acciones estan encaminadas
a consolidar el sistema nacional de vivienda; inducen la descentraliza-
cion y desconcentracion de Ja actividad habitacional; fomentan la mo-
deranizacién de los organismos piiblicos de vivienda; contintian orien-
tando prioritariamente la accién de! Estado a los grupos de menores
ingresos; amplian la atencién a los demas sectores de la poblacion; ac-
tualizan los esquemas de financiamiento e impulsan la creacién de ins-
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trumentos de captacién de largo plazo con el propésito de atraer recur-
sos del mercado de dinero a esta actividad,

Asimismo, promueven e} aprovechamiento pleno de la infraestructura
y equipamiento urbano existentes; otorgan un mayor impulso al proceso
de autogestion; fomentan la construccién de vivienda en arrendamien-
to; impulsan la constitucién de reservas territoriales e intensifican la
regularizacién de la tenencia del suelo; generan mayores opciofles de
atencién para mejorar los niveles de bienestar de la poblacién rural;
establecen medidas tendientes a garantizar el abasto oportuno, suficien-
te y barato de materiales e insumos para la vivienda; promueven el
desarrollo de normas y tecnologia; contintian apoyando el proceso de
simplificacion administrativa, y fomentan la investigacién y capacita-
ci6én para la produccién de vivienda,

Los propésitos que el Plan Nacional de Desarrollo 1989-1994 enun-
cia en materia de vivienda, reafirman el rumbo de la politica habitacio-
nal que ha seguido el pais durante décadas. Como consecuencia del
incremento, por un lado, en la complejidad de la problematica y, por
otro, de su conocimiento, el Plan considera ahora a detalle un mayor
namero de aspectos por atender, lo que permitira enfrentar el problema
mas a fondo y en sus particularidades, De ello, resultaran acciones
mas diversificadas y adecuadas a la variedad de las demandas y de las
situaciones,

Este conjunto de acciones que derivan del Plan estan orientadas a
dar mayor eficiencia en el quehacer piblico habitacional y a facilitar y
propiciar la participacién social a efecto de dinamizar la produccién
habitacional,

Con ello, el Plan Nacional de Desarrollo ratifica los principios poli-
ticos del proyecto nacional enunciados en el articulo 4o. constitucional,
que consagra el derecho a la vivienda y expresa el compromiso del go-
bierno de la Repiblica de afrontar con responsabilidad y decisién las
necesidades de vivienda de los mexicanos,

En el terreno habitacional es mucho lo realizado y mas atn lo que
resta por hacer. No obstante, la experiencia acumulada ha permitido
consolidar las bases administrativas, financieras y técnicas que permi-
tirin asumir nuevos y mayores retos, asi como alcanzar un crecimiento
sostenido en el futuro. Para ello, es preciso que con decisién y voluntad
politica aceleremos el paso y mantengamos invariablemente el rumbo
que nos hemos trazado.
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