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Dra. Ady Patricia Carrera Hernandez y Mtra. Leticia Santin del Rio *

La Comision Nacional de Vivienda (CONAVI) impulsé durante el dltimo sexenio 2006-
2012, una politica de Produccion Social de Vivienda Asistida (PSVA) para contribuir a
fortalecer el trabajo de aquellas instituciones y organizaciones sociales que, de forma
parcial o integral, llevan a cabo labores de mejoramiento o construccion de vivienda en
México para poblacién de bajos ingresos. La PSVA fue reconocida en la Ley de Vivienda,
promulgada en junio de 2006, como una modalidad de financiamiento y construccion
social de vivienda.

Este articulo es producto del andlisis de las lineas estratégicas de esta politica
puesta en marcha por la CONAVI, para vincular, posicionar, fortalecer y consolidar el
trabajo de las instituciones que asisten este tipo de produccién social de vivienda, lo que
permitié fortalecer sus capacidades, cobertura y alcances. De igual forma, el documento
se apoya en la sistematizacion de experiencias de este tipo de instituciones involucradas
en la PSVA como son los Desarrolladores Sociales de Vivienda, las Cajas Solidarias y las
Microfinancieras de diversas partes del pais, reunidas en mayo del 2011, para conocer los
alcances de esta politica y contribuir a la diseminar sus experiencias y potenciar sus
aprendizajes.

El documento se compone de tres apartados, el primero contiene el contexto de la
vivienda en América Latina y en México, el segundo, trata las lineas estratégicas de la
politica de la PSVA vy, el tercero, se refiere a las principales contribuciones de esta forma
de produccién social de vivienda en el pais, y las reflexiones finales en el contexto de un
nuevo sexenio y de los cambios propuestos por la actual administracion en relacion a la
produccion de vivienda.

I. Contexto de la vivienda en América Latina

En América Latina y en el mundo la vivienda es una de las mayores problematicas. El
fendbmeno de expansion de las zonas urbanas en las ciudades crece anualmente por la
incorporacién de millones de personas. De acuerdo al Programa de Naciones Unidas para
los Asentamientos Humanos (UN-Habitat), el nimero de ciudades con méas de 1 millén de
habitantes se ha incrementado a mas de 450, de ellas mas de 20 son “megaciudades”
con una poblacion aproximada de 10 millones de habitantes. De continuar esta tendencia,
para el 2030 el 60 por ciento de la poblacion vivira en ciudades, y se incrementard hasta
un 70 por ciento para el 2050, necesitando infraestructura, vivienda y servicios basicos.

La mayor cantidad de asentamientos humanos de las ciudades de América Latina
y El Caribe estan en condiciones precarias, reportando una de las mas altas tasas de
urbanizacion en el mundo. Naciones Unidas prevé que en 2020 el porcentaje de poblacion
que habite en sus zonas urbanas superard las de los paises desarrollados. La poblacion
de bajos ingresos, de 1 a 3 salarios minimos (SMN) no podran acceder a una vivienda o
mejorar la que vive.

! UNAM y El Colegio Mexiquense A.C.
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En 2005, la Comision Econdmica para América Latina y el Caribe, CEPAL, estimo6
un déficit habitacional de la regién de 42 a 50 millones de unidades. Solo el 41.5 por
ciento de los hogares urbanos latinoamericanos ocupaban viviendas libres de carencias; y
entre los hogares pobres, esta proporcion se redujo sélo al 26.5 por ciento. La region tiene
un creciente déficit habitacional. A la falta de oferta de vivienda se afiaden una gran
cantidad en condiciones precarias, con inadecuados servicios y falta de seguridad en la
tenencia. De los millones de familias que forman cada afio las ciudades latinoamericanas,
en su mayoria se instala en viviendas informales en zonas marginales. La mayor parte de
la poblacién no puede acceder a créditos hipotecarios,

México y Brasil son los paises de la regiébn que cuentan con los mayores déficits
de vivienda. De acuerdo con el Banco Interamericano de Desarrollo (BID), los gobiernos
no pueden enfrentar solos los retos de hacer o mejorar viviendas y, la oferta del sector
privado de viviendas econdmicas, no alcanza a cubrir la demanda de la poblacién de
escasos ingresos, y en muchos casos éstos carecen de medios econdmicos para acceder
a créditos hipotecarios. Ademas, los gobiernos se enfrentan una creciente demanda de
infraestructura, equipamiento y servicios publicos.

Para reducir el déficit de vivienda el BID? recomienda que una opicién es apoyar el
mejoramiento de las viviendas existentes a través trabajo conjunto entre organizaciones
no gubernamentales y empresas privadas, para apoyar a las familias que en su mayoria
autoconstruyen sus viviendas, y proporcionar apoyo con técnicas de construccion mas
eficientes y econdmicas.

Vivienda en México

El Derecho a la Vivienda es reconocido en el Articulo 40. de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, con la clara expresién de su texto en el parrafo quinto: “Toda
familia tiene derecho a disfrutar de vivienda digna y decorosa. La ley establecera los
instrumentos y apoyos necesarios a fin de alcanzar tal objetivo”.

El derecho a la vivienda se entiende como el que tiene toda persona a una vivienda
adecuada, lo que constituye uno de los satisfactores basicos de cualquier individuo o familia. A
partir del afio 2000 hubo un crecimiento en la construccidn y en el otorgamiento de créditos al
sector de la vivienda, sin embargo, hay un rezago de 8.9 millones de viviendas, de familias que
viven hacinadas, en viviendas que requieren remodelarse por deterioro y mal construidas con
materiales de baja calidad y duracién. EI mayor déficit de vivienda estd en el segmento de
trabajadores que ganan menos de 4 salarios minimos (SMM), lo que representa un 57% de la
poblacién de trabajadores. A esto se suma la necesidad de vivienda de nuevos hogares en los
proximos 20 afios, se estima que cerca de 11 millones, de modo que el desafio es ofrecer soluciones
en vivienda a 20 millones en el periodo 2011-2030.

Politicas de vivienda en México del 2006-2012

Desde las décadas de 1980 y 1990, la politica habitacional dio prioridad a la dinamica del
mercado y la obtencién de ganancia inmobiliaria, disminuyendo la dimension social. En
este sentido, para apoyar a la poblacion de escasos recursos y personas en pobreza, el
gobierno federal apoy6 con acciones de mejoramiento de vivienda y otorgamiento de pies

2 BID: 2012, “Un espacio para el desarrollo: Los mercados de vivienda en América Latina y El
Caribe”. Resumen Ejecutivo.
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de casa, principalmente a través de la Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL), de la
Comision Nacional para el Desarrollo de Pueblos Indigenas (CDI), del Sistema Integral
para el Desarrollo de la Familia (DIF), entre otros.

Por su parte, el Fideicomiso Fondo Nacional de Habitaciones Populares (FONHAPO), dio
prioridad a la construccion de vivienda, otorgando créditos a través de organizaciones
publicas y privadas para vivienda y adquisicion de suelos, atendiendo a poblacion no
asalariada con ingresos de 2.5 salarios minimos. Posteriormente, se hizo cargo de los
programas “Tu Casa” y “Vivienda Rural”, en especial dirigidos a personas en pobreza.

A partir del 2000, durante el gobierno de Vicente Fox, se da un fuerte impulso al
crédito hipotecario, y se continlan con ciertos programas como “Tu Casa”, que tiene
antecedentes en programas iniciados en los noventas. La principal orientaciéon del
gobierno fue la de privilegiar politicas de apoyo directo a la produccién de vivienda,
mediante créditos hipotecarios, sin estar acompafada con planeacion y ordenamiento
territorial, y generando un crecimiento desordenado de las ciudades.

A partir del Plan Nacional de Desarrollo 2006-2012 se plantea como objetivos la
reduccién de la pobreza y la promocién del desarrollo del sector vivienda. Se busca
ampliar “el acceso al financiamiento para vivienda de los segmentos de la poblacién mas
desfavorecidos, asi como para emprender proyectos de construccién en un contexto de
desarrollo ordenado, racional y sustentable de los asentamientos humanos”, a través de
elevar la certidumbre sobre la propiedad, ampliar las opciones de financiamiento,
aumentar la disponibilidad de suelo apto para la construccién de vivienda y reaprovechar
la infraestructura urbana.

Il. La Politica de la Produccién Social de Vivienda Asistida en México

El inventario habitacional en México se compone principalmente de viviendas edificadas
por procesos de autoconstruccién, donde un amplio sector social utiliza sus pequenos
ahorros o préstamos, y contrata mano de obra para hacer sus hogares. Segun
investigaciones realizadas en México por Habitat International Coalition (HIC), el 63 por
ciento de las viviendas existentes en 2003 fueron realizadas a partir de un proceso de
PSV, (Gréfica 1). Esto indica lo importancia que tiene para los mexicanos reconocer y
promover este proceso.

De acuerdo con estimaciones realizadas en este estudio, el 63.4 por ciento de las
viviendas son de bajo costo, desde menos de 80,000 pesos hasta 380,000 pesos.
Mientras que el 36.6 por ciento tienen un costo que va de 380,000 pesos a varios millones
de pesos. Estos datos reflejan, por un lado, la desigualdad de recursos econémicos para
la construccion de vivienda y, por otro, evidencia que el recurso social tiene un alcance
considerable en la realidad mexicana, y un valor que es inmune a los cambios en el
mercado.

Grafica 1. Composicién del Inventario Habitacional
en México
PSV 63% (2003)
8% 5%
Vivienda Financiada 24%
Vivienda Residencial 8%
Vivienda Media 5%

Fuente: Torres Rino, La produccién social de vivienda en México. UAM/ Conafovi/ Conacyt, Coalicion Habitat
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México/ Coalicion Internacional para el Habitat, México, 2006.

La Produccion Social de Vivienda (PSV), se puede definir como un proceso de
construccion para hacer vivienda nueva, o para mejorar y mantener la existente a
partir de recursos econémicos individuales o de otros como el trabajo comunitario,
la organizacion, la gestion y el financiamiento con instancias publicas.

La importancia de esta forma social de producir la vivienda, radica en su valor de
uso como satisfactor de una de las mas importantes necesidades humanas, y no
por su valor econdmico, y se asocia a una organizacion social con gran capacidad
de gestidn y trabajo individual, familiar y colectivo.

La Ley de Vivienda incorpora por primera ocasion disposiciones de fomento para
la Produccién Social de Vivienda (PSV). La define como aquélla que se realiza
bajo el control de autoproductores y autoconstructores que operan sin fines de
lucro y que se orienta prioritariamente a atender las necesidades habitacionales de
la poblacibn de bajos ingresos, incluye aquélla que se realiza mediante
procedimientos autogestivos y solidarios que dan prioridad al valor de uso de la
vivienda por sobre la definicion mercantil. (Art. 4 VIII).

Tanto el Comité de Produccion Social de Vivienda® de la CONAVI, entonces
denominado de Apoyo a la Vivienda Social del Consejo Nacional de Vivienda,
como las organizaciones de la sociedad civil que venian trabajando, impulsaron
participativamente la creacibn de un espacio administrativo encargado de
promover la implementacion de un sistema de instrumentos de apoyo, adecuados
y especificos para la PSV*. Su labor impulsé la creacién de la Oficina de
Coordinacion de la Produccién Social de Vivienda al interior de la CONAVI,
formalmente establecida en 2008.

La labor del Comité y la Coordinacién consisti6 en desarrollar una Politica de
Vivienda Sustentable considerando tres aspectos principales: vivienda
sustentable, desarrollo y disefio urbano y ordenamiento territorial. Asimismo,
reconoce e implementa acciones tomando en cuenta: A) las diferentes formas de
producir vivienda y sus distintas modalidades, B) las diversas formas de acceso al
financiamiento y, C) atender los diferentes tipos de poblacién, necesidades,
costumbres, ingresos y regiones.

Con el apoyo en el articulo 5° de la Ley de Vivienda que especifica que “las
politicas y programas basicos de vivienda, asi como los instrumentos y apoyos a
la vivienda deberan considerar los distintos tipos de modalidades de produccion
habitacional: la promovida empresarialmente y la autoproducida o autoconstruida,

®  De acuerdo con la CONAVI el Comité tiene como objetivo apoyar la produccion social de

vivienda en sus diversos tipos y modalidades, mediante el desarrollo de instrumentos juridicos,
programéticos, financieros, administrativos y de fomento encaminados a la construccién de un
programa de produccién social de vivienda con cobertura nacional.

*El capitulo séptimo de la Ley dedicado a la PSV instruye al Gobierno Federal a apoyar la
produccion social de vivienda en sus diversos tipos y modalidades mediante el desarrollo de
instrumentos juridicos, programaticos, financieros, administrativos y de fomento (Art. 85).
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en propiedad, arrendamiento o en otras formas legitimas de tenencia..”, por tanto
reconociendo la produccion social de vivienda.

Asimismo, se reconoce que la mayor parte de la poblacién que requiere vivienda
no la adquiere por no tener acceso a créditos, ni poder cumplir con pagos de largo
plazo, por lo que la opcion viable para atender la necesidad de vivienda implicaba
reforzar la Produccion Social de Vivienda.

Los principales apoyos para impulsar la PSV y establecer una politica integral a
nivel nacional residen en: la propia Ley de Vivienda (titulo séptimo), el Plan
Nacional de Desarrollo 2006-2012, contar con los tres Ordenes de gobierno,
federal, estatal y municipal, asi como reconocer al sector privado compuesto por
financieros, constructores, productores de materiales, y al sector social: sociedad
civil, profesionistas, sector académico-universitario.

A partir de la Ley de Vivienda la CONAVI es la instancia responsable de formular,
ejecutar conducir, coordinar, evaluar y dar seguimiento a la Politica Nacional de
Vivienda. Desde 2006 busco establecer un enfoque integral para visualizar a todos
aguellos que realizan Produccién Social de Vivienda en México.

» La politica para la PSVA se baso en tres lineas estratégicas:
» Linea estratégica de posicionamiento: definicion, difusion y pilotos.

+ Linea estratégica de fortalecimiento: capacitacion, financiamiento vy
profesionalizacién

» Linea estratégica de consolidacion: alianzas y cobertura.

Para apoyar, dar viabilidad y posicionar a la PSV, fue clave hacer frente a la
resistencia de los diversos actores del sector vivienda, principalmente a aquellos
que desarrollaban sus esquemas de financiamiento, al aclarar que ésta forma de
produccion no se relaciona con vivienda de invasores e irregulares. El concepto y
el quehacer propio de los productores sociales de vivienda asistida (PSVA),
consiste en ubicar sus principales caracteristicas que son: es progresiva, diversa,
flexible, participativa, sustentable y sostenible.

A lo largo de seis afios, CONAVI puso en marcha programas y actividades
para apoyar a la PSVA para darse a conocer, interactuar y fortalecerse como
sector. Cred diversos instrumentos: 1. Capacitacion a los grupos y personas que
realizan este proceso de vivienda asistida, 2. Estableci6 esquemas de
financiamiento, 3. Acerco tecnologias y sistemas constructivos para dar asesoria
integral, 4. Desarrolld6 esquemas juridicos, administrativos, operativos y de
fomento creando un sistema de atencion a la PSV. Con estos instrumentos fue
posible avanzar en esquemas de PSVA a realizarse en menor tiempo, menor
costo, mayor calidad y cobertura.

Para fortalecer la PSVA, a partir de 2009 se logré que el subsidio “Esta es tu casa”
se convirtiera en detonador importante tanto para las instituciones que lo otorgan
como para ampliar el namero de actores involucrados en la PSV, extender su
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cobertura social y territorial y mejorar la calidad de sus acciones, logrando
incrementar de dos instituciones que aplicaban subsidio mediante la PSVA en
2007, a 59 ejecutores sociales, en junio del 2012.

En 2010, para posicionar y mejorar los esquemas de financiamiento, se realizdé un
pprograma de capacitacion basica, a través de talleres regionales dirigidos a los
organismos estatales de vivienda y otros actores. Ademas, CONAVI impulso
alianzas con otros organismos publicos integrados al Comité de Produccién Social
de Vivienda como Fondo Nacional de Apoyo para las Empresas Solidarias
(FONAES), Instituto Nacional de Desarrollo Social (INDESOL), FONHAPO,
Consejo Nacional de Organismos Estatales de Vivienda (CONOREVI), y los
desarrolladores sociales. Destaca la alianza con FONAES que abrié camino a la
participacion de las cajas solidarias en el financiamiento de la PSV, lo que ha
permitido canalizar mayores subsidios, apoyar a un nimero creciente de familias y
ampliar la cobertura territorial de los procesos de PSVA.

Con la participacion del Fondo Nacional de Garantias para la Vivienda Rural
(FONAGAVI), de FONHAPO, se abrié el camino para disminuir los costos del
financiamiento y ampliar la cobertura social hacia los sectores econdémicamente
mas débiles.

En estos afios se impulsan las alianzas regionales entre diferentes actores:
organismos estatales de vivienda, municipios, desarrolladores sociales,
sociedades cooperativas de ahorro, productores de materiales, universidades y
profesionistas. En 2012, se trabajo en la recuperacion y sistematizacion de las
experiencias acumuladas para evaluar resultados y avanzar en la consolidacién de
la PSV como politica de Estado.

El presupuesto que se asigno a la PSVA en el afio 2007 para el financiamiento
“Esta es tu casa” fue de 7 millones de pesos (mdp), en 2008 alcanzé los 145 mdp,
en 2009 obtuvo 220 mdp, en 2010 le otorgaron 333 mdp, en 2011 292 mdp vy, en
el presente afio 1,000 mdp.

Si bien su participacion es aun minoritaria dentro del programa nacional de
financiamiento para la vivienda, su crecimiento se ha multiplicado 150 veces y con
bases solidas.

Ill. Resultados obtenidos

Los resultados de la politica de PSVA se pueden clasificar en dos grupos
(Sandoval et al., 2012; Santin et al., 2012):°

i) Cualitativos:
* Sin duda alguna, el logro mas importante de la politica federal de PSV
en el periodo 2006-2012 fue el reconocimiento de esta modalidad de

5 http://www.conavi.gob.mx/documentos/psv/produccion-social-de-vivienda-asistida-estrategia-del-gobierno-

federal.pdf (05/03/2013)
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financiamiento y construccion de hébitat en la legislacion federal, a
través de la Ley de Vivienda.

La creacion al interior de la CONAVI de la Coordinacién General de
Produccion Social de Vivienda.

La implementacion de la primera politica publica de PSV federal en el
pais.

Acceso de los productores SV al subsidio federal para financiar sus
actividades a través del programa Esta es tu casa, que canaliza
recursos para PSV a partir de 2010.

El estimulo a los gobiernos estatales y municipales para que se
involucraran en la implementacion de esta politica publica federal.
Creacion de una red de PSVA gue aglutina a instituciones de muy
diverso perfil tales como ONGs, OSCs, cajas de ahorros, instituciones
académicas, gobiernos estatales, gobiernos municipales, OREVIS vy
empresas.

Aprovechamiento de la experiencia de organizaciones de larga y
destacada trayectoria como el Centro Operacional de Vivienda y
Poblamiento A.C. (COPEVI), Casa y Ciudad y Pobladores; retomando
sus conocimientos y experiencia para el disefio y ejecucion de acciones
gue apoyaran el posicionamiento, fortalecimiento y consolidacion de
este sector.

El fomento de alianzas entre los miembros de la red, lo cual derivd en
intercambio de experiencias y capacitacion.

Vinculacion entre los productores SV y diversas instituciones
gubernamentales como OREVIS (institutos estatales y municipales de
vivienda), FONHAPO, SHF, FOVISSSTE, la Asamblea Legislativa del
Distrito Federal, la Comision de Derechos Humanos, las delegaciones
de la Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL) en entidades
federativas, la Comisiébn Nacional para el Desarrollo de los Pueblos
Indigenas (CDI) y el Instituto Nacional de Desarrollo Social (INDESOL).
Formacion de alianzas para la ejecucién del subsidio entre los
desarrolladores SV, cajas solidarias, cooperativas y uniones de crédito.
Disefio e imparticion de un programa de capacitacién inicial y basica de
PSV, para quienes apoyan la PSVA, mediante herramientas tedrico-
metodoldgicas que contribuyan a su profesionalizacion.

Obligatoriedad de proveer asistencia técnica por parte de los ejecutores
sociales, lo cual dio pie para fortalecer los vinculos entre las diversas
organizaciones del sector. A partir de entonces, las cajas solidarias, las
sociedades cooperativas y las uniones de crédito establecen alianzas
con los desarrolladores SV, quienes apoyan en la asesoria técnica, lo
cual genera procesos de mutuo aprendizaje.

Disefio y ejecucion de un proceso de acreditacibn para ejecutores y
desarrolladores SV con el proposito de que se les reconozca como
alternativas profesionales y confiables para desarrollar diferentes
actividades relacionadas con la provision de vivienda para grupos de
escasos ingresos. Esta acreditacion les ha permitido a algunos de ellos

8
Congreso Nacional de Vivienda 2013



el acceso a mas fuentes de financiamiento, con lo que se ha ampliado
su numero de beneficiarios.
» Sistematizacion de las experiencias de los productores SVA del pais.

i) Cuantitativos

3 Encuentros nacionales de PSVA, para fortalecer la PSV
involucrando a diversos actores, y su difusion mostrando las
diversas alianzas, particularmente con los OREVIS y diversas
dependencias federales. Asimismo, enriquecer con la
participacion de los diversos actores involucrados en el tema, los
instrumentos para su desarrollo y fortalecimiento. Finalmente,
promover el acercamiento con productores de materiales,
sistemas constructivos y ecotecnias.

De 2 ejecutores sociales, las entidades que dispersan el subsidio
de la CONAVI, en 2007; pasaron a 80 ejecutores en 2012.

De trabajar en dos estados de la republica en 2007, actualmente
se cubren las 31 entidades federativas del pais y el D. F.

El subsidio que la CONAVI otorgd a los ejecutores fue 4.2
millones de pesos en 2007, para 2010 fue de 1,000 millones de
pesos.

10 Talleres de Planeacion con los institutos de vivienda de los
estados en 2010.

Diversos cursos de capacitacion inicial y basica de PSV.
Acreditacion de 80 Ejecutores Sociales para 20120.

Acreditacion de 15 Desarrolladores Sociales de Vivienda para
2012.

Disefio de un sistema de indicadores para evaluar, la PSVA

Ya que no se disponen de cifras oficiales sobre los resultados acumulados de la
politica federal de PSVA en el periodo 2006-2012, a continuacion se mencionan
algunos ejemplos concretos de organizaciones que asisten la PSV, que dan una
idea acerca de los logros alcanzados en este sexenio.

Red Comunitaria Tumbi. Ha pasado de atender a 1,000 familias en 2007; a
5,000 en 2011. Iniciaron en ocho comunidades y en 2012 atienden a 28.
Ayudame que Yo También soy Mexicano. Inicié con 50 beneficiarios; para
el 2012 apoyaba a 600 familias.

Construyendo Comunidades Integrales. Inicié en el Estado de México y
actualmente cubre toda la republica mexicana.

Caja Hipodromo.- Inici6 con 25 socios; actualmente cuenta con diez
sucursales y 50,000 socios.

Instituto Tamaulipeco de Vivienda y Urbanismo (ITAVU). Actualmente
atiende a 43 municipios de Tamaulipas y a 40,000 usuarios.

Otro dato muy revelador es la comparacion que existe entre el costo de una
vivienda construida mediante PSVA y la de un desarrollador comercial, lo cual
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refleja claramente las ventajas econOmicas y sociales que ofrece la primera
(Cuadro 1).

Cuadro 1. Comparacion del calculo del costo total de produccion de una vivienda
de 65.21 m2

Produccion Social de
Vivienda Asistida “’Esta
es tu Casa”” de CONAVI.

Programa “’Tu Desarrollador
Casa” de FONHAPO Comercial

Costo de
Produccién $194,379.03 $211,873.14 $ 261, 388.17
Monto de venta, de $17,494.11 $69,766.20
; $0.00
contado sin suelo
Costo Total de $194.379.03 $ 211 873.14 6 331.154.37

produccién

Fuente: Sandoval et al., 2012:208

IV. Reflexiones finales

De acuerdo con la informacion presentada, un porcentaje muy importante de la poblacion
del pais no tiene acceso a una vivienda digna, con lo cual no se cumple con un derecho
humano. La PSVA representa una alternativa viable que puede dar respuesta a las
necesidades habitacionales de nuestro pais, con las siguientes ventajas:

= Satisfacer el derecho universal de las personas a una vivienda digna, con lo cual se da
cumplimiento también a un objetivo prioritario del gobierno federal en materia de
reduccidn de la pobreza y la promocidn del desarrollo del sector vivienda.

= Hacer accesible una vivienda digna a las personas que no pueden ser sujetos de crédito ante
ninguna instancia comercial privada.

= Potenciar la auto organizacién y autogestion de las comunidades, con lo cual se incentiva la
creacion, desarrollo y fortalecimiento del capital social.

= Garantizar la calidad de las viviendas construidas.

= Incorporar tecnologias que procuren la conservacion del medio ambiente.

= Apoyar procesos adecuados de desarrollo urbano en el ambito local.

Actualmente todas las organizaciones de esta red reportan una evolucién positiva
en términos de su cobertura y alcance. Esto se ve reflejado en distintos
indicadores, tales como: numero de acciones de Vvivienda terminada;
mejoramientos atendidos; mayor numero de usuarios; mayor cobertura en
localidades atendidas, urbanas, rurales e indigenas; incorporacion o mayor
profesionalizacion de su personal técnico; monto de subsidios ejercidos;
préstamos otorgados; numero de sedes; alianzas y relaciones institucionales;
diversidad de sectores atendidos; oferta en las soluciones; poblacién beneficiada;
asistencia técnica ofertada y recibida y capacitacion recibida y ofrecida. No
obstante, las instituciones dedicadas a este proceso deben fortalecer su
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posicionamiento mediante el fortalecimiento y diversificacién de sus alianzas con
los gobiernos de los tres niveles, el sector privado, y con el sector académico y de
profesionistas, con estrategias mas complejas de comunicacion y difusion
informativa.

La coordinacion y las alianzas con los gobiernos municipales, area en la que hay
escasos avances, es particularmente importante ya que el municipio es el
responsable de la planeacion urbana y del ordenamiento del territorio en el pais.
Para ello se requiere de una estrategia diferenciada, acorde con la heterogeneidad
municipal, que incorpore mecanismos flexibles y adaptables para estimular la
PSVA. El fondo econdmico que anuncié la CONAVI el pasado mes de agosto para
apoyar a los municipios —con recursos de INFONAVIT, CONAVI, SHF y el Banco
Interamericano de Desarrollo-, podria ser el comienzo. Esto requerird procesos
que contemplen informacion precisa, acciones de concertacion, de planeacion
para la implementacion, asi como de evaluaciéon y rendicion de cuentas de todos
aquellos sectores y actores involucrados en la intervencion dentro de los territorios
municipales.

La capacitacion ha probado ser una estrategia efectiva para el fortalecimiento de
las instituciones. Sin embargo, ante la creciente demanda y mayor complejidad de
sus labores, asi como por la heterogeneidad que las caracteriza, se recomienda el
disefio de estrategias diferenciadas para cada tipo de organizacion. En este
sentido, instituciones como el COPEVI, Casa y Ciudad, Habitat para la Humanidad
México y Pobladores pueden convertirse en una magnifica opcién para
proporcionar capacitacion. A su vez, estas instituciones pueden recibir otro tipo de
asistencia por parte de la CONAVI, por ejemplo, para acceder a fondos
internacionales y para interactuar con otras instituciones de PSV que hayan
desarrollado mejores practicas en otros paises.

Si bien el proceso de acreditacion ha apoyado a las organizaciones del sector para
hacerlas mas profesionales y tener acceso al subsidio federal, no ha tenido el
mismo efecto para posicionar a las instituciones ante usuarios potenciales (en
zonas rurales o indigenas e incluso en las semi-urbanas); para quienes dichos
procesos significan poco o nada. Deben realizarse acciones especificas para
promover la PSV y a las instituciones que la apoyan a nivel popular. Una
alternativa seria contar con Ferias de PSVA, de la misma forma que los
desarrolladores privados realizan actividades para promover sus productos.

Una debilidad que se observa en este sector es que la mayor parte de las
instituciones no dispone de procesos o métodos sisteméaticos para evaluar los
resultados de su trabajo. Cada una tiene una forma distinta de registrarlos, lo que
hace sumamente dificil contar con informacion exacta y actualizada sobre los
logros del sector en su conjunto, lo que a su vez imposibilita un adecuado
monitoreo y evaluacion de la politica publica de PSV. Esto dificulta llevar a cabo
un proceso de revision con miras a mejorar su disefio e implementacion, y mas
aun, no ayuda a avanzar en el posicionamiento de la PSV en la agenda publica de
gobierno. La elaboracion de indicadores de PSVA puede ser el inicio de la puesta
en marcha de un sistema estandar basico de monitoreo y evaluacion para todas
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las instituciones del sector que permita generar acciones para mejorar el disefio e
implementacion de la politica de PSVA.

El pasado 13 de febrero de este afio, Enrique Pefia dio a conocer las cuatro lineas
estratégicas de la politica de vivienda del actual sexenio:® i) Lograr una mayor y
mejor Coordinacion Interinstitucional, ii) Transitar hacia un modelo de desarrollo
urbano sustentable e inteligente, iii) Reducir de manera responsable el rezago de
vivienda, y iv) Procurar una vivienda digna para los mexicanos. La Secretaria de
Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano (SEDATU) es ahora la instancia
coordinadora de la politica de vivienda federal y preside la Comision
Intersecretarial en la materia. A través de esta dependencia se ha anunciado que

(Ib.):

» Se impulsaran mas de un millén de acciones de lotificacion, construccion,
ampliacion y mejora de hogares, tanto en el campo como en las ciudades.
De este millébn de acciones, mas de 500 mil corresponderan a nuevas
construcciones.

» Se realizardn mas de 320 mil acciones de mejoramiento. Para el caso
especifico del campo, se realizardn mas de 97 mil acciones en materia de
vivienda rural.

Como puede apreciarse, la PSV puede convertirse en un mecanismo eficaz para
atender los objetivos de las ultimas tres lineas, no obstante, ni el presidente ni el
titular de la SEDATU hicieron referencia a esta instancia de produccion de héabitat.
Lo poco que se comentd sobre mecanismos de financiamiento no fue muy
alentador, ya que el presidente “informdé que se impulsara el otorgamiento de
créditos de la banca privada para la adquisicion de vivienda”.” En la presentacion
de las cuatro lineas estratégicas también se informé que las acciones de
ampliacion y mejoramiento de vivienda seran focalizadas de manera prioritaria en
las areas estratégicas que prevé la Cruzada Nacional contra el Hambre, lo cual
incluye 400 municipios. Asimismo, se sefialé que una prioridad sera mejorar la
vivienda en unidades habitacionales. Finalmente, que en 2013 se aplicaran las
reglas de operacion vigentes de la politica nacional de vivienda y en 2014, se
anunciaran las nuevas reglas (Ib.).

Es poco lo que se puede decir sobre una politica publica que no ha sido
claramente definida, por ello, es mejor sefalar algunos puntos que se considera
indispensable incorporar a ella:

» La evidencia encontrada muestra que la PSV constituye la mejor opcion
para satisfacer el déficit de vivienda que tiene nuestro pais, privilegiando la
atencion a los grupos sociales de menores ingresos. Por lo tanto, debe
ocupar un lugar destacado en la politica de vivienda del actual sexenio.

6 http://www.conavi.gob.mx/pnv-secretario
7

(06/03/2013)

http://eleconomista.com.mx/sociedad/2013/02/11/pena-anuncia-nueva-politica-nacional-vivienda
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= La CONAVI juega un rol fundamental como catalizadora de los esfuerzos de
todo el sector de PSVA, y como el principal agente gubernamental que
impulsa esta importante politica publica.

= La principal instancia de interlocucion del gobierno federal con todas las
instituciones que trabajan en el sector ha sido la Coordinacion General de la
Produccion Social de Vivienda de la CONAVI, la cual debe no solo
conservarse sino también fortalecerse de acuerdo a la importancia de esta
politica publica.

= El sector de PSVA requiere la canalizacion de mas recursos para
capacitacion y subsidio.

» Es indispensable poner en marcha un sistema homogéneo integrado para
monitorear y evaluar resultados de las acciones (capacitacion, acreditacion,
alianzas, casas construidas, casas ampliadas, etc.) de esta politica publica
a fin de mejorar su disefio e implementacion.

» Los gobiernos municipales deben convertirse en corresponsables de la
politica de vivienda, mediante el apoyo de la PSA a fin de poder encauzar
procesos integrales y sustentables de desarrollo urbano en sus territorios.

Las acciones que ha llevado a cabo hasta ahora la CONAVI han tenido, en
general, un resultado muy positivo y trascendente; pero el sector aun enfrenta
grandes retos para avanzar en su consolidacion. De acuerdo con el portal de
Internet de la CONAVI, “la produccién social de vivienda debe consolidarse como
una politica publica que brinde oportunidad real y viable de una vivienda digna y
sustentable para la poblacion de menores recursos”; para lograr este propésito es
necesario fortalecer a todos los actores de este sector para que cuenten con
capacidad efectiva de incidencia en la politica de vivienda de los tres ambitos de
gobierno. Para la consecucion de este objetivo se requieren dos factores basicos:
la unién entre las instituciones para organizarse y presentarse como un sector
fuerte y con capacidades; asi como la conjuncion de esfuerzos de los sectores
publico, privado y social. El pasado 11 de febrero de este afio, el presidente
afirmé: “no vamos a detener el tren de vivienda"; la PSVA es el mecanismos mas
idoneo para lograr que ese tren tenga espacio para los sectores de menores
ingreso de la poblacién, de tal forma que el Estado mexicano pueda garantizar su
derecho a una vivienda digna.

Fuentes consultadas:

Sandoval, Georgina, Edna Vega, Fernando Alfaro, Leticia Cruz, Armando Ramirez y
Mariana Enet (2012), Construccion de indicadores para la produccién social de
vivienda asistida, CONAVI, México

Torres, Rino (2006), La produccion social de vivienda en México. Su importancia nacional
y su impacto en la economia de los hogares pobres, UAM-CONAFOVI-CONACyT-
Coalition Habitat Mexico-Habitat International Coalition, México.

Santin, Leticia; Ady Carrera, Ménica Rivas y Litzian Pineda (2012), Sistematizacién de
experiencias de las instituciones que asisten a la produccion social de vivienda en
México (PSV), CONAVI, México
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Lic. en Trabajo Social Cecilia Contreras Ramirez ®

Introduccién

A partir del afio 2007 en Chile, desde el Gobierno de la ex Presidenta Michelle
Bachelet Jeria®, se inician una serie de politicas publicas, orientadas
especialmente a tematicas sociales con un claro enfoque de derechos, donde sera
de vital importancia la opinion y participacion activa de los ciudadanos y
ciudadanas, asi como de las organizaciones de la sociedad civil en la solucién de
problematicas vinculadas a situaciones de pobreza, comprendida esta no sélo
desde una vision material y de carencias, sino que ademas entendida desde la
vulneracion de derechos, la exclusion, la discriminacion, la segregacién social, la
falta de oportunidades y de espacios adecuados de desarrollo para las
comunidades.

Es en este contexto donde surge la propuesta del Programa de los “200
Barrios'?”, donde a través de una politica publica nacional*!, encabezada por el
Ministerio de Vivienda y Urbanismo (MINVU), se focalizarian e intervendrian las
200 poblaciones, barrios y localidades mas empobrecidos, vulnerables y aislados
geograficamente, de todo el territorio nacional. Una politica social de caracter
global, que llegaria entonces a situarse a nivel regional y a su vez desde el nivel

® Estudiante de Maestria, Facultad de Ciencias Politicas y Sociales, UNAM.

® Asume como Presidenta de Chile el 11 de marzo del 2006 hasta el afio 2010, siendo la primera mujer en la historia de
este pais en ocupar el maximo cargo gubernamental. Es la cuarta presidenta de la Coalicion de centro izquierda Ilamada
“Concertacion de Partidos por la Democracia”, quienes llegan al poder en 1990, con su primer representante, el ex
Presidente Patricio Aylwin, luego de 20 afios de dictadura militar, iniciada con el golpe de Estado en 1973, que termind
con el gobierno del Presidente Salvador Allende, elegido democréaticamente, siendo Chile el primer pais en pasar a un
gobierno socialista por la via democrética y no por la via de una revolucién armada.

% En Chile “Barrios , es lo que en México conocemos como “Colonias”. De este modo, hay barrios o colonias, mas
marginales, vulnerables y otros situados en un estrato socioeconémico mas alto conocidos como “barrios residenciales”,
pero basicamente a los asentamientos urbanos se les conoce como barrios, villas o poblaciones.

™ Chile es un Estado Unitario con régimen presidencial. Posee quince Regiones, que en el caso de México, serian lo que
conocemos como Entidades Federativas. A su vez, cada una de estas Regiones, tiene una capital regional, que casi
siempre es la ciudad méas grande. Cada Regidn esta distribuida a través de las llamadas Comunas, que son ciudades y en
algunas casos pequefias localidades, cada una con un gobierno local de eleccion popular, que igualmente en el caso
chileno como mexicano son los llamados Municipios. En Chile, cada una de las quince Regiones, esta liderada por un
representante directo del Presidente de la Republica, llamado “Intendente”, que no es elegido por votacién popular, sino
que es designado por el Presidente, por tanto es un puesto sumamente politico y de confianza, mas que técnico y de
conocimiento profundo de las caracteristicas de cada Regién y a la vez de las Comunas o Municipios que la conforman.
En este sentido las politicas publicas se generan a nivel nacional, desde el ejecutivo, llegan a nivel Regional desde las
intendencias y desde aqui a los Municipios, con sus representantes Ilamados Alcaldes, que es la maxima autoridad de una
Comuna.
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local. Por tanto requeria de la coordinacién principal entre los habitantes de los
barrios, la institucionalidad publica nacional y los gobiernos locales.

Segun el dultimo censo de poblacién, Chile es un pais con alrededor de diecisiete
millones de habitantes®?, que se reparten a lo largo del pais y de las quince
Regiones que a su vez se conforman de diferentes ciudades con sus municipios
respectivos. De todas maneras hay una gran concentracion de poblacion en la
capital, Santiago, donde el fenébmeno de la migracion del campo a la ciudad, que
ha afectado a una gran mayoria de paises en América Latina, tuvo hace algunas
décadas influencias que fueron a la larga generando asentamientos marginales de
poblacién, que se fueron convirtiendo en focos de pobreza, conocidos
primeramente como las “poblaciones callampas”. (Montecino, 2008).

El crecimiento demografico, la concentracibn de servicios en las ciudades
principales y la persistente migracion de pueblos campesinos hacia las ciudades,
hicieron que estos asentamientos poblacionales fueran creciendo, hasta
convertirse en lo que hoy conocemos como barrios, colonias, villas o poblaciones.
Cada una de estas, con caracteristicas histéricas en su conformacion, con
diversos procesos de construccion, lo que de alguna manera fue configurando el
mapa urbano de las ciudades en Chile.

Reconociendo entonces al barrio como unidad local primaria de relaciones,
crecimiento y desarrollo de la vida de las personas, como una parte esencial del
cotidiano de nifios, nifias, jévenes, mujeres, hombres y ancianos; la intencion fue
devolver la dignidad a los (as) habitantes de estos sectores, quienes hacen su vida
en estos espacios y por lo tanto, era trascendental que sobre todo aquellos barrios
mas criticos en cuanto a la confluencia de problematicas y fendmenos sociales,
tales como delincuencia, drogadiccion, alcoholismo, violencia juvenil, violencia
intrafamiliar, entre otras situaciones problematicas; pudieran reencontrar espacios
de cohesion social y de participacion que favorecieran una convivencia oportuna y
sana entre vecinos y vecinas, entre las distintas generaciones potenciando un
regeneramiento del tejido social y una identificacion positiva con la cultura popular,
ya que estos territorios cargaban con el estigma de ser poblaciones discriminadas,
identificadas de manera negativa, de modo que ya nadie queria decir que vivia alli,
es decir una negacion de su sentido de pertenencia, versus la imposibilidad a la
vez de cambiarse a otro lugar donde vivir.

Es asi como desde la mirada de la politica publica, el Ministerio de Vivienda y
Urbanismo, a través del Programa “Quiero mi Barrio”, inicia la clasificacion entre
barrios vulnerables y aquellos criticos, donde las situaciones descritas
anteriormente eran aun mas agudas, instalandose de manera concreta en los

12 5egiin el XVI11 Censo Nacional de Poblacién y VII de Vivienda o Censo de Poblacién y Vivienda 2012, realizado entre
el 9 de abril y el 15 de julio de 2012, a cargo del Instituto Nacional de Estadisticas de Chile (INE), arroj6 una poblacion

total nacional de 16.572.475 residentes. (http://es.wikipedia.org/wiki/Censo_chileno_de 2012).
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territorios barriales, por medio de oficinas y equipos de trabajo de alto nivel
profesional, quienes a través de exhaustivos diagnésticos participativos
recogieron las principales necesidades de infraestructura y equipamiento de los
barrios, bajo la mirada de sus propios pobladores (as), las organizaciones
barriales y el gobierno local.

Paralelo a esto, se inicia en el Consejo de la Cultura y las Artes, (CNCA) una
iniciativa que tenia como principal objetivo hacer real el derecho a la cultura de
todos los chilenos y chilenas, sobre todo aquellos con menos oportunidades de
acceso a la educacién y con menos acceso a los servicios y bienes artisticos
culturales, pero a la vez rescatar sus conocimientos, sSus experiencias, sus
expresiones culturales y artisticas desde espacios cotidianos y populares, desde
los barrios; asi como facilitar su acceso al patrimonio nacional, el reconocimiento
de este y el rescate de su propio patrimonio inmaterial y el fortalecimiento de su
identidad barrial.

Luego de una decision politica del gobierno, el Consejo de la Cultura y las Artes,
se instala en las poblaciones a través del Programa “Creando Chile en mi Barrio”,
gque precisamente se incorpora a trabajar en los mismos 200 barrios donde ya se
encontraba interviniendo el MINVU, desde la misma modalidad, es decir,
instalandose con oficinas barriales y con equipos de trabajo profesionales,
principalmente jévenes de las areas de las ciencias sociales y de las artes,
surgiendo entonces la experiencia de la Politica Publica Intersectorial de manera
nacional, pero aplicada a lo local.

Como vemos estas politicas publicas, surgen de manera “separada”, pero luego
se fusionan para trabajar de manera conjunta con una mirada intersectorial, no
exenta de dificultades, politicas, técnicas e institucionales, que demostraron a su
vez la persistente mirada focalizadora, selectiva y la l6gica sectorial que prima en
las politicas publicas y en las instituciones que las implementan.

Esta investigacion, permiti6 analizar el tema de la politica publica en el contexto
latinoamericano y especificamente en Chile, desde el modo cémo se estan
planteando, elaborando, ejecutando y evaluando las politicas publicas. Cémo ha
sido la influencia en el traspaso de los Estados desde una economia de bienestar,
hacia Estados neoliberales, en tanto la vision y planteamiento de las politicas
sociales, desde la administracion publica.

Como la intersectorialidad se convierte en un elemento, una herramienta
trascendental para una “nueva” racionalidad en la forma de hacer politica publica y
como contribuye de manera efectiva en la superacion de la pobreza, promoviendo
la participacion de las personas, la toma de decisiones conjunta, el
involucramiento de los (as) actores sociales y la validacion de estos, asi como la
potenciacion de las organizaciones de la sociedad civil.

Desde la administracion publica, la intersectorialidad “obliga” a analizar las
problematicas sociales desde una mirada estructural e integral, a la vez que
fomenta que los servicios e instituciones se descentralicen, accionen de forma
conjunta, considerando la participacion y opinion de los gobiernos a nivel local;
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dando paso a una mayor equidad en el poder politico, por medio de la toma de
decisiones compartidas. Se conozca lo que el “otro” esta haciendo, se logre una
mayor eficiencia y eficacia en el uso de los recursos, se accione en redes de
apoyo, mesas de trabajo con objetivos mancomunados y ya ho metas meramente
individuales. Es decir, una sinergia entre lo nacional y lo local.

Metodologia

Este trabajo de investigacion se enmarca en el estudio y Tesis para optar al
Grado de Magister en Gobierno y Gerencia Publica del Instituto de Asuntos
Publicos de la Universidad de Chile (2009 — 2011).

Para el andlisis de esta investigacion se utilizd la metodologia Cualitativa, desde
un Estudio de Caso.

Se comprende como “Caso” los Programas que son parte de la Politica Publica
Intersectorial, representada por los Ministerios de vivienda y de cultura, a través de
los programas: “Quiero mi Barrio” y “Creando Chile en mi Barrio”, respectivamente.

Para operacionalizar la investigacion se utiliz6 una Unidad de Analisis, que en
este caso fue el Barrio “Centenario” de la Comuna de Rancagua en la Region de
O’Higgins, Chile. Que fue uno de los 200 territorios barriales donde estuvieron
presentes ambos Programas.*?

Ahora bien, con respecto a las Técnicas de Recoleccién de Informacion, se
utilizaron las siguientes:

* Revisién Bibliografica.

* Observacion Participante.

* Entrevistas Semi Estructuradas.
» Entrevistas en Profundidad.

Politicas Publicas y Neoliberalismo en el Contexto Latinoamericano.

La nueva estrategia de desarrollo econdémico neoliberal, se instala en los paises
de europa y sigue su proceso de expansion hacia América Latina con la caida de
los socialismos europeos y bajo el desvanecimiento de los llamados “Estados de
Bienestar”.

Esto significé una serie de cambios y reformas en los paises, desde sus modelos
de produccion, sus economias, la manera de hacer politica, lo social, lo cultural y
l6gicamente también nuevas formas de pensar y hacer las politicas publicas.

1B se eligié este barrio, ya que la investigadora llevaba ya desde el afio 2007 trabajando en este territorio, coordinando el
Programa de Cultura “Creando Chile en mi Barrio”.
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Hay entonces una “nueva” forma de visualizar al Estado y sobre todo la politica
econdmica, la cual de todos modos sigue siendo fundamental, ya que si en algo
hay convenio, es que las democracias requieren de buenas economias,
(Przeworski, 2000) de lo contrario ni el gobierno méas social podria llevar a cabo
ninguna estrategia de desarrollo sustentable.

En este sentido, las politicas publicas también sufren cambios, desde codmo se van
a pensar, como sera su disefio, su formulacion y su operacion.

Es decir, claramente hay cambios respecto a las formas de planificacion y por
tanto la politica publica se comienza a visualizar y pensar como estrategias a
mediano y corto plazo, no como procesos a largo plazo, que son parte de un plan
mas global que va cumpliendo etapas.

Se opta por politicas publicas mas bien selectivas, (Lerner Sigal, 1996), con
politicas sociales sobre todo orientadas a los sectores mas pobres, dejando de
lado la intervencibn mas universal, que alcanzaba ademéas a la clase media,
trabajadores (es), profesionales, estudiantes, entre otros.

“El neoliberalismo también recomienda dejar de lado las politicas sociales que
pretenden una cobertura universal, es decir, la atencion a todos los ciudadanos”.
(Lerner Sigal, 1996, Pag. 31).

Ante la falta de recursos y el impacto econémico que también significO esta
transicion hacia los gobiernos neoliberales, el Estado debe focalizar, ya no es
posible que las politicas sociales tengan la cobertura amplia que tenian antes. La
focalizacion, pasa a ser el instrumento principal para las politicas publicas sobre
todo de corte social, es decir, aquellos programas que estaban dirigidos a la
poblacién mas desfavorecida y vulnerables a la transicion econémica que estaban
experimentando los paises, bajo la reforma neoliberal.

Desde la légica focalizadora, las probleméticas sociales se deben entonces dividir,
parcelar para dar soluciones puntuales y hacer eficiente y eficaz el gasto social.
Esto también porque una de las razones de la crisis de los Estados con modelos
de “bienestar”, era precisamente la gran generacion de deuda al cubrir todas las
necesidades y las demandas sociales.

Precisamente la pobreza, la abismante desigualdad, la falta de trabajo, la
dificultad en el acceso y la mala calidad en educacion, salud, vivienda, los
derechos economicos, sociales y culturales que se ven constantemente
vulnerados mas que garantizados por el Estado, son elementos que propician
conflictos sociales. Es aqui también donde parte importante de la sociedad civil
organizada entra a intervenir en la llamada “cuestion social’, (Fuentes, 2002), en
representacion de los grupos mas vulnerables, buscando una participacion mas
concreta en espacios tales como las politicas publicas.

Las democracias desde lo normativo, definen Estados de Derecho, que implican
igualdad, equidad, libertad de expresion, participacién, derechos civiles y politicos,
derechos econdmicos, sociales y culturales. Sobre esto, las politicas publicas
cobran vital relevancia y es necesario que sean legitimadas por la ciudadania.
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Esta legitimacion va de la mano con la decision y participacion que las personas
puedan asumir en éstas, ya sea como ciudadanos (as) y como sociedad civil
organizada. Los espacios locales se vuelven oportunidades importantes para que
las politicas publicas concreten ese potencial participativo que las vuelve acciones
vélidas con generacion de resultados.

En este sentido, les corresponde a las politicas sociales un rol fundamental, en
tanto instrumento de los gobiernos para intervenir en términos de superacion de la
pobreza. La vision focalizada de las politicas estrictamente en los sectores mas
pobres de la poblacién, no resultan suficientes, no permiten una mirada universal,
integradora, intersectorial, solidaria, eficiente y de largo plazo de la politica
publica, como un instrumento permanente del desarrollo de la sociedad, con la
participacion activa de los diferentes actores sociales en ella. Esto supone una
distribucion real del poder politico, de la toma de decisiones y una valoracién de la
descentralizacion y la de gestidn a nivel local.

Es por ello que el Caso de estudio, a traves de la experiencia Intersectorial de los
Programas “Quiero mi Barrio”, del Ministerio de Vivienda y “Creando Chile en mi
Barrio”, del Ministerio de Cultura en Chile, son un reflejo de una politica social que
recoge elementos importantes primeramente desde una perspectiva de derechos,
en el sentido de reivindicar y dar dignidad a la vida de las personas, desde su
entorno local mas préoximo y cotidiano, el barrio. Definiendo y comprendiendo a la
pobreza como un fendémeno estructural, multicausal y potenciado desde los
contextos de vivencia cotidiana. Valorando y asumiendo que la participacion
ciudadana, asi como el fortalecimiento de las organizaciones de los mismos
barrios, seria fundamental para el éxito de esta politica publica, esencial para los
objetivos que se buscaban. Comprendiendo que la coordinacién con los gobiernos
locales es de suma relevancia y que trazar metas conjuntas compromete a todos
los actores.

Todo lo anterior hace de esta experiencia un caso interesante de analizar y dar a
conocer. Pero, dos puntos criticos fundamentales que se desarrollaran con mas
elementos en la conclusiones y que vale enunciar son: 1) por una lado el momento
politico, el factor politico es decisivo en este tipo de politicas publicas, y 2) no
haber sido disefiada desde sus origenes intersectorialmente, sino que fue un
punto de encuentro y evidencia en medio de su implementacion. Por lo mismo la
participacion ciudadana habria sido mas decisiva y el compromiso podria haber
logrado que fuera transversal, como una politica de Estado, mas que de un
gobierno. Un proceso de continuidad que los mismos actores locales podrian
haber “defendido”, mas alla de los cambios politicos y de administracion que se
dieron en Chile, luego de las elecciones del 2010 con el término del Gobierno de la
Presidenta Michelle Bachelet y a su vez el ultimo de los gobiernos de la coalicién
de centro izquierda, que perduro cuatro gobiernos consecutivos, cuando es

19
Congreso Nacional de Vivienda 2013



elegido el actual presidente, en representacion de la derecha chilena, el
empresario Sebastian Pifiera.'*

El Concepto de Intersectorialidad en las Politicas Publicas

La vision de Rozas y Leiva en su texto “Intersectorialidad en las Politicas” (2005),
nos muestra que trabajar integralmente es articular las distintas dimensiones de la
pobreza o de un problema social bajo la accién conjunta del Estado en un solo
programa. De modo que las distintas facetas o factores que explican la pobreza al
ser intervenidos conjuntamente tengan un impacto sinérgico.

La nocidn de la intersectorialidad remite, en principio, a la integracion de diversos
sectores con vistas a la solucion de problemas sociales.

La académica Nuria Cunill Grau, nos proporciona la definicibn de dos premisas
que son trascendentales para plantearnos la intersectorialidad, a saber el
fundamento politico y el fundamento técnico.

“1) Una premisa es que la integracion entre sectores posibilita la busqueda de
soluciones integrales. Esta premisa le asigna un fundamento expresamente
politico a la intersectorialidad y se traduce en la asuncion de que todas las
politicas publicas que persigan estrategias globales de desarrollo, tales como la
modificacion de la calidad de vida de la poblacion, deben ser planificadas y
ejecutadas intersectorialmente”.

“2) Otra premisa que sustenta una parte del discurso sobre la intersectorialidad es
qgue la integracion entre sectores permite que las diferencias entre ellos puedan
ser usadas productivamente para resolver problemas sociales. Esta premisa
remite a un fundamento técnico de la intersectorialidad consistente con la idea de
que crea mejores soluciones (que la sectorialidad) porque permite compartir los
recursos que son propios de cada sector”. (Cunill Grau, 2005, Pag. 1- 2).

Nos anticiparemos a dar dos definiciones de intersectorialidad, de manera de
destacar cudles son sus conceptos centrales, como se moviliza y operativiza.

1) “Convergencia de esfuerzos de diferentes sectores gubernamentales y no
gubernamentales para producir politicas integrales e integradas que ofrezcan
respuestas a las necesidades generales”, (Fernandez y Mendes, 2003).

1 En este sentido y para darle mas sustento al analisis, vale la pena revisar experiencias como el caso de la Politica
Publica de Fomento al Libro y la Lectura en Brasil. Esta politica partio con el primer gobierno del presidente Luiz Inacio
Lula da Silva, continlo en su siguiente periodo y actualmente sigue desarrollandose desde el gobierno de la presidenta
Dilma Rousseff, ya que ha sido transversal en esto el proceso de cabildeo y legitimidad que la misma ciudadania le ha
impuesto a la “democratizacion del acceso”, en este caso del libro y la lectura. En Taller: “Politicas de Fomento a la
Lectura. Plan Nacional del Libro y la Lectura en Brasil”. Centro Nacional de las Artes. Viernes 14 de septiembre de 2012.

www.pnll.gov.br

20
Congreso Nacional de Vivienda 2013


http://www.pnll.gov.br/

2) “Articulacion de saberes y experiencias en el planteamiento, realizacién y
evaluacion de acciones, con el objetivo de alcanzar resultados integrados en
situaciones complejas, buscando un efecto sinérgico en el desarrollo social
(Junqueira, 1998).

Podemos destacar entonces cinco elementos trascendentales de la
intersectorialidad: la integracion, la inclusividad, la mancomunidad, el elemento
politico y el elemento cultural.

Las politicas sociales definen problematicas de caracter transversal y que estan
interrelacionadas, por tanto también van a necesitar integracion practica de
conceptos y recursos.

Si la pobreza ya no sélo se esta comprendiendo y visualizando desde las
carencias materiales, sino que también se ha ido reconceptualizando, entonces
con mayor razon la multidimensionalidad de las acciones es un elemento
importante de la politica social.

Asimismo el componente territorial también va a implicar intersectorialidad, cuando
se asumen proyectos globales de desarrollo urbano o rural a nivel local.

Esto vinculado a lo que hemos mencionado respecto de una planificacion macro,
en acuerdo politico y de gestion con los gobiernos locales. La intersectorialidad
implica también una gestion no solo desconcentradora de las instituciones, sino
gue también una accion descentralizadora de las cupulas de poder central, porque
asume que una politica social a largo plazo y con cobertura nacional, ademas va a
implicar la toma de decisiones a nivel territorial.

Politica Publica Intersectorial y Desarrollo Local: La Experiencia de los “200
Barrios”.

El estudio realizado en torno a la intersectorialidad en las politicas publicas y el
desarrollo local, a partir de la experiencia de los Programas: “Quiero mi Barrio”, del
Ministerio de Vivienda y Urbanismo MINVU y “Creando Chile en mi Barrio”, del
Consejo Nacional de la Cultura y las Artes CNCA,; inicialmente en 200 barrios del
territorio chileno, comenzando su implementacion a partir del afio 2007, considera
a la intersectorialidad desde tres Categorias de Andlisis fundamentales:
discursividad, praxis y coordinacion.

Vamos a analizar la Intersectorialidad desde su discursividad, es decir, si esta
presente tan sélo desde el discurso “escrito” de esta politica publica. Si el
concepto de intersectorialidad se concretdo mas alla de las buenas intenciones y de
las definiciones y acuerdos politicos pactados principalmente por los actores
institucionales del gobierno nacional; o bien este “discurso” también tuvo una
apropiacion desde los otros actores, pobladores (as) de los barrios,
organizaciones y los gobiernos locales.
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Luego analizamos la intersectorialidad desde la praxis, es decir, desde su practica
y accion concreta desde la administracion publica, a través de los diferentes
programas que contienen las politicas publicas, y desde este caso, de manera
mas especifica, a partir de la politica social de los “200 barrios”.

Desde la coordinacidn, en relacidon concreta a como se desarrollo este trabajo
mancomunado y coordinado entre los diferentes actores involucrados en esta
politica social a nivel nacional, pero a su vez desde el nivel local. También
asumiendo la coordinacion de los sectores que se debieron integrar desde lo
institucional, vivienda y cultura.

La experiencia intersectorial de estos dos Programas, a pesar de evidenciar varias
dificultades y falencias, que también son parte importante de este andlisis, sobre
todo para mostrar como se esta planteando la intersectorialidad desde las politicas
publicas chilenas, también tuvo muchos puntos innovadores y replicables.

Desde aqui se reitera el enfoque de derechos que esta politica social siempre
propicid y mantuvo, mas alla de lo que definimos como el “discurso”. Este
elemento, el enfoque de derechos, fue esencial y una ruta a seguir, tanto desde el
disefio de estos programas, aunque hayan sido por separado, ambos se pensaron
desde esta logica.

Es importante decir, que dentro de los barrios y poblaciones, también se rescatan
muchos elementos positivos que es necesario fortalecer y que de alguna manera
estos Programas “Quiero mi Barrio” y “Creando Chile en mi Barrio”, mostraron otra
manera de entender la politica social dirigida hacia los sectores mas vulnerables,
comprendiendo las necesidades de los pobladores (as) como un todo, no como
una realidad parcelada, apuntando a elementos que muchas veces se encuentran
segmentados por la administracion publica, trabajando politicas netamente por
sectores como; por un lado salud, por otro, educacion, vivienda; etc. y ademas
diferenciando grupos etareos, bajo la conocida légica de la focalizacion.

También fue importante la mirada de respeto y valoracion de los barrios populares
y sus pobladores (as), reconociendo a hombres y mujeres de trabajo, de esfuerzo
qgue luchan dia a dia por sacar adelante a sus familias y porque sus hijos (as)
puedan vivir una vida digna.

Se buscaron las fortalezas, lo valores, los puntos de encuentro de las
comunidades que pudieran ir configurando una mirada hacia la cohesién social,
ingrediente fundamental para combatir la pobreza.

A partir de los cambios en el contexto, la pobreza se ha ido configurando de
manera diferente en los distintos paises de nuestro continente. Las caracteristicas
de la pobreza, que soélo se vinculaban con las carencias materiales basicas, es
una realidad que ha ido variando y que ha perfilado a la pobreza como un
fendmeno también en constante evolucion, donde encontramos ahora razones
como la exclusién, la marginacién y la marginalidad.

En el caso de Chile, la pobreza precisamente se reconoce mas alla de las
necesidades basicas y mas alld de su mediacion cuantitativa. La pobreza se
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expresa concretamente en los barrios, las poblaciones, excluidas, marginadas,
segregadas por los mismos gobiernos y sus politicas habitacionales, que han
condenado a una buena parte de la poblacion a vivir en la periferia de las
ciudades. Chile ha ido variando y evolucionando a “nuevas” formas de pobreza,
tales como la segregacién social, la discriminacion, exclusion, falta de educacion y
cultura; desarrollando una cultura popular que dista mucha de aquella de los afios
70’ y hacia los 80’, una pobreza y una cultura popular heredada ademas de veinte
afios de dictadura militar. Tomando en cuenta también que Chile fue uno de los
primeros paises en implementar literalmente a sangre y fuerza las reformas
neoliberales, ya que el golpe militar de 1973, financiado por el gobierno de los
Estados Unidos y apoyado por los sectores acomodados de la derecha chilena,
rompieron de una sola vez, toda esperanza de un gobierno socialista.

Precisamente los barrios y poblaciones chilenas, intervenidos por esta politica
social, guardaban dentro de si, muchos elementos de identidad, de historia, de
lucha comunitaria que fueron rescatados desde los recuerdos de los mas ancianos
(as) y compartidos a las nuevas generaciones, buscando puntos de encuentro y
de generacion de cohesién social.

De lo anterior, podemos decir que los Programas “Quiero mi Barrio” y “Creando
Chile en mi Barrio”, tuvieron mucho de esto entre sus objetivos y lineas de accién
principales. Se trato de potenciar y fortalecer a los territorios y sus habitantes
desde sus riquezas, desde sus proyectos, desde sus intenciones y participacion
activa. Desde su propia identidad, considerando su cultura y sus formas de vida,
comprendiéndola y luego interviniendo de una manera sutil, pero concreta, no
invasiva, entrando con respeto a las poblaciones, reconociendo los (as) actores
claves, sus dinamicas y sus modos de vida, antecediendo un diagnostico que
pudiera delimitar un trabajo coherente con la realidad barrial.

En cumplimiento del Programa de Gobierno de la ex Presidenta Michelle Bachelet,
el Ministerio de Vivienda y Urbanismo, MINVU, se propuso contribuir al
mejoramiento de la calidad de vida de los (as) habitantes de barrios que
presentaban problemas de deterioro urbano y vulnerabilidad social, a través de la
definicion participativa de planes de gestion barrial orientados a la recuperacion de
espacios publicos, entornos urbanos y redes sociales.

Los referentes principales en que se inscribe esta iniciativa son la cohesion social,
la regeneracion urbana y la intersectorialidad, son conceptos que estan a la base
del disefio programético y fundamentan la estrategia de intervencion, la
metodologia de trabajo y el modelo operativo. A ello se suma el concepto de
seguridad ciudadana como eje transversal de la intervencion.

La intervencion fisico espacial, se concebia a partir de la definicion de un plan
urbano integral que vinculaba obras fisicas con iniciativas sociales que
potenciaran la sustentabilidad de las obras, tanto en su uso democratico como en
su administracion y mantencion de las mismas.

Chile, tiene una larga historia en la conformacién de sus barrios: operaciones sitio,
tomas de terreno, poblaciones construidas desde el Estado y el mundo privado,
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distintas formas que han dado paso al barrio, la comuna, la ciudad. Diversos
estudios demuestran un consolidado proceso de segregacion socio — espacial, de
importantes nucleos territoriales urbanos donde se concentran probleméticas de
desigualdad, deterioro urbano y vulnerabilidad social.

El deterioro urbano en los barrios se manifiesta en mdultiples problematicas, a
saber; déficit y deterioro progresivo de las viviendas, déficit de cobertura y calidad
de servicios, de espacios publicos e infraestructura comunitaria; segregacion
espacial derivada de la ubicacién y la escasa conectividad, deterioro ambiental
que se traduce en la existencia de micro basurales y presencia de vectores que
afectan seriamente la salud de las personas.

La segregacion y vulnerabilidad social se evidencia por el débil sentido de
pertenencia de los vecinos (as) con su espacio barrial, la estigmatizacion negativa
enddgena y exdgena, el deterioro de las relaciones sociales, la desconfianza hacia
las instituciones y las propias organizaciones locales que redunda en bajos niveles
de organizacion y participacion social. A esto se suma la creciente sensacion de
inseguridad ciudadana, y la concentracién de problemas de drogadiccién, violencia
de género, maltrato intrafamiliar, micro trafico, delincuencia; etc.

El programa “Quiero Mi Barrio”, buscaba hacer frente de manera integral a estas
problematicas desde el punto de vista de la regeneracion urbana y social de los
barrios a través de algunas premisas fundamentales:

Aproximacion descentralizada y acorde a la realidad del barrio.

Modelo de intervenciéon “con la comunidad” que promoviera la participacion
de los vecinos y vecinas.

Rol del municipio como socio estratégico.

Responsabilidad compartida de los (as) actores en el proceso de
regeneracion del barrio.

Sustentabilidad de la intervencion, (http//:www.minvu.cl).

Los 200 barrios a ser intervenidos por el programa fueron seleccionados sobre la
base de un conjunto de criterios asociados a los dos componentes que abordada
el programa urbano y social, y por ejes transversales que constituyeron los
minimos para todos los barrios: participacion ciudadana, patrimonio cultural e
identidad, medio ambiente, seguridad ciudadana y conectividad digital. Estos ejes
eran parte importante de la estrategia de intervencién, que tuvo su inicio en
terreno (barrio), concretamente a través de la presentacion a la comunidad del
proyecto para su barrio a todos los actores involucrados, como el municipio,
organizaciones locales, otras instituciones con presencia en el territorio y en
general todos aquellos actores relevantes para los procesos de desarrollo local.
Paralelo a esto, se llevaba a cabo la ejecucion de un diagndéstico del territorio,
conocido como el Estudio Técnico de Base. A traves de la intervencion del
programa se debia constituir una organizacién barrial con personalidad juridica
llamada Consejo Vecinal de Desarrollo (CVD), a través de la cual se canalizarian
las demandas y participacién de los vecinos (as), llegando a la firma del llamado
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“Contrato de Barrio”, hito que constituye la culminacion de la primera fase del
programa por cuanto tiene caracter participativo y publico y representa el acuerdo
formal entre los principales actores del proceso (los vecinos representados en sus
organizaciones, el municipio y el propio ministerio). El contrato establecia
compromisos de las partes, asignando recursos para el Plan de Gestion de Obras
y parael Plan de Gestion Social, consensuados por la comunidad en general.

A su vez desde la intervencidén del programa “Creando Chile en mi Barrio”, se
planteaba que, siendo la cultura constitutiva de desarrollo humano, promover un
proceso de trabajo cultural a escala territorial significaba incidir en los entornos,
para que las personas pudieran ampliar sus posibilidades y vivir en forma creativa,
de acuerdo a sus necesidades e intereses. De esta forma, se buscaba intencionar
procesos de establecimiento de confianzas y cooperacion que incrementaran
significativamente la cohesion e integracibn de diversos grupos sociales,
especialmente de aquellos que se encontraban mayormente vulnerados por la
vivencia en situaciones de pobreza. Asimismo, se planteaba como una tarea
crucial el retejer los lazos de unién y de apoyo en sustratos comunes como son las
manifestaciones culturales y artisticas propias, para crear impactos de
cooperacion/integraciéon que generaran una dinamica propicia al incremento de
identidad y colaboracién.

A este analisis, se agrega el diagnostico que hace el Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo, que en su informe 2002 “Nosotros los chilenos: Un
Desafio Cultural”, sefiala como un desafio pais la superacion del déficit cultural, el
cual debilita las posibilidades de Desarrollo Humano, en tanto no se cuenta con
una experiencia compartida de Sociedad, ni con un imaginario compartido de
“Nosotros” (as) para construir y gobernar el futuro. (PNUD, 2003).

Por tanto, el objetivo principal del programa “Creando Chile en mi Barrio”, fue
fortalecer y movilizar las capacidades artisticas, culturales, creativas y de
emprendimiento de habitantes de 200 barrios a lo largo del pais, a través del
acceso a los bienes culturales de poblaciones econémicamente vulnerables y
geograficamente aisladas, asi como la elaboracion y ejecucion de planes de
desarrollo artistico cultural barrial consensuados por la comunidad.

El programa se implementaba directamente en los barrios, a través de la
intervencién de Animadores (as) Artisticos y Socio Culturales, profesionales del
area artistica y social, que durante dos afios, trabajarian directamente con la
comunidad y con todos aquellos grupos y organizaciones barriales que les
motivara el desarrollo artistico cultural.

El financiamiento existente era participativo y debia ser consensuado por la
comunidad o por un comité cultural barrial, a través del Plan de Desarrollo Artistico
Cultural del barrio.

El inicio del trabajo en un territorio estaba marcado por el hito de lanzamiento del
programa con un elenco de nivel nacional de altisima calidad y de gusto de la
comunidad. Paralelo a esto, los animadores (as) culturales iniciaban un trabajo de
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diagnéstico participativo artistico cultural, acerca de la realidad del territorio en
esta tematica en particular.

El modelo de intervencion territorial del programa, concebia a las y los habitantes
de los barrios como sujetos con capacidades para incidir en las decisiones que
afectaban sus vidas individual y colectivamente, en relacién con su pertenencia y
participacion en sus comunidades y asociaciones barriales. Desde este sentido, el
programa se operacionalizaba en etapas que se configuraban desde los objetivos
planteados, productos y resultados esperados, en tiempos delimitados pero, en un
proceso continuo y progresivo para la potenciacién de las capacidades locales
para un desarrollo artistico cultural barrial sustentable.

Hallazgos del Estudio de Caso y Conclusiones.

+E|l hecho de trabajar en esta iniciativa, como una politica publica intersectorial,
orientada a la superacion de la pobreza, ademas de muchos aspectos positivos,
tanto cuantitativamente como cualitativamente, evidencio la carencia y falta de
trabajo a nivel de macro redes, demostrando que la planificacién global no
cuenta con una linea de conduccién base, que pueda unirse y coordinarse con
las estrategias regionales de desarrollo. Es decir, en el caso de estos programas
que formaban parte de una politica publica intersector entre vivienda y cultura,
disefiada y definida a nivel nacional y luego debia ser implementada de manera
uniforme en estos 200 barrios, se evidenci6 que no habia una base de
conduccion, que sustentara esta politica publica como tal y que ademas pudiera
vincularse de manera efectiva con la estrategia de desarrollo regional, sumando
la interaccion de la institucionalidad local.

+En base a las categorias de andlisis, vemos que dentro de estos programas, como
una politica publica, desde el Discurso, es decir, el planteamiento de esta, si
estaba considerada de alguna manera la intersectorialidad, sobre la base del
trabajo conjunto que habria de realizarse con la comunidad y con las
instituciones a nivel local, como eran intendencias y municipios, ya que estos
programas estaban planteados desde el nivel central y desde ahi hacia “abajo”
se coordinaba toda su implementacion. Sin embargo, hay que decir, que estos
programas, “Quiero mi Barrio” y “Creando Chile en mi Barrio”, no se pensaron y
diseflaron conjuntamente. Si bien, cada uno desde su génesis, traia consigo
elementos de intersectorialidad a modo del Discurso, no fueron planificados de
manera conjunta, uno se sumo al otro. En este caso el programa de cultura se
sumo al programa de vivienda que ya habia iniciado su intervencion en estos 200
territorios focalizados. Se visualizo y analiz6, como una buena idea, una buena
gestion, el hecho de incorporar este programa de cultura, que estaba orientado a
desarrollar habilidades artistico culturales y educativas en las poblaciones mas
desvinculadas de estas areas y a la vez el rescate de su cultura popular, pudiera
entonces integrarse a la labor de mejoramiento de la infraestructura publica que
estaba haciendo el MINVU.

26
Congreso Nacional de Vivienda 2013



+La movilidad social en Chile, es escasa. Si bien las mediciones cuantitativas
muestran que cada afio, mas familias abandonan su situacion de pobreza, estas
mismas familias no abandonan sus barrios, no se cambian de casa, no se van a
otra villa y comienzan una nueva vida. Esto no es asi, por lo tanto, la intervencion
integral de estos sectores, sigue siendo primordial, por cuanto son espacios de
reproduccion de fendmenos sociales tales como la delincuencia, drogadiccion,
cesantia, violencia intrafamiliar y otros, pero también pueden llegar a ser
espacios de cohesion social, de una vida colectiva, comunitaria; de la practica
de deportes, de la participacibn en organizaciones sociales, espacios de
solidaridad de mancomunidad, de desarrollo educacional y cultural, el recuperar
la vida de batrrio.

+Desde la Coordinacién, esta politica publica, presento varios espacios de
discusién, mesas de trabajo y estudio. Se realizé intercambio de informacion
entre ambos programas, facilitando asi la integracién del programa de cultura a
la intervencion que ya se estaba realizando, pero esta Coordinacion surge desde
el discurso planteado respecto de cémo debia de ser el funcionamiento de
ambos programas en los territorios, pero no surge de un acuerdo consensuado.
Las lineas venian definidas desde el nivel central y desde ahi habia que
vincularse de la mejor manera posible, pasando esta coordinacion por los
Seremis (Secretarios Regionales Ministeriales) de cada sector, por los (as)
Intendentes y por alguna contraparte designada por el municipio. La
intersectorialidad es entendida como gestion de programas, donde se forman
espacios de trabajo, de discusion, etc., pero al momento de la implementacion
territorial, se sigue trabajando sectorialmente.

+Desde la Practica podemos interpretar la intersectorialidad como las acciones
conjuntas, actividades, iniciativas que se llevaron a cabo durante el periodo de
intervencion, esto podriamos considerarlo dentro de la practica de la
intersectorialidad. A su vez la intersectorialidad es un instrumento, una forma de
trabajo que nos permite activar las palancas de superacion de la pobreza y del
desarrollo, pero ello no es posible aislada e independientemente, se requiere un
conjunto de acciones coordinadas en un punto especifico. Cada sector, en este
caso vivienda y cultura, corresponden a una parte de la realidad social, pero la
realidad social completa e integral también es el territorio especifico de
intervencién, por lo tanto, se requiere la participacion de todos los sectores. Sin
embargo, esta accion debid ser articulada en base al plan nacional, donde cada
sector interviniera apuntando a la direccion establecida, apoyandose unos con
otros, colaborando, articulando y siempre usando como norte para todos la
direccién del desarrollo territorial previamente establecida.

+Desde una visién técnico politica, también en las entrevistas realizadas a las ex
Seremis, hay una critica al funcionario (a) publico comun y corriente, que no es
motivado por un enfoque intersectorial, es mas le complica. Bajo su mirada le va
a significar mas trabajo, mas tiempo, mas desgaste; etc. Entonces también
desde la formacion y visualizacion que tiene el funcionario (a) publico, no hay
una valoracion de la intersectorial, incluso estratégicamente o instrumentalmente
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hablando. Asi mismo, volvemos al tema de los liderazgos desde la gerencia
publica, cuando son capaces de transmitir este espiritu colectivo una forma de
trabajo basada plenamente en la intersectorialidad, en la formacion de redes y
alianzas que suman a la labor y que hacen mas eficiente la intervencion

+Claramente el ejercicio de la intersectorialidad requiere un espacio politico
plenamente democratico, donde la Vviabilidad politca de esta (la
intersectorialidad), se entienda desde la toma de decisiones, de manera de
balancear las diferencias de poder. En un proyecto intersectorial, todas las partes
pueden influir sobre la definicion de los problemas y la planificacion de las
soluciones. La administracion publica debe utilizar mecanismos integradores
internos que generen estos espacios para desarrollar verdadera
intersectorialidad en las politicas publicas.

+La cultura, se convierte en un tema que necesita de la llamada “ventana de
oportunidades”, (Kingdon), en las politicas publicas, para poder ser parte de la
agenda de un gobierno y desarrollarse como una herramienta que puede
contribuir de sobremanera a la superacion de la pobreza. En primera instancia no
hay una visualizacion o una medicion de la contribucién que estd puede hacer.
Sélo en la medida en que el programa “Creando Chile en mi Barrio” se fue
desarrollando y de cierta manera “compitiendo” con el programa de vivienda, se
pudo ver en terreno, la valoracion que las mismas personas le estaban dando.

+La motivacién y participacién de los grupos etareos mas complejos de trabajar en
las poblaciones, como son los (as) jovenes, se fueron incorporando a esta vida
de barrio, a las organizaciones, a la toma de decisiones, en la medida en que
fueron encontrando sus propios espacios y los espacios en comun con los
adultos, y eso lo logro el trabajo de la cultura y las artes, el poder mostrar a la
comunidad sus intereses, motivaciones 0 sus habilidades en tematicas
estigmatizadas como el “Hip — Hop”, que luego fueron vistas de otra manera por
sus mismos vecinos, fortaleciendo el tejido social de las poblaciones, lo que es
fundamental para la calidad de vida, para una buena convivencia, mas alla de las
cosas Yy necesidades materiales, que sabemos son primordiales, pero no Unicas
bajo los contextos de pobreza que hoy se nos presentan.

+Finalmente podemos decir que la intersectorialidad como la definimos, como la
comprendemos, como la visualizamos y como la necesitamos para que sea tal
en las politicas publicas, so6lo estuvo presente en la experiencia de los programas
“Quiero mi Barrio” del Ministerio de Vivienda y Urbanismo y “Creando Chile en mi
Barrio” del Consejo Nacional de la Cultura y las Artes, a nivel del discurso inicial,
ademas de manera separada en el planteamiento de cada uno de los programas,
gue fue disociado, ya que no tuvieron una génesis comun y esto es sin duda la
mayor causa para que posteriormente la intersectorialidad se diera sélo a nivel
de coordinacion y la practica, bajo una interpretacion instrumental para el
funcionamiento de ambos programas y no desde una racionalidad diferente,
innovadora, en donde la idea de sector, sirviera nada mas que para ordenar el
trabajo.
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+Queda demostrado que la intersectorialidad se encuentra en una etapa
institucional que no avanza hacia la practica y cuando lo hace, es de tal manera
gue pasa desapercibida, que no es un ejemplo claro, como una practica o
experiencia replicable. Si bien puede haber voluntad politica y un contexto
adecuado para la intersectorialidad, el factor técnico es primordial, es
absolutamente necesario, asi como también la promocién de los liderazgos en la
gerencia publica que nos hablen de innovacion en la gestién, de una manera
diferente de hacer las cosas, de seguir otros caminos de “aventurarse”, de correr
riesgos, sobre la base de tener la conviccién de hacer las cosas bien, pero que
esto no implica ciertamente seguir una racionalidad Unica de orden obsoleta, que
nos refleja dia a dia que las politicas publicas orientadas a la superacion de la
pobreza no estan dando todos los resultados o provocando todo el impacto que
podrian dar, en base por ejemplo a temas tan importantes y trascendentales
como la intersectorialidad y el desarrollo local.
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Dr. Eduardo Ramirez Favela *°

INTRODUCCION.

Al emitirse la nueva Ley Agraria en 1992, que permitié la aportacion de terrenos
ejidales y comunales a proyectos de impacto urbano por vias mas expeditas y
directas que la expropiacion tradicional, en el medio académico y de las
autoridades surgieron dos hipétesis en materia urbana®®:

e EIl acaparamiento por los desarrolladores inmobiliarios de la tierra ejidal en la
periferia de las ciudades para desarrollos de vivienda, en el modelo
comunmente llamado terrenos para engorda.

e Elrebase de la capacidad gubernamental de regulacion urbana.

Ambas hipétesis se han cumplido; sin embargo el término de acaparamiento de
tierra ejidal es inapropiado porgue en un territorio de 200 millones de hectareas,
de las cuales el 50% son de propiedad ejidal y comunal, el impacto de las tierras
adquiridas por los desarrolladores de vivienda social es minimo.

La interaccién del cumplimiento de las dos hipotesis, sumado a la falta de politicas
publicas que debieron ser disefiadas conjuntamente con la modificacion a la
legislacion agraria, a la transformacion del INFONAVIT y el FOVISSTE a bancos
de segundo piso, a la reduccion radical del programa de reservas territoriales y al
sostenimiento de la responsabilidad de la normatividad urbana en los municipios,
condujeron al establecimiento desordenado de desarrollos de vivienda en la
periferia de las ciudades.

EVOLUCION DEL MODELO DE NEGOCIO DE LOS DESARROLLOS DE
VIVIENDA SOCIAL.Y

El origen.

El origen del modelo de negocio de los desarrollos de vivienda social fue la
creacion en 1972 del Instituto del Fondo Nacional de Vivienda de los Trabajadores
—INFONAVIT-. El argumento de negociacion del Gobierno Federal con los
empresarios para convencerlos de que aportaran el 5% del salario de los
trabajadores a dicho fondo fue que el articulo 123 de la Constitucién de 1917
establecia a las empresas de determinado tamafio la obligacién, no cumplida, de
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dotar de vivienda a sus trabajadores, por lo que, de exigir su cumplimiento, se
generaria un impacto considerable en las finanzas de las empresas; en cambio, la
creacion del INFONAVIT aliviaria la carga, generaria oportunidades de negocio
para empresas relacionadas y daria un impulso a la economia en general en
beneficio de los aportantes; asi, los empresarios aceptaron que se modificara la
fraccion Xll del articulo 123, lo que permitid la creaciéon del INFONAVIT y del
FOVISSTE.

En 1974 se emitid la Ley General de Asentamientos Humanos, asignando a los
municipios la aprobacion y cumplimiento de los entonces todavia llamados planes
de desarrollo urbano, y se creo6 el Instituto de la Vivienda y el Desarrollo de la
Comunidad —INDECO- con el objetivo de crear reservas territoriales para el
desarrollo urbano y la vivienda, mediante la adquisicion de la tierra por la via de la
expropiacion de terrenos ejidales y comunales y el pago de la indemnizacion con
recursos del Gobierno Federal. Fue muy poco lo que alcanzé a hacer en el resto
del sexenio, porque en el siguiente el INDECO se liquido.

La razon de focalizar la creacion de las reservas territoriales en los terrenos
ejidales y comunales fue que ocupan el 50% del territorio nacional, y se estimaba
gue el monto de la indemnizacion establecido en el Ley Federal de Reforma
Agraria seria satisfactorio para ellos, al suponerles una expectativa basada en una
vision rural —equivocadamente, como después se veria— y no una vision urbana,
que se aceptaba tendrian los propietarios particulares de tierra rlstica y mas aun
los de tierra urbana. El monto de la indemnizacién era el valor comercial agricola,
dos lotes tipo urbanizados y el 20% de las utilidades que generara la venta de los
terrenos al INFONAVIT y al FOVISSTE, que asumieron el papel de
desarrolladores. Por supuesto, los ejidatarios dudaban, con bastante razén, que
hubiera utilidades.

El INFONAVIT y el FOVISSTE adquirian la tierra mediante la compra a
particulares en el interior y en la periferia de las ciudades a precios comerciales, y
terrenos ejidales y comunales por la via de la expropiacion, con la intervencién del
Gobierno Federal, en la periferia de las ciudades.

En 1982, la nueva Administracién Publica Federal cre6 el Programa de Reservas
Territoriales para el Desarrollo Urbano y la Vivienda, llegandose a crear 17 mil
hectareas de reservas territoriales en la periferia de las ciudades entre 1985 y
1988, para lo cual procedimiento para determinar el monto de la indemnizacion se
modific6 considerando a la reserva territorial como empresa de indudable
beneficio para la comunidad, con lo cual se pudo aplicar el articulo 121 de la Ley
Federal de Reforma Agraria, segun el cual la indemnizacién era el valor comercial
en funcion del destino final. Es decir el valor residual del terreno, que fue
aceptable para los ejidatarios.

Asi, el modelo de negocio de los desarrollos de vivienda de interés social se
establecio de la siguiente forma:

e Para conciliar los intereses de empresas y sindicatos, el érgano de gobierno
del INFONAVIT se integré6 con la participacion del Gobierno Federal y la
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representacion de los sectores obrero y patronal, y se acept6é que los proyectos
de desarrollos de vivienda social fueran resultado de promociones de ambos
sectores.

e EI INFONAVIT y el FOVISSTE adquirian los terrenos necesarios en el Distrito
Federal a particulares; en la periferia de las ciudades, a partir de 1985,
mediante compra al Gobierno Federal en las reservas territoriales.

e EIINFONAVIT y el FOVISSTE eran los desarrolladores de vivienda social, para
lo cual contrataban a empresas particulares para las ingenierias y las obras de
infraestructura y edificacion, y la colocacion de la vivienda correspondia a las
promociones de sindicatos y empresas empleadoras de obreros.

El gran cambio en el plan de negocio para desarrollos de vivienda social.

Veinte afios después, en 1992, se produjeron los tres cambios significativos en el
urbanismo en México ya citados anteriormente:

e Lareduccion en la creacion reservas territoriales para el desarrollo urbano y la
vivienda.

e Las modificaciones a la legislacion agraria permitio la incorporacion de terrenos
ejidales a los desarrollos de vivienda social por vias distintas a la expropiacion..

e EIl INFONAVIT y el FOVISSTE dejaron de ser desarrolladores de vivienda
social y se convirtieron en bancos de segundo piso.

Fue entonces que empresas que eran contratadas para las ingenierias y las obras
de infraestructura y edificacion por el INFONAVIT y el FOVISSTE se
transformaron en desarrolladoras de vivienda social, con el mismo modelo de
negocio en el que habian venido participando como contratistas. Asi, los nuevos
desarrolladores de vivienda fueron afinando su modelo de negocio hasta llegar a
perfilarlo con las siguientes componentes:

e Adquirian terrenos con recursos propios, en el Distrito Federal por compra a
particulares y, en el resto del pais, principalmente mediante compra de
parcelas ejidales, previo paso a dominio pleno.

e Obtenian créditos para las obras de cabecera, infraestructura y edificacion,
facilitados mediante ministraciones de acuerdo con el avance de esas obras.

e Con el propésito de disminuir lo méas posible el costo financiero, los programas
de las obras de cabecera, infraestructura y edificacion se acompasaban al
programa de ventas.

Segun el Informe sobre el Programa Nacional de Desarrollo Urbano 1995-2000,
primer sexenio en que verdaderamente opero la legislacion agraria por el tiempo
requerido para establecer las instituciones y los procedimientos, la superficie
aportada a desarrollos de vivienda social por la via de expropiacion fue de 17 mil
hectareas, por la compra de parcelas 51 mil y por la aportacién de terrenos de uso
comun a sociedades civiles o mercantiles seis mil. El 68% por la via de la compra
de parcelas y solo 23% mediante expropiacion concertada.
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Con este modelo las inversiones por parte del desarrollador se limitaban a la
compra del terreno, los costos financieros se moderaban con el acompasamiento
de los programas de ventas con los de obras de cabecera, infraestructura y
edificacion, y si bien las utilidades antes de impuesto rondaban alrededor del 10%
sobre ventas, la tasa interna de retorno era bastante alta y mas que satisfactoria,
porque una parte del financiamiento de las obras se fundaba en el crédito y el
resto con en el producto de las ventas.

Nuevos modelos de negocio para desarrollos de vivienda social.

Los modelos de todos los negocios, en todo el mundo, han evolucionado para
dejar atras criterios patrimonialistas y de evaluacion con base en utilidades, para
pasar a la busqueda de modelos de negocio con inversién minima y alta rotacion
en el flujo de dinero. Es por ello que, para los desarrollos de vivienda social, los
nuevos modelos de negocios combinan figuras juridicas para la aportacion del
suelo con figuras juridicas para su financiamiento.

FIGURAS JURIDICAS

A partir del supuesto, incuestionable, de que los desarrollos de vivienda social en
solucion horizontal requieren como insumo béasico la tierra barata, ésta
necesariamente estara en la periferia de las ciudades en terrenos ejidales y
comunales, por lo cual es necesario partir de lo dispuesto en la Ley Agraria.

La expropiacion

La fraccién 1l del articulo 93 reconoce como causa de utilidad publica que justifica
la expropiacion de terrenos ejidales y comunales la realizacion de acciones para el
ordenamiento urbano y ecoldgico, asi como la creacion y ampliacion de reservas
territoriales y areas para el desarrollo urbano, la vivienda, la industria y el turismo,
y el monto de la indemnizacion lo establece en el articulo 94 indicando que sera
determinado por Instituto de Administracion y Avallos de Bienes Nacionales
(INDABIN), atendiendo al valor comercial de los bienes expropiados. Los
problemas que ofrece esta via son los siguientes:

e El proceso de expropiacion es muy lento.

e Los criterios de valuacion del INDAABIN conducen a determinar el monto de la
indemnizacion conforme al uso del terreno en la fecha del avallo,
practicamente en todos los casos muy por debajo de las expectativas que
despierta en los ejidatarios el proyecto que justifica la expropiacion.

e En principio los ejidatarios y comuneros perciben al acto expropiatorio como
una agresién: me quitas mi tierra porque la necesitas y me pagas lo que
quieres.

e Los ejidatarios y comuneros pueden acudir a tribunales para inconformarse en
juicios muy prolongados que quitan oportunidad a una solucion favorable al
proyecto.

Compra de parcelas en dominio pleno.
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Los articulos 81 y 82 de la Ley Agraria establecen que cuando la mayor parte de
las parcelas de un ejido hayan sido delimitadas y asignadas a los ejidatarios en los
términos del articulo 56, la asamblea, con las formalidades previstas a tal efecto
por los articulos 24 a 28 y 31'® de esta ley, podra resolver que los ejidatarios
puedan a su vez adoptar el dominio pleno sobre dichas parcelas, cumpliendo lo
previsto por esta ley.

Una vez que la asamblea hubiere adoptado la resolucion prevista en el articulo
anterior, los ejidatarios interesados podran, en el momento que lo estimen
pertinente, asumir el dominio pleno sobre sus parcelas, en cuyo caso solicitaran al
Registro Agrario Nacional que las tierras de que se trate sean dadas de baja de
dicho Registro, el cual expedira el titulo de propiedad respectivo, que sera inscrito
en el Registro Publico de la Propiedad correspondiente a la localidad. A partir de la
cancelacion de la inscripcidén correspondiente en el Registro Agrario Nacional, las
tierras dejaran de ser ejidales y quedaran sujetas a las disposiciones del derecho
comdan.

Segun los articulo 84 y 86, en caso de la primera enajenacion de parcelas sobre
las que se hubiere adoptado el dominio pleno, los familiares del enajenante, las
personas que hayan trabajado dichas parcelas por mas de un afio, los ejidatarios,
los avecindados y el nucleo de poblacion ejidal, en ese orden, gozaran del
derecho del tanto, el cual deberan ejercer dentro de un término de treinta dias
naturales contados a partir de la notificacion, a cuyo vencimiento caducara tal
derecho. Si no se hiciere la notificacion, la venta podra ser anulada. Agregan que
los gobiernos de estados y municipios tendran derecho de preferencia, que es un
derecho del tanto justificable si las parcelas se encuentran en area urbanizable.

La primera enajenacion a personas ajenas al nucleo de poblaciéon de parcelas
sobre las que se hubiere adoptado el dominio pleno, sera libre de impuestos o
derechos federales para el enajenante y debera hacerse cuando menos al precio
de referencia que establezca INDAABIN o cualquier institucién de crédito.

Los ejidatarios que hayan asumido el dominio pleno de sus parcelas pueden
constituir una sociedad mercantil o civil con la aportacién de sus parcelas, o
aportarlas a una sociedad mercantil o civil en la que participen instituciones
publicas y de particulares.

Los riesgos que presenta esta figura son menores que los de la expropiacién, pero
no esta exento de ellos. Los mas importantes son:

e La dificultad de reunir el quorum exigido en la asamblea que apruebe la
adopcién del dominio pleno de las parcelas por ausentismo o fallecimiento de
los ejidatarios titulares de las parcelas.

'8 | as formalidades son que la primera convocatoria debe anunciarse con 30 dias de anticipacion,
que el quorum sea del 75% de los ejidatarios censables y las decisiones se tomen con las dos
terceras partes de los ejidatarios presentes, y que en segunda y siguientes convocatorias el
quorum sea del 50% mas uno de los ejidatarios censables.
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e El tiempo que requiere el Registro Agrario Nacional para emitir los titulos de
propiedad en dominio pleno de las parcelas, que oscila entre 8 y 12 meses, lo
gue en ocasiones trae como resultado la cancelacion de la operacion.

e Los desarrollos de vivienda social exigen que las parcelas que se adquieran se
puedan integrar en un solo poligono, y se da el caso de que el propietario de
una parcela que se encuentra en ubicacion estratégica para el proyecto decida
no vender, lo que implica que se pierdan los gastos realizados y se retrase el
inicio del desarrollo hasta no convencer al remiso o hasta no encontrar otro
terreno.

e Frecuentemente los parcelarios basan sus expectativas en operaciones
realizadas no comparables, y establecen un precio no aceptable para la
viabilidad financiera del proyecto.

e Ya cerrada la operacién y asi hayan pasado ene afios, con base en el articulo
49 de la Ley Agraria los nacleos de poblacion ejidales o comunales que hayan
sido o sean privados ilegalmente de sus tierras o aguas podran acudir,
directamente o a través de la Procuraduria Agraria, ante el Tribunal Agrario
para solicitar la restitucion de sus bienes. Esta disposicion no establece limite,
y asi ha sucedido que afios después de cerrada la operacion, y con la asesoria
de cierto tipo de abogados, reclame derechos por cualquier detalle, aunque no
sea valido, pero a veces logra una negociacién a su favor.

Aportacién de terrenos de uso comun.

Segun los articulos 73 y 75, las tierras ejidales de uso comun constituyen el
sustento econémico de la vida en comunidad del ejido y estan conformadas por
aguellas tierras que no hubieren sido especialmente reservadas por la asamblea
para el asentamiento del nicleo de poblacion, ni sean tierras parceladas.

En los casos de manifiesta utilidad para el nucleo de poblacion ejidal, éste podra
transmitir el dominio de tierras de uso comun a sociedades mercantiles o civiles en
las que participen el ejido, éste podra transmitir el dominio de tierras de uso comun
a sociedades mercantiles o civiles en las que participen el ejido o los ejidatarios
conforme al siguiente procedimiento:

I. La aportacion de las tierras debera ser resuelta por la asamblea, con las
formalidades previstas a tal efecto en los articulos 24 a 28 y 31 de esta ley;

Il. El proyecto de desarrollo y de escritura social respectivos serdn sometidos a la
opinion de la Procuraduria Agraria, la que habra de analizar y pronunciarse sobre
la certeza de la realizacion de la inversion proyectada, el aprovechamiento
racional y sostenido de los recursos naturales y la equidad en los términos y
condiciones que se propongan. Esta opinion debera ser emitida en un término no
mayor a treinta dias habiles para ser considerada por la asamblea al adoptar la
resolucion correspondiente. Lo anterior, sin perjuicio de que, para los efectos de
esta fraccion, el ejido pueda recurrir a los servicios profesionales que considere
pertinentes.

lll. En la asamblea que resuelva la aportacién de las tierras a la sociedad, se
determinara si las acciones o partes sociales de la sociedad corresponden al

37
Congreso Nacional de Vivienda 2013



nacleo de poblacion ejidal o a los ejidatarios individualmente considerados, de
acuerdo con la proporcion que les corresponda segun sus derechos sobre las
tierras aportadas.

IV. El valor de suscripcion de las acciones o partes sociales que correspondan al
ejido o a los ejidatarios por la aportacion de sus tierras, debera ser cuando menos
igual al precio de referencia que establezca la Comision de Avaluos de Bienes
Nacionales o cualquier institucién de crédito.

V. Cuando participen socios ajenos al ejido, éste o los ejidatarios, en su caso,
tendran el derecho irrenunciable de designar un comisario que informe
directamente a la asamblea del ejido, con las funciones que sobre la vigilancia de
las sociedades preveé la Ley General de Sociedades Mercantiles. Si el ejido o los
ejidatarios no designaren comisario, la Procuraduria Agraria, bajo su
responsabilidad, debera hacerlo.

Las sociedades mercantiles o civiles constituidos mediante aportacién de terrenos
de uso comun pueden ser solamente del ejido o de los ejidatarios, o en
participacion con entidades publicas y/o de particulares.

Los problemas que presenta esta figura son los siguientes:

e La dificultad de reunir el quorum exigido en la asamblea que apruebe la
aportacion de los terrenos de uso comun sociedades mercantiles o civiles, asi
como de obtener el voto aprobatorio de las dos terceras partes de los
asistentes.

e Los terrenos de uso comun so objeto de una explotacion por todos los
ejidatarios individualmente o en grupos, conforme a un reglamento que
apruebe la asamblea, lo cual conduce a la oposicién de grupos de ejidatarios
que consideran lesivo a sus intereses el proyecto de aportacion, oposicién que,
aun cuando ese proyecto haya sido aprobado por la asamblea, acuden al
Tribunal Agrario en busca de anular el acuerdo de la asamblea.

e Si bien la Ley Agraria establece que la opinion de la Procuraduria Agraria debe
emitirse en un término no mayor a treinta dias habiles para ser considerada por
la asamblea al adoptar la resolucion correspondiente, en la practica se toma
mAas tiempo y asume que su opinién es, en la practica, condicionante para la
aprobacion del proyecto, independientemente de la opinion de la asamblea
ejidal.

e El tiempo que requiere el Registro Agrario Nacional, después de la aprobacion
de la Procuraduria Agraria, para emitir los titulos de propiedad en dominio
pleno de los terrenos, que oscila entre 8 y 12 meses, y que en ocasiones trae
como resultado la cancelacion de la operacion.

El valor o precio de la tierra.

En los medios académicos y gubernamentales existen dos hipotesis sobre de
donde resulta el valor o precio de la tierra —uso los dos términos para no entrar en
discusiones-:
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e Lo fijan los ejidatarios con base en sus expectativas de valor o precio
aprovechando la necesidad de los desarrolladores y con referencias no
siempre comparables. Es la hipétesis menos extendida.

e La mas hipdtesis mas extendida es que lo fijan los desarrolladores
aprovechando la ignorancia de los ejidatarios.

La verdad es que, como en cualquier mercado, el vendedor aspira al mayor precio
posible y el comprador al menor, pero el comprador tiene un tope en funcion de su
proyecto —principalmente ubicacion, tipo de vivienda, inversiones y gastos
requeridos-. La negociacion se cierra cuando los desarrolladores se plantan en su
proyecto y en su limite de utilidades, y los ejidatarios se convencen de que no
encontraran una mejor oferta y tienen apetito de dinero.

FIGURAS FINANCIERAS
Los contratos de asociacién en participacion

Los contratos de asociacion en participacion comprometen a dos personas fisicas
0 morales a aportar bienes, derechos o servicios en un proyecto de negocio, y a
compartir los beneficios bajo condiciones pactadas. Estos contratos solo obligan a
las partes y no tienen efectos ante terceros.

Con el proposito de no tener que invertir capital de riesgo en la compra de tierra,
algunos desarrolladores de vivienda han acudido a esta figura en la cual los
ejidatarios aportan individualmente a la asociacién en participacién la propiedad de
sus parcelas, o los terrenos de uso comun con los que han constituido su sociedad
mercantil o civil, y el desarrollador aporta lo necesario en materia financiera, de
tecnologia, gestion de licencias y permisos, obras, y comercializacion vy
administracion del desarrollo. Las condiciones generalmente usadas para repartir
los beneficios del desarrollo son dos: un porcentaje de las utilidades o un
porcentaje de las ventas.

Ambas opciones son riesgosas por la desconfianza tradicional de la poblacion
campesina de la urbana, pero es mas riesgosa la primera porque tiene que ser
con base en el estado anual de resultados, dificil de comprender por los
campesinos, de ahi que se ha venido optando por la participacién en las ventas y
acudiendo a fideicomitir los contratos de asociacion en participacion, que al ser
signados ante fedatario publico adquiere efectos ante terceros.

Conforme los articulos 381 a 393 de la Ley General de Titulos y Operaciones de
Crédito, los fideicomisos son contratos en los que:

e EIl fideicomitente transmite a una institucion fiduciaria la propiedad o la
titularidad de uno o mas bienes o derechos para ser destinados a fines licitos y
determinados, encomendando la realizacion de dichos fines a la institucion
fiduciaria.

e Pueden ser objeto del fideicomiso bienes y derechos, y los bienes que se den
en fideicomiso se consideraran afectos al fin a que se destinan y so6lo podran
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ejercitarse respecto a ellos los derechos y acciones que al mencionado fin se
refieran.

La institucion fiduciaria tendra todos los derechos y acciones que se requieran
para el cumplimiento del fideicomiso.

El contrato fiduciario debera signarse ante fedatario publico si los bienes
fideicomitidos son bienes inmuebles, cualquiera sea su valor.

Bancos de tierra.

Los bancos de tierra se constituyen con dinero de fondos de inversion,
fidecomisos de bienes raices (FIBRA) o de AFOREs; para desarrollos de vivienda
social presentan dos modalidades:

El desarrollador elije el terreno y lo compra con capital de riesgo o con un
financiamiento a corto plazo, y lo revende al fondo de inversién, FIBRA o
AFORE con el compromiso de volver a comprarlo en un precio pactado
conforme lo vaya necesitando. Una especie de mercado de futuros.

El fondo de inversion, la FIBRA o la AFORE identifican un terreno con potencial
para un desarrollo de vivienda social, lo compran y lo revenden a un
desarrollador.
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Victor Ramirez Navarro *°

A partir de un breve repaso de los antecedentes legales y de las
politicas habitacionales que el Estado Mexicano, se analizan los
elementos del modelo de produccion habitacional impulsado en los
ultimos 25 afos por el Gobierno Federal; destacando las constantes
contradicciones entre el mundo formal — normativo y las practicas reales
e institucionales.

Estado de derecho y planteamiento del problema

El Estado de Derecho se define como aquel que se rige por un sistema de leyes e
instituciones ordenado en torno de una constitucion. En un Estado de Derecho las
leyes organizan vy fijan limites al poder publico, y se constituye como un elemento
imprescindible de un estado democrético.

En el México de hoy dia, para el caso de la vivienda, las normas juridicas no se
cumplen, se violan a diario. La Contitucién misma y sus leyes reglamentarias son
apenas un referente que se utiliza como herramienta politica, cuyo incumpimiento
no tiene consecuencias de derecho, sin sancion juridica alguna.

Las politicas publicas y los programas de gobierno que en materia de vivenda
estan expresamente delineadas en las leyes de la materia, se ven contradecidas y
desdibujadas en la practica cotidiana. Dichas politicas, y particularmente el uso y
destino de los recursos publicos, no han sido neutros ante la marginacion; en
buena medida, han agudizado los desequilibrios regionales, econdmicos,
ambientales y sociales del pais.

Las disposiciones Constitucionales

Desde el afio 1983, el articulo 4° de la Constitucién Politica reconoce el derecho a
la vivienda,?° al establecer que “Toda familia tiene derecho a disfrutar de vivienda
digna y decorosa. La Ley establecera los instrumentos y apoyos necesarios a fin
de alcanzar tal objetivo”.

Ese texto original que ha permanecido sin cambios, se ha enriquecido y ampliado
substancialmente con las modificaciones a la Constitucion en materia de derechos
humanos, publicadas el 10 de junio de 2011, mediante las cuales se planted una

% Grupo de Consultoria Corporativa, S.C

%% Es conveniente recordar que junto al reconocimiento del derecho a la vivienda que hace el
articulo 4° Constitucional, se suma lo dispuesto por el articulo 123, fraccién Xll, en materia de
vivienda para los trabajadores que, con modificaciones, aparece desde la Constitucion de 1917 y
que da origen al INFONAVIT.
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transformacion largamente esperada para la proteccion efectiva de los derechos
fundamentales en nuestro pais.

Con ello se elevaron a rango constitucional los derechos humanos protegidos por
los tratados internacionales ratificados por México, en donde encuentra especial
significacion la aplicacion y cumplimiento la Declaracion Universal de los Derechos
Humanos y EI Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y
Culturales.”

La Declaracion Universal de los Derechos Humanos, adoptada y proclamada por
la Resolucion de la Asamblea General, del 10 de diciembre de 1948, establecio en
su articulo 25, que: “Toda persona tiene derecho a un nivel de vida adecuado que
le asegure, asi como a su familia, la salud y el bienestar, y en especial la
alimentacion, el vestido, la vivienda, la asistencia médica y los servicios sociales
necesarios; tiene asimismo derecho a los seguros en caso de desempleo,
enfermedad, invalidez, viudez, vejez u otros casos de pérdida de sus medios de
subsistencia por circunstancias independientes de su voluntad.”

Por su parte, el Pacto Internacional de Derechos Economicos, Sociales y
Culturales, de 16 de diciembre de 1966 (entr6 en vigor el 3 de enero de 1976),
establece en su Articulo 11 que: “Los Estados Partes en el presente Pacto
reconocen el derecho de toda persona a un nivel de vida adecuado para si y su
familia, incluso alimentacién, vestido y vivienda adecuados, y a una mejora
continua de las condiciones de existencia. Los Estados Partes tomaran medidas
apropiadas para asegurar la efectividad de este derecho, reconociendo a este
efecto la importancia esencial de la cooperacién internacional fundada en el libre
consentimiento.”

En ese sentido, las Observaciones Generales aprobadas por el Comité de
Derechos Econdémicos, Sociales y Culturales desarrollan y precisan lo que debe
entenderse por “vivienda adecuada”. En particular la Observacion General N° 4
(1991), reconoce que el derecho humano a una vivienda adecuada tiene una
importancia fundamental para el disfrute de todos los derechos econdmicos,
sociales y culturales, identificando expresamente algunos aspectos de ese
derecho que deben ser tenidos en cuenta a estos efectos en cualquier contexto
determinado. Entre esos aspectos figuran: seguridad juridica de la tenencia;
disponibilidad de servicios, materiales, facilidades e infraestructura; gastos
soportables; habitabilidad; asequibilidad; localizacién; adecuacion cultural.

Ademas de esos elementos, el Comité expresé que el derecho a una vivienda
adecuada no puede considerarse aisladamente de los demas derechos humanos,
incluyendo el concepto de la dignidad humana y el principio de no discriminacion,
el derecho a la libertad de expresion y de asociacion, transito y residencia, entre
otros. De manera semejante, el derecho a no ser sujeto a interferencia arbitraria o

L También es conveniente mencionar la Convencién Americana sobre Derechos Humanos (1969)
y el Protocolo Adicional a la Convencion Americana sobre Derechos Humanos en materia de
derechos econdmicos, sociales y culturales (Protocolo de San Salvador, 1988)
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ilegal en la vida privada, la familia, el hogar o la correspondencia, constituye una
dimensién muy importante al definir el derecho a una vivienda adecuada.

Las anteriores afirmaciones indican que al hablar del derecho a la vivienda
estamos aludiendo a un derecho complejo, del cual depende el desarrollo y
concrecion de otros derechos humanos fundamentales, como el de la salud, la
seguridad, la educacion y el empleo, entre otros. Es en la vivienda en donde la
familia encuentra refugio y formacion de sus valores educativos y culturales, es un
indicador basico del bienestar de la poblacién y constituye el cimiento, para la gran
mayoria de la poblacion el Unico, de su patrimonio familiar.

Esta Observacion General menciona también que los Estados Partes deben
otorgar la debida prioridad a los grupos sociales que viven en condiciones
desfavorables concediéndoles una atencion especial. Las politicas y la legislacion,
en consecuencia, no deben ser destinadas a beneficiar a los grupos sociales ya
aventajados a expensas de los demas.

Por su parte, la Observacion General N° 7 (1997) refiere que los desalojos
forzosos son, en principio, incompatibles con los requisitos del Pacto,
constituyendo una violacion grave de los derechos humanos. El término "desalojos
forzosos" se define como “el hecho de hacer salir a personas, familias y/o
comunidades de los hogares y/o las tierras que ocupan, en forma permanente o
provisional, sin ofrecerles medios apropiados de proteccién legal o de otra indole
ni permitirles su acceso a ellos.”

Como se puede ver, con esas reformas se vinieron a definir diversas cuestiones
sobre el alcance y contenidos de derecho a la vivienda en México que fueron
largamente debatidos,?? sentando las bases no solo para regular la materia, sino
también para orientar con claridad el disefio y ejecucion de las politicas publicas
habitacionales.

En especial, se dio paso a una nueva conformacion de nuestras disposiciones
constitucionales mediante el denominado blogue constitucional, entendido como el
conjunto normativo que contiene disposiciones, principios o valores materialmente
constitucionales, fuera del texto de la constitucion documental.

Igualmente, con esas modificaciones a nuestro maximo texto legal, se plantean
nuevos retos e interrogantes para el ejercicio y concrecién de esos derechos, en
especial sobre cuéles son los medios y mecanismos para hacer efectiva la
obligacion de todas las autoridades de promover, respetar, proteger y garantizar
los derechos humanos.

22 S . L . . . .

Ante el avanzado, pero también limitado equivoco texto del 4° Constitucional, se discutia sobre si ofrecia base para la
universalizacion de los derechos a la vivienda o si se limitaban al concepto de “familia”; si la responsabilidad recaia en el
Estado Mexicano o en la sociedad civil; sobre que deberia entenderse por vivienda digna y decorosa, entre otras
cuestiones.

43
Congreso Nacional de Vivienda 2013



La Legislacion de Vivienda

En los ultimos afios, el marco legal de la vivienda en México ha tendido
trasformaciones importantes, llegando a consolidar un complejo entramado de
leyes y normas, planes y programas, asi como de entidades y dependencias
administrativas; provenientes de los tres ambitos de gobierno; de diversa
naturaleza y jerarquia; sobre un cumulo de elementos y materias, que hoy dia
enmarcan y regulan el quehacer habitacional y delinean las politicas que el Estado
Mexicano se ha dado en esa materia.

En ese marco constitucional y normativo, la legislacion de vivienda experimento
también transformaciones importantes en los ultimos afios. El 27 de junio de 2006
se publicé una Ley de Vivienda que vino a derogar la Ley Federal de Vivienda de 7
de febrero de 1984.

En un amplio marco de consenso,? la amplitud y profundidad de los cambios que
propuso la nueva Ley fueron de gran calado; implicaron practicamente todos los
temas y elementos que tenia al Ley anterior, incluyendo nuevos elementos, tanto
en los aspectos sustantivos como en los organico-funcionales, en especial se
establecieron una serie de politicas publicas expresas para la accion federal, asi
como para la construccion de una politica nacional en la materia.

Entre esos cambios a la Ley de Vivienda destacan los siguientes:

Vivienda digna y decorosa...
ARTICULO 2.- Se consideraréa vivienda digna y decorosa la que cumpla con las disposiciones juridicas
aplicables en materia de asentamientos humanos y construccion, habitabilidad, salubridad, cuente con los
servicios basicos y brinde a sus ocupantes seguridad juridica en cuanto a su propiedad o legitima
posesion, y contemple criterios para la prevencion de desastres y la proteccion fisica de sus ocupantes
ante los elementos naturales potencialmente agresivos.

Sin embargo, hoy dia la vivienda se encarece y se reduce, pese a los subsidios
gubernamentales, créditos de los fondos institucionales y los incentivos tributarios.
Mas del 50% de la tenencia de la tierra que circunda a las ciudades sigue sujeta al
régimen agrario y a sus singulares mecanismos de intervencién gubernamental.

Tan solo por riesgos hidrometeorolégicos se encuentran expuestos mas de 20
millones de mexicanos. La exposicion y vulnerabilidad a los efectos del cambio
climatico sera especialmente dura para los hogares pobres urbanos. México da
cuenta de 74 centros de poblacién expuestos a riegos por fenémenos
hidrometeorolégicos, en los que habitan mas de 12 millones de habitantes.
Para el afio 2011, los OREVIS (Organismos Estatales de Vivienda) identificaron
483,172 viviendas y una poblacién de 2.1 millones de personas ubicadas en zonas
de alto riesgo, cuya atencién es urgente y prioritaria.?

3 . . .
La Ley fue aprobada tanto en la Cadmara de Diputados como en la de Senadores sin un solo voto en contra, pese al
entorno de contienda politica de las diversas fracciones parlamentarias.

?* De acuerdo con CONAVI, para el afio 2012 sélo logré cubrir el 26.8% de la meta de reubicacion
de viviendas en alto riesgo. El Universal. Cartera, Pag. 1-3, Oscar Gonzéalez Escarcega, 18 de
febrero de 2013.
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Pese a estas cifras, los escasos recursos y las politicas gubernamentales se

dirigen a hacer funcional la produccion habitacional empresarial, masiva,
industrializada, en entornos suburbanizados, alejados de los centros urbanos...

Principios de equidad e inclusién social

ARTICULO 3.- Las disposiciones de esta Ley deberan aplicarse bajo principios de equidad e inclusion

social de manera que toda persona, sin importar su origen étnico o nacional, el género, la edad, la

discapacidad, la condicion social o econdmica, las condiciones de salud, la religion, las opiniones, las
preferencias o el estado civil pueda ejercer su derecho constitucional a la vivienda.

La vivienda en el medio rural ha sido olvidada. Las necesidades de vivienda
rural del pais se encuentran practicamente desatendidas. Las acciones federales
para impulsar el actual modelo de produccién habitacional se concentran en
algunas ciudades, donde existe poblacion con capacidad de gestion y/o pago.
Solo el FONHAPO, los OREVIS y algunos programas federales con exiguos
recursos, atienden la materia. Hay que recordar que para 2030 la poblacién rural
oscilara en los 30 millones (24% del total nacional), en un medio de dispersion,
complejidad y pobreza, que obligara a generar politicas y estrategias integrales
que les dé puntual atencion.

Es evidente la desatencion a los grupos mas pobres, quienes no tienen la
capacidad de pago para acceder a los esquemas de crédito y subsidio, ni son
atendidos en esgquemas que no supongan propiedad privada, con las
consecuentes garantias inmobiliarias para la operacion financiera.

De la demanda de vivienda al 2030, incluyendo el rezago ampliado, se estima que
un 41% sera poblacion no derechohabiente y sin capacidad de pago.

De acuerdo con las Ultimas estimaciones de la pobreza por ingreso, en el afo
2010 existian en el pais 57.7 millones de personas en condicién de pobreza de
patrimonio (51.3% de la poblacion). La mayoria de ellas se encuentran en zonas
urbanas (32.1 millones), lo que significa imposibilidad a los mecanismos de
mercado para acceder a una vivienda adecuada.

Por otra parte, 28.4 millones de mexicanos laboran hoy en la informalidad, cuyo
impacto en el desarrollo urbano tuvo y tiene efectos importantisimos; se estima
que como consecuencia del proceso de urbanizacion-industrializacion de México
se construyo “irregularmente” entre la mitad y dos tercios del parque habitacional
del pais y se reconoce que solo pudo acceder a la vivienda formal algo méas de un
tercio de las familias, dados sus reducidos ingresos y su imposibilidad de acceder
al financiamiento “formal”.

Las condiciones descritas parece que persistirAn algun tiempo, segun el
CONAPO, la evolucion y caracteristicas de la pobreza en México mantendran
niveles muy elevados cuando menos hasta el 2030, donde se estima que mas de
300 mil nuevos hogares estaran en esa situacion.

Conforme datos de la CEPAL, el ritmo de crecimiento del ingreso por habitante en
México se desplomo6 80% en las pasadas tres décadas, en comparacion con el
registrado antes de la crisis de la deuda de los afios 80s. Los retos para atender
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las necesidades de vivienda se enfrentaran a problemas de capacidad econdmica
y generacion de rigueza que permita abatir la brecha.

El producto interno bruto (PIB) per capita, apenas ha crecido en promedio 0.6 por
ciento por afio de 1980 a 2008, en contraste con el aumento de 3% reportado
antes de dicho periodo. El PIB de la vivienda y la construcciéon ha sido oscilante y
parece que se enfrenta a un nuevo retroceso.

|mHogarss pobres* (45.9%) M Hogares hasta 5 vam (61.8%) D Hogares hasta 7 vam (75.1%) ™ Total |

2030
2028
2026
2024
2022
2020
2018
2016
2014
2012
2010
2008
2006
2004
2002

Maximo

0 100,000 200,000 300,000 400,000 500.000 600,000 700,000 500,000
Nuevos hogares

SEDESOL, Evolucion y caracteristicas de la pobreza en México en la Ultima década del siglo XX, e INEGI, encuestas
nacionales de ingreso y gasto de los hogares. Con base en CONAPO, Proyecciones de Hogares y Viviendas 2030.

La orientacién financiera de la politica habitacional (basada en la operacion
de los fondos institucionales de vivienda con recursos de los trabajadores)
no ha logrado cubrir a los segmentos de la poblacién con mas bajos
ingresos, lo que se sefiala claramente en la siguiente grafica, en la que las
piramides de atencion y demanda estan totalmente invertidas.
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Reto ... financiamiento a sectores populares

Niveles socioeconémicos en el pais VS. Monto de inversién por segmento
Millones de Pesos

15

0as

12,000

-

Frente a las condiciones demograficas y econémicas del pais, el modelo financiero
mexicano de produccion de vivienda presenta cifras que son ejemplo de desatino,
dispendio y desigualdad: 5 millones de viviendas deshabitadas... 2 millones de
segundas viviendas... mas de 5 millones de pobres de 2006 a 2008.

) Considerar los distintos tipos y modalidades de produccion habitacional
ARTICULO 5.- Las politicas y los programas publicos de vivienda, asi como los instrumentos y apoyos a
la vivienda deberan considerar los distintos tipos y modalidades de produccién habitacional, entre otras:
la promovida empresarialmente y la autoproducida o autoconstruida, en propiedad, arrendamiento o en
otras formas legitimas de tenencia; asi como para las diversas necesidades habitacionales: adquisicion o
habilitacion de suelo; lotes con servicios minimos; parques de materiales; mejoramiento de vivienda;
sustitucion de vivienda; vivienda nueva; y, capacitacion, asistencia integral e investigacion de vivienda y
suelo, propiciando que la oferta de vivienda digna refleje los costos de suelo, de infraestructura, servicios,
edificacion, financiamiento y titulacion més bajos de los mercados respectivos, para lo cual incorporaran
medidas de informacion, competencia, transparencia y las demas que sean convenientes para lograr este
proposito.
El modelo de produccion habitacional mexicano se centra principalmente en la
produccion de vivienda urbana, terminada y en propiedad, con garantia hipotecaria
desarrollada por promotores privados, cuya fuente principal de recursos proviene
de los organismos nacionales de vivienda y también del apoyo de los subsidios

federales que se destinan a la demanda habitacional.

El sistema financiero no sélo se orienta a la vivienda nueva terminada sino que
ésta basicamente debe ser en propiedad (llegando inclusive a prohibir los
traspasos entre propietarios-deudores). No hay consideraciones ni estimulos a la
produccion de vivienda en arrendamiento, lotes con servicios, autoproducciéon o a
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formas diferentes de tenencia legitima de la tierra (entre otras, la sujeta al régimen
agrario de ejidos y comunidades o la propiedad cooperativa). Las condiciones de
propiedad regular y con titulo registral limitan la cobertura y el alcance de las
acciones en la materia, dejando a la mayoria de la poblacién al margen de sus
potenciales beneficios.

Cabe mencionar que todavia hoy en nuestro pais mas del 65% de la vivienda y
muchos componentes del habitat se producen por sus propios usuarios y, buena
parte de las mismas, se distribuyen al margen de los sistemas de mercado, sin
apoyos financieros formales y generalmente no cuenta con titulos de propiedad,
por lo que es imposible para millones de mexicanos acceder a una hipoteca como
garantia de un crédito para vivienda. %> El esquema esta pensado en funcion de la
operacion financiera, no en la situacion objetiva de la mayoria de los mexicanos.

i Satisfacer las necesidades de vivienda
ARTICULO 6.- La Politica Nacional de Vivienda tiene por objeto cumplir los fines de esta Ley y debera

considerar los siguientes lineamientos: Il. Incorporar estrategias que fomenten la concurrencia de los
sectores publico, social y privado para satisfacer las necesidades de vivienda, en sus diferentes tipos y
modalidades;

El modelo de produccion deja al mercado la solucion habitacional. Pese a
que la principal fuente de recursos son los salarios de los trabajadores, el
Gobierno Federal ha privilegiado una solucién financiera, desmantelando o
disminuyendo los programas dirigidos a atender el desarrollo urbano, la
generacion de infraestructura, la creacion de reservas territoriales y la regulacion y
regularizacién del suelo. Hoy dia se han reducido o cancelado los recursos
presupuestales para el mejoramiento y crecimiento de las ciudades vy
especialmente para la adquisicion de suelo, no se cuenta ya con programas como
el de 100 Ciudades que canalizd inversiones para el sistema urbano en todo el
pais, se ha reducido la organizacion administrativa encargada de la materia v,
entre otros elementos, la Comision para la Regularizacion de la Tenencia de la
Tierra (CORETT), quien practicamente ha declinado su accidén regularizadora
(luego de haber entregado titulos para mas de 2.6 millones de lotes en su historia),
pese al hecho de que 50% del crecimiento urbano se ha dado en condiciones
irregulares y se estima que 15 millones de propiedades carecen de escrituras
publicas.

La produccion quedd en manos de las empresas privadas y el Estado no
interviene, no regula ni controla dicho proceso de produccion, mas alla de
canalizar los recursos financieros para alimentar y reproducir el modelo.

La seleccion de regiones, la ubicacion de desarrollos, los segmentos a atender (y
sobre-atendidos), el disefio de la vivienda (o la carencia del mismo), entre otros
aspectos, son decision exclusiva de los agentes econémicos privados. La

% Enrique Ortiz Flores, La Produccion Social de Vivienda y el Habitat.
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constitucién de reservas territoriales, la regularizacién de la tenencia de la tierra,
los procesos de produccidén social de vivienda u otras politicas alternativas no
encuentran practicamente ninguna atencion.

Sustentabilidad
ARTICULO 6.- La Politica Nacional de Vivienda tiene por objeto cumplir los fines de esta Ley y debera
considerar los siguientes lineamientos:
V. Establecer los mecanismos para que la construccion de vivienda respete el entorno ecolégico, y la
preservacion y el uso eficiente de los recursos naturales;
VL. Propiciar que las acciones de vivienda constituyan un factor de sustentabilidad ambiental, ordenacion
territorial y desarrollo urbano;
ARTICULO 71.- Con el proposito de ofrecer calidad de vida a los ocupantes de las viviendas, la
Comisién promoverd, en coordinacién con las autoridades competentes tanto federales como locales, que
en el desarrollo de las acciones habitacionales en sus distintas modalidades y en la utilizacion de
recursos y servicios asociados, se considere que las viviendas cuenten con los espacios habitables y de
higiene suficientes en funcion al nimero de usuarios, provea de los servicios de agua potable, desalojo de
aguas residuales y energia eléctrica que contribuyan a disminuir los vectores de enfermedad, asi como
garantizar la seguridad estructural y la adecuacién al clima con criterios de sustentabilidad, eficiencia
energética y prevencion de desastres, utilizando preferentemente bienes y servicios normalizados.

Sustentabilidad con objetivos limitados. La atencién del Gobierno Federal se
centra en mejorar el desempefio ambiental de la vivienda, con una sin embargo,
no existe consideracion alguna sobre el impacto ambiental de los proyectos, ni de
los costos y efectos econdémicos y ambientales de la movilidad. En buena medida
se promueven viviendas verdes en desarrollos grises.

Los “Desarrollo Urbanos Integrales Sustentables”, que se promueven por el
Gobierno Federal, integrando la accién de 18 dependencias y entidades, como
alternativa ante el desorden y efectos negativos de los conjuntos habitacionales
actuales, tienen graves riesgos urbanos, econdmicos y sociales, una muy limitada
eficacia, ademas de que su ejecucion ha sido minima.

Por otro lado la apuesta de las denominadas “Ciudades Rurales Sustentables”
enfrenta problemas evidentes de legalidad, econdmicos y de sostenibilidad.?® La
Sociedad Hipotecaria Federal no cumple con sus funciones de banca de desarrollo
ni de banca social, sus instrumentos financieros son costosos e inaccesibles para
la mayor parte de los productores del sector vivienda.

Distribucion y atencion equilibrada de las acciones de vivienda
ARTICULO 6.- La Politica Nacional de Vivienda tiene por objeto cumplir los fines de esta Ley y deberé
considerar los siguientes lineamientos: VIII. Promover una distribucion y atencion equilibrada de las
acciones de vivienda en todo el territorio nacional, considerando las necesidades y condiciones locales y
regionales, asi como los distintos tipos y modalidades del proceso habitacional
ARTICULO 48.- Las inversiones que realicen las dependencias y entidades de la Administracién Pablica
Federal, asi como las entidades y organismos encargados de ejecutar o financiar programas de vivienda
para los trabajadores conforme a lo previsto en el articulo 123 de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, deberan ser congruentes con las necesidades de mejoramiento del parque
habitacional y los requerimientos de vivienda en sus distintos tipos y modalidades, de acuerdo al
diagnostico que se establezca en el Programa Nacional de Vivienda.
Las inversiones a que se refiere el parrafo anterior deberan guardar proporcionalidad y equidad entre las
diferentes regiones y grupos de ingreso, atendiendo a las diversas necesidades de la poblacion y a sus
distintas modalidades de atencion.

26 Estado Actual de la Vivienda en México 2011, Fundacion CIDOC, Pag. 18
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El modelo de produccién se da con esquemas de vivienda urbana en
algunas regiones. La produccion de vivienda en el pais se ha dado al margen de
las necesidades del desarrollo regional. Seis estados fronterizos del norte y dos
zonas metropolitanas, donde existen poblaciones que tienen mejores indices de
empleo y mayor capacidad de pago para aplicar el modelo financiero, son las que
han recibido méas del 53% de las acciones habitacionales de los ultimos afios, con
detrimento y desatencion de las regiones norte, centro y sur donde los indices de
desarrollo econ6mico son menores Yy las necesidades habitacionales son
crecientes y largamente postergadas. En los hechos, 14 entidades federativas
(menos de la mitad de las 32 que integran la nacién), han concentrado el 79% de
créditos en la materia.

INFONAVIT

VIVIENDA 2007-2011 (NOV.

CANTIDAD

ESTADO
NUEVO LEON
MEXICO
JALISCO
TAMAULIPAS

72,782
185,580
182,729
140,193

ESTADO

NUEVO LEON
TAMAULIPAS
CHIHUAHUA
COAHUILA

BAJA CAUFORNIA
SONORA

CANTIDAD % DEL TOTAL

2,782
140,193
129,291
118,177
129,289

98,623

CHIHUAHUA 129,291 SUBTOTAL 884,355 0%
BAJA CAUFORNIA 129,289

COAHUILA 114,177 JAUISEO 182,729
GUANAJUATO 108,968  |GUANAJUATO 108,968

DISTRITO FEDERAL 107,755 SUBTOTAL 291,697 13%
SONORA 98623

VERACRUZ 90,205  [MEXICO 185,580

PUEBLA 67,219 DISTRITO FEDERA 107,755

SINALOA 63,814 SUBTOTAL 293,335 13%
QUINTANA ROO 63,286

QUERETARO 60202 VERACRUZ 90,205

YUCATAN 54,604 PUEBLA 62,219

MICHOACAN 48,748 SUBTOTAL 157,424 ™
HIDALGO 46,575

SAN LUIS POTOSI 43,716 QUINTANA ROO 63,286 %
AGUASCALIENTES 37,916

DURANGO SINALOA 63814 %

MORELOS
TABASCO

NAYARIT

CHIAPAS

COLIMA

GUERRERD

BAJA CAUFORNIA SUR
2ZACATECAS
CAMPECHE

TOTAL

INDICADORES:

1,460,576 79%

EL 79% DE LOS CREDITOS SE HAN ASIGNADO EN
14 ENTIDADES FEDERATIVAS

EL 40% SE HAN ASIGNADO EN LOS 6 ESTADOS

FRONTERIZOS

Datos INFONAVIT

OAXACA 10,837
TLAXCALA 10,109
2,266,190

El 79% de los créditos se ejercieron en 14 de las 32 entidades federativas. Tan
solo en los seis estados fronterizos del norte se concentraron el 40% de las
acciones de vivienda y 26% en el Estado de México, Distrito Federal, Guanajuato
y Jalisco.

La propia Auditoria Superior de la Federacion reconoce que la CONAVI no

distribuye de forma equitativa los subsidios en tanto que las entidades federativas

con mayor poblacion potencial no resultan ser las mas beneficiadas conforme al

namero de subsidios otorgados; éstos se asignan entre las entidades que lo
solicitan y no entre las que mayor carencia presentan.?’

i La Comision Nacional de Vivienda

ARTICULO 18.- Se crea la Comisién como un organismo descentralizado, de utilidad pdblica e interés

social, no sectorizado, con personalidad juridica y patrimonio propio. Su domicilio sera en la Ciudad de
México, Distrito Federal.

21 Dictamen de Auditoria Superior de la Federacion, Auditoria de Desempefio: 10-1-00HDB-07-1021
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El dia 11 de febrero de 2013 se publicé en el Diario Oficial de la Federacién, el
“Acuerdo el que se agrupan las entidades paraestatales denominadas Comision
Nacional de Vivienda, Comision para la Regularizacion de la Tenencia de la Tierra
y el Fideicomiso Fondo Nacional de Habitaciones Populares, al sector coordinado
por la Secretaria de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano”, en cuyo articulo
primero expresamente agrupa bajo el sector coordinado por la Secretaria de
Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano a la Comision Nacional de Vivienda. Méas
alla de la justificacion o acierto de la sectorizacion de dicho organismo publico, es
claro que dicha medida se toma en franca ignorancia y en contravencion de lo
dispuesto por el citado articulo 18 de la Ley de Vivienda.
) Coordinacion y corresponsabilidad institucional
ARTICULO 17.- La Comision promovera que los gobiernos de las entidades federativas expidan sus
respectivas leyes de vivienda, en donde establezcan la responsabilidad y compromiso de los gobiernos

estatales y municipales en el &mbito de sus atribuciones para la solucion de los problemas habitacionales
de sus comunidades.

La expedicion de las leyes estatales de vivienda por parte de las legislaturas
estatales puede constituirse en un instrumento crucial para el desarrollo de la
politica habitacional integral del estado mexicano. Sin embargo, la situacion actual
de la legislacion en la materia dista mucho de cumplir esos propositos.

Del andlisis de la legislacién vigente en las 32 entidades federativas del pais,?®
encontramos que 14 cuentan con leyes actualizadas de vivienda; 5 tienen
ordenamientos en la materia con diversos grados de desactualizacion; y 13
carecen de ellas, por lo que es obvio el desinterés de buena parte de los
gobiernos estatales y/o sus legislaturas por regular e intervenir en la
materia.

Por su parte los OREVIS, que son las dependencias o entidades de las
administraciones publicas locales, competentes en materia de vivienda,
fundamentalmente para aplicar los programas, acciones e inversiones que en esta
materia se desarrollan en cada uno de los estados de la Republica, muestran
resultados muy limitados.

Con la excepcioén del Estado de Puebla, todas las entidades federativas tienen un
organismo especifico en materia de vivienda, con distintas denominaciones: 21
institutos, 7 comisiones, 1 consejo, 1 promotora y 1 inmobiliaria. Resultan
relevantes los casos de Campeche, Chihuahua y Durango que, con legislaciones
actualizadas, cuentan con organismos con atribuciones integradas en materia de

8 Se efectud un analisis de la legislacion de cada una de las 32 entidades federativas, partiendo de la informacion
contenida en las paginas oficiales en internet, de los congresos de cada uno de los estados de la Republica y de la
Asamblea Legislativa en el caso del Distrito Federal. Aunque en practicamente todos los casos en la correspondiente
pagina se indica que la legislacion esta actualizada debe tomarse con reserva tal hecho, sin embargo se trata de la fuente
mas confiable de legislacion estatal con la que se cuenta. Los criterios de analisis fueron esencialmente tres: a). si contaban
0 no con una legislacion o normatividad especifica en materia de vivienda; b). si contaban o no con un organismo
especializado encargado de las funciones en esta misma materia, y c). cuales eran las regulaciones basicas en materia de
vivienda, contenidas ya sea en la legislacion especifica o bien en la relacionada (desarrollo urbano o asentamientos
humanos).
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vivienda y suelo; o como los casos de Baja California, Jalisco, Guerrero,
Tamaulipas y Tlaxcala que también cuentan con atribuciones en esas materias.

Pese a la importancia de los sectores mas desprotegidos que atiende y a su

estratégica posicion politica y regional, no tienen un papel relevante en el

quehacer habitacional del pais. Su participacién ha sido bajisima, apenas

canalizan recursos de créditos y subsidio por menos del 0.4% del total

nacional. Por otra parte, el desempefio de los organismos ha sido muy

heterogéneo y, salvo contadas excepciones, los gobiernos locales muestran poco

interés y destinan todavia menos recursos al tema. Un elemento que no contribuye

al desarrollo de las capacidades de las OREVIS tiene que ver con los exiguos

presupuestos que se les asignan, a la inexistencia de fuentes y productos

financieros disponibles en el mercado para las lineas y programas de trabajo que

atienen, asi como a la carencia de organismos federales que les brinden asesoria
y asistencia técnica.

) Presupuestos irreductibles, &rea prioritaria para el desarrollo nacional

ARTICULO 51.- Los programas, fondos y recursos federales destinados a satisfacer las necesidades de

vivienda de la poblacién en situacion de pobreza, se sujetardn a lo dispuesto en esta Ley, en la Ley

General de Desarrollo Social y en las reglas de operacion correspondientes. En ese sentido el Articulo 20

de la Ley General de Desarrollo Social sefiala que “El presupuesto federal destinado al gasto social no

podra ser inferior, en términos reales, al del afio fiscal anterior. Este gasto se debera incrementar cuando

menos en la misma proporcion en que se prevea el crecimiento del producto interno bruto en los Criterios

Generales de Politica Econémica y en congruencia con la disponibilidad de recursos a partir de los
ingresos que autorice el Congreso al Gobierno Federal”.

Pese a esas disposiciones, en el Presupuesto de Egresos de la Federacion para
2013, se contempla una reduccion de mas del 30% de los recursos asignados

al principal programa federal en la materia. El Programa de Financiamiento y
Subsidio para la Vivienda pasa de 8,489.9 millones en 2012, a 6,011.0 para 2013.

Por otra parte y pese al reconocimiento de la vivienda como area prioritaria para el
desarrollo nacional, en los hechos los recursos que el Gobierno Federal le destina
son bajisimos. Sin considerar la disminucion a que aludimos y sumando todos los
demas programas relacionados con la materia, su proporcidbn en conjunto no
alcanzan ni a un cuarto de punto porcentual de los recursos presupuestales.

Con relacion al PIB, la vivienda representa menos del 0.21%, pero como se trata
principalmente de recursos para subsidios que complementan los créditos que dan
organismos financieros, es cuestionable considerar la derrama como inversion en
vivienda.

Millones de Pesos
Total 3,956,361.0 100.00%
Recursos ala vivienda* 8,381.4 0.21%

* Incluye SHCP-CONAVIy SEDESOL-FONHAPO
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Por mencionar solo el caso de FONHAPO, en el afio de 2010, de su universo de

atencion, apenas cubri6 el 0.4% la disminucién del rezago habitacional en materia
de vivienda nueva, 2.2% en ampliacién de vivienda y 1.2% en mejoramiento.?

Diversificar Instrumentos Financieros

ARTICULO 54.- El sector pblico, con la participacion que corresponda de los sectores social y privado,

disefiara, coordinard, concertara y fomentard esquemas para que el crédito destinado a los distintos

tipos, modalidades y necesidades de vivienda sea accesible a toda la poblacion, de conformidad con las
previsiones de esta Ley y demés disposiciones aplicables.

En los hechos el modelo de produccion auspiciado por el Gobierno Federal se
orienta a un esquema de monoproducciéon y segmentacién de los sectores
atendidos. Dicho modelo financiero aunque reconoce otras formas de hacer
vivienda, se orienta casi exclusivamente a fortalecer la adquisicion de vivienda
nueva terminada, sin atender al resto de modalidades. La adquisicion de vivienda
nueva concentro el 80% de los financiamientos. Sobre el ejercicio de subsidios, la
CONAVI destin6 en 2011 el 81% de sus recursos a esta sola linea.

ESTADISTICA DE VIVIENDA 1995 — 2011.- ADQUISICION DE VIVIENDA

INFONAVIT/FOVISSSTE SUBSIDIOS
BANCA/SOFOLES/SHF CONAVI/FONHAPO

1995/2000 1.254.486 35.147 NA

2001/2006 2.599.150 207.368 NA

2007/2009 1.899.709 136,750 NA

2010 700,144 108.146 36.284

2011 530.899 101,748 2953
2001/2011 5,729,902 (75%) 554,012 (7%) 39,237 (0.1%)

SUBSIDIOS

ESTADISTICA DE VIVIENDA 1995 — 2011.- MEJORAMIENTO DE VIVIENDA
INFONAVIT/FOVISSSTE

BANCA/SOFOLES/SHE CONAVI/FONHAPO
1995/2000 42254 NA NA
2001/2006 43,984 NA NA
2007/2009 195,099 633,438 NA
2010 NA 249363 NA
2011 40,000 156,017 NA
2001/2011 279,083 (4%) 1,068,318 (14%) 39.237 (0.1%)

Financiamiento por tipo de accion y montos ejercidos. Fuente CONAVI

TOTAL ADQUISICION AUTOCONSTRUCCION | LOTES Y SERVICIOS | AMPLIACION
SUBSIDIOS | MONTO | SUBSIDIOS | MONTO | SUBSIDIOS [ MONTO | SUBSIDIOS | MONTO | SUBSIDIOS [ MONTO
EJERCIDO EJERCIDO EJERCIDO EJERCIDO EJERCIDO

2007- | 210,859

2009

2010 | 210,704

2011 | 153,311 4,789.3 96,840 387370 | 8,392 5483 2,365 M3 45714 326.0 (7%)
(100%) (100%) (63%) = (5.5%) — (1.5%) (0.9%) (30%)

VALOR PROMEDIO 40,001.03

? Dictamen de Auditoria Superior de la Federacién, Auditoria de Desempefio: 10-3-20VYF-07-

0070.
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Los créditos y subsidios segmentaron la atencién, dando preferencia a la vivienda
popular (con valor hasta 206.1 mil pesos), con el 62.9% del total, sobre la vivienda
econdmica (con valor hasta 349.3), lo que se aprecia en el siguiente cuadro.

Créditos y precios promedio de viviendas: INFONAVIT (2010 en miles de
pesos)

Precio Participacion

promedio (% de créditos)

Total 3959 100.0
Interés social 3235 91.6
Econémica 173.0 29
Popular 2748 629
Tradicional 458.8 259
Media 8765 6.2
Residencial 1,748 1.8
Residencial Plus 3.870.7 04

Fuente: BBVA Research con datos de INFONAVIT

Oferta de Suelo
ARTICULO 66.- El Gobierno Federal, por conducto de la Comision y con la participacion de las demas
dependencias y entidades competentes de la Administracion Publica Federal, instrumentard acciones,
programas y estimulos que induzcan la colaboracion y coordinacion con los gobiernos de las entidades
federativas y municipios, asi como la participacion de propietarios y desarrolladores, para generar suelo
con servicios, preferentemente para beneficio de la poblacion en situacion de pobreza, marginacion o
vulnerabilidad y de los productores sociales de vivienda, para lo cual celebrara los convenios y acuerdos
necesarios.

El modelo de produccion sélo atiende a la demanda, sin estimular la oferta.
Pese a las disposiciones expresas de la Ley General de Asentamientos Humanos
y de la Ley de Vivienda, el Gobierno Federal practicamente no tiene programas ni
destina recursos 0 apoyos a los procesos de adquisicién de suelo y reservas
territoriales que se anticipen y ordenen el crecimiento de nuestras ciudades,
regulen el mercado o capturen las plusvalias generadas por el desarrollo urbano.
Los organismos, programas Yy lineas de financiamiento en la materia de suelo
urbano se desmantelaron e incluso la accién de la CORETT es francamente
irrelevante frente a las necesidades nacionales.*

El Estado Mexicano ha delegado en los agentes privados la construccion no solo
de las viviendas, sino de las ciudades; hoy dia los que gestionan y deciden sobre
el territorio son las empresas y no las autoridades municipales y mucho menos la
sociedad.

0 Para el 1° de enero de 2013 informé que sus operaciones totales llegaron a 566 millones de pesos.
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En nuestro pais los Unicos que han generado reservas son las empresas privadas,
mismas que ahora se quejan del cambio de politicas publicas®* que han
desvalorizado sus inventarios de suelo y que amenazan sus utilidades.*

Lineamientos que en materia de equipamiento, infraestructura y vinculacién con el

entorno

ARTICULO 73.- Las acciones de suelo y vivienda financiadas con recursos federales, asi como las de los

organismos que financien vivienda para los trabajadores en cumplimiento a la obligacion que consigna el

articulo 123 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, deberan observar los

lineamientos que en materia de equipamiento, infraestructura y vinculacion con el entorno establezca la

Secretaria de Desarrollo Social, escuchando la opinién de la Comisién para cada grupo objetivo de la

poblacioén, a fin de considerar los impactos de las mismas, de conformidad con lo establecido en la Ley
General de Asentamientos Humanos y demas disposiciones aplicables.

Este articulo abrido la puerta a la posibilidad de regular por parte del Gobierno
Federal, algunos de los elementos cruciales para el adecuado desempeiio
urbanistico de la vivienda que financian los fondos de la vivienda de los
trabajadores que constituyen el principal motor de la vivienda en México.

”

Sin embargo, pese a que dicha dependencia sometié un “Proyecto para consulta
sobre dichos lineamientos que en materia de equipamiento, infraestructura y
vinculacion con el entorno, desde el 27 de enero de 2010, y que se comprometié a
que entrarian en vigor el primer trimestre de 2010, los lineamientos
correspondientes nunca han sido aprobados ni publicados. Pese a, como
reconoce el proyecto aludido, que “el desarrollo del sector vivienda en los ultimos
aflos ha mostrado una dindmica de crecimiento acelerada, la falta de
infraestructura y equipamiento, han provocado desequilibrios en algunos centros
de poblacion y afectaciones a la calidad de vida de la poblacién que los habita”; y
que “la normatividad estatal y municipal que regula los fraccionamientos no
preveia conjuntos de 10, 15 y hasta 25 mil viviendas que hoy se estan

%1 pretendiendo culpar a las nuevas politicas publicas (todavia inciertas) de un proceso de

deterioro que viene de cuando menos dos afios atras. El esquema de acumulacion y “negocio”
enfrenta dinamicas de saturacion de regiones, ciudades y segmentos, asi como procesos de
desinversion, toma de utilidades e irrupcion de nuevos sub-mercados (vivienda usada en lugar de
vivienda nueva), entre otros elementos.

%2 De acuerdo con informacién al cierre de 2012 de Consorcio Ara mantiene reservas territoriales
por 41.1 millones de metros cuadrados en 19 estados del pais, esta extension incluye 2.9 millones
de metros cuadrados que se destinaran a otros proyectos inmobiliarios diferentes a vivienda, tales
como desarrollos comerciales, turisticos y zonas industriales. Homex, por su parte, considera que
su reserva territorial es equivalente a 450 mil 785 viviendas. Esta compafiia mantiene la
discrecionalidad en la ubicacidn de sus tierras; sin embargo, para todas se prevé algun tipo de
afectacion. Asimismo, GEO tiene reservas territoriales equivalentes a 351 mil 508 viviendas, a
través de una combinacion de reservas propias, tierra bajo el esquema de outsourcing, opciones
de compra y los joint ventures con Prudential Real Estate Investors y Sélida de Banorte. Nota de
Carolina Reyes, Periédico Excélsior - Dinero - P4g. 1-2, viernes 1° de marzo de 2013.
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construyendo, y que conjuntos de estas dimensiones tienen impactos regionales
de consideracion.”

Desarrollo urbano ordenado
ARTICULO 74.- Las acciones de vivienda que se realicen en las entidades federativas y municipios,
deberan ser congruentes con las necesidades de cada centro de poblacién y con los planes y programas
que regulan el uso y el aprovechamiento del suelo, a fin de garantizar un desarrollo urbano ordenado.
Ademas, estableceran las previsiones para dotar a los desarrollos de vivienda que cumplan con lo
anterior, de infraestructura y equipamiento basico y adoptaran las medidas conducentes para mitigar los
posibles impactos sobre el medio ambiente.

Las acciones de vivienda no han propiciado el ordenamiento urbano ni han
promovido acciones para hacer ciudades sustentables. En México es notable un
proceso répido de expansién horizontal suburbana de sus centros urbanos,*®y con
ello, la reduccién en las densidades, la elevacién de costos y la pérdida de la
calidad de vida, lo cual se ilustra con los casos de Chihuahua, Ciudad Juérez,
Puebla, Cuautla y Querétaro, por citar solo algunas. Sus poblaciones se han
incrementado entre 1.6 y 3.8 veces, mientras que su superficie ha aumentado
entre 6 y 21 veces aproximadamente. Las autoridades federales reconocen que en
los ultimos 30 afios la poblacion de las ciudades mexicanas ha crecido 3.3 veces,
en tanto que el &rea urbana ha tenido un incremento de 25 veces.**

La expansion horizontal explosiva es un fenbmeno generalizado en todas las
ciudades, tanto zonas metropolitanas como en ciudades medias y pequefas,
provocando un crecimiento desordenado y procesos de sub-urbanizacién. Igual se
arrasan areas naturales que terrenos productivos, o se ocupan zonas de riesgo
con complacencia y auspicio de las autoridades.

La imagen siguiente corresponde al crecimiento de la Zona Metropolitana del Valle
de México.

33 L - o . . . .
En 2010 la poblacién urbana de México ascendié a 80.4 millones de habitantes (casi 72% del total nacional) en 383

ciudades de mas de 15 mil habitantes (41.2 millones en 11 grandes metropolis (36.7%); 29.6 millones en 82 ciudades
medias (26.4%); y 9.6 millones en 290 ciudades pequefas (8.5%). Para 2030 la poblacién urbana oscilara en los 95
millones (76% del total nacional), concentrandose principalmente en 19 zonas metropolitanas.

3 SEDESOL, La Expansion de las Ciudades 1980-2010.
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Fuente: Instituto de Vivienda D.F.

Con ese crecimiento horizontal desordenado, los costos publicos se elevan, en la
medida que la calidad de vida disminuye. Las densidades demograficas urbanas
bajan, con una serie de impactos econdmicos, sociales y ambientales negativos,
entre otros:

* Aumento de las horas y costo del transporte.
* Mayor consumo de combustible y contaminacion.

* Mayores costos de urbanizacidon y mantenimiento de infraestructura,
eguipamiento y servicios.

» Segregacion social, econémica y espacial de la poblacion.

Reconocimiento a la Produccién Social de Vivienda
ARTICULO 85.- El Gobierno Federal debera apoyar la produccion social de vivienda en sus diversos
tipos y modalidades, mediante el desarrollo de instrumentos juridicos, programaticos, financieros,
administrativos y de fomento.

La produccién social de vivienda constituye un capitulo fundamental en la Ley de
Vivienda. Recoge la percepcion de que la produccion social de vivienda, Unica
alternativa de solucion habitacional para més de la mitad de la poblacion mexicana
y que hoy dia da cuenta de aproximadamente el 60% del inventario nacional de
vivienda.

Este es un tema relegado y que constituye buena parte del quehacer habitacional
de la poblacion en situacién de pobreza. La definicion de produccion social de
vivienda lo ofrece la propia Ley, definiéndola como aquella que se realiza bajo el
control de autoproductores y autoconstructores que operan sin fines de lucro y que
se orienta prioritariamente a atender las necesidades habitacionales de la
poblacion de bajos ingresos.... Sin embargo, las prescripciones al efecto no han
sido cabalmente desarrolladas, aunque la ley dispone que el Gobierno Federal
debera apoyar la produccion social de vivienda en sus diversos tipos y
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modalidades, mediante el desarrollo de instrumentos juridicos, programaticos,
financieros, administrativos y de fomento.

Las causas

La causa del alejamiento del Gobierno Federal a las normas juridicas que
establece la Ley de Vivienda obedece a la promocion deliberada de un modelo
financiero de produccion habitacional. No se trata de un hecho fortuito, sino que
respondio a condiciones estructurales y fue acunado y propiciado por el Gobierno
Federal, aprovechando e impulsando una serie de condiciones. Estas fueron:

» Abandono progresivo y persistente de sus responsabilidades en la gestion y
conduccion del desarrollo urbano, dejando en los municipios (reformas
constitucionales de 1982 y 1999 al articulo 115), el eslab6n mas cercano a
la poblacién, pero también el mas débil y propenso a los intereses locales,
el control y administracion de los usos del suelo y las autorizaciones de
conjuntos, fraccionamientos y construcciones habitacionales.

* Apertura del proceso de privatizacion agraria con las reformas
constitucionales de 1992 en la materia, que permitieron el transito de la
propiedad inmobiliaria de ejidos y comunidades con una minima
intervencion del Gobierno Federal, posibilitando una transferencia masiva
de la tierra sujeta al régimen social en favor de las empresas privadas a
muy bajos costos.

« Disolucion de la obligaciéon constitucional de la vivienda de los trabajadores
a las condiciones de mercado (modificaciones de 1987, 1992-1993 a las
leyes de INFONAVIT y FOVISSSTE, Programa de Vivienda y demas
acuerdos).

* Movilizacion de recursos econdmicos disponibles de la banca internacional,
provocados por la re-privatizacion bancaria, asi como por la apertura
comercial y financiera del pais en todos sus ambitos, que ha permitido la
bursatilizacién de la cartera hipotecaria de la vivienda, a tasas de mercado,
cuyos costos los terminan pagando sus adquirentes.

* En ese marco, y utilizando subsidios gubernamentales y fondeados en los
recursos de los trabajadores, empresas y empresarios nacionales
dispuestos a emprender negocios con bajo riesgo y grandes utilidades.

Los resultados y los retos

Las politicas y estrategias publicas de los dltimos afios en materia de vivienda no
han sido neutras ante la marginacion; en buena medida, han agudizado los
desequilibrios regionales, econémicos, ambientales y sociales del pais. Han
acelerado la crisis urbana y el desorden en la ocupacion del territorio, pero sobre
todo, han erosionado la credibilidad e ineficiencia de las instituciones publicas,
debilitado el Estado de Derecho.
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Las politicas y acciones del Gobierno Federal para la construccién del modelo de
operacion financiero para la vivienda, han sido formuladas al margen y contra las
disposiciones legales, con resultados limitados y efectos negativos. En vivienda,
las politicas publicas no estan al arbitrio del gobierno, no son materia discrecional
donde el Poder Ejecutivo pueda decidir si hace o dejar de hacer en la
configuracion de sus programas; estan previstas en la Ley, son expresas y
obligatorias. Debemos establecer y exigir las responsabilidades administrativas,
penales, ambientales y civiles ante su incumplimiento.

Por otra parte, es obvio que el modelo de produccion habitacional mexicano
muestra insuficiencias, desviaciones y rezagos que pueden significar serios
obstaculos para el desarrollo nacional. La insolvencia y quiebra de las empresas
del sector, la acelerada pérdida de capital en la Bolsa de Valores, **los millones de
viviendas desocupadas y la desaceleracion del tren habitacional son solo sintomas
de los excesos y desatinos de una politica publica que tiene que reformularse por
completo.

Es imprescindible poner de pie y reestructurar a fondo el modelo financiero de
vivienda. La atencién, las politicas y los recursos publicos (crecientes y
diversificados) deben orientarse a los segmentos de la poblacibn mas
desfavorecida, asi como aquellas regiones y sectores donde mas se requiere.
Para ello es preciso impulsar una reforma institucional en el sector vivienda, dentro
de un nuevo esquema de responsabilidad y concurrencia federal y local, asi como
de los sectores social y privado, a través de la ocupacion eficiente y justa de los
espacios urbanos.

Debemos advertir el peligro del cambio... éste puede ser para adelante o para
%2 36
atras.

Por dltimo y como sintesis de todos los planteamientos expuestos, el tema mas
importante para el quehacer habitacional en el pais es, sin duda, el del hacer

% Tan solo para el 2012 el valor de mercado de las seis desarrolladoras de vivienda que cotizan en
la BMV tuvieron una reduccion de 6,117 millones de pesos. Ana Valle, El Economista - Termémetro
Financiero - P4g. PP-18, 5 de marzo de 2013.

El indice Habita que mide su desempefio registra un desplome de 82.78% de sus maximos
histéricos de 2007. Antonio Sandoval. El Financiero. Negocios. P4g. 2-13. 11 de enero de 2013.

% Como el mensaje de las nuevas politicas del gobierno federal que, negando un rescate
financiero, brindan recursos que son oxigeno puro para las empresas de vivienda y una clara sefial
de continuismo, en vez de apoyar los procesos de disposicion de suelo o a la produccién social de
vivienda. Es el caso de la SHF que lanz6 un programa de garantias para los desarrolladores de
vivienda por 15 mil millones de pesos. Mediante este esquema, esa institucion de fomento cubrira
a la banca comercial e intermediarios financieros regulados hasta 30% de las primeras pérdidas de
portafolios de créditos para la construccion de vivienda. Clara Zepeda / Marcela Ojeda / Eduardo
Jarddn, El Financiero - Finanzas - Pag. pp-4, jueves 7 de marzo de 2013.

O como las afirmaciones del exdirector del INFONAVIT, que mencionaba que en unos afios la
institucidon acabaria con su universo de atencion, a lo cual un empresario suspicaz planteé el que
se bajaran las mal denominadas “aportaciones patronales del 5%” a dicho fondo.
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realidad el derecho a la vivienda para todos los mexicanos. En ese sentido,
proponemos incorporar en nuestro orden juridico un nuevo derecho complejo e
interdependiente: el derecho a la vivienda, a la ciudad y al habitat. Derecho que
debe operar bajo principios de democracia, sustentabilidad, progresividad,
eficiencia, equidad y justicia social. Implica enfatizar una nueva manera de
promocion, respeto, defensa y realizacion plena de los derechos civiles, politicos,
econOémicos, sociales, culturales y ambientales, garantizados en los instrumentos
nacionales e internacionales de derechos humanos.
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