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INTRODUCCION

La necesidad de vivienda es, sin lugar a dudas, una de las
demandas sociales mas sentidas y recumente por pante
principalmente de la poblacién de escasos recursos, por lo que su
problemdtica es un asunto por demas complejo y de caracter
estructural que requiere necesariamente del esfuerzo y la
participacion de todos los sectores de la poblacién para poder.

enfrentarlo y superario.

México es un pais con un crecimiento demograéfico acelerado y
con un ritmo de cambio que ha rebasado la capacidad de leos
organismos creados para atender la demanda de vivienda, sin
embargo, no obstante las limitaciones econdmicas y sociales de
los mismos, se han implementado moltiples medidas para
enfrentar los problemas que surgen en diversas Greas como
consecuencia del propio desamrrollo, siendo uno de los mas

importantes, el de la vivienda.

El desmedido crecimiento demogréfico, el proceso migratorio del
campo hacia las grandes ciudades, la falta de recursos destinados
a la construccién y financiamiento de viviendas y la pérdida del
poder adquisitivo de los sectores de bagjos recursos, se encuadran
como los factores mas imporantes que han contrbuido a la

agudizacién del problema, sobre todo en las Ultimas dos décadas.

El presente frabagjo de investigacion, presenta un andiisis del

problema de la vivienda en México y pretende con algunas



alternativas concretas, para el Instituio de Seguridad y Servicios
Sociales de los Trabajadores del Estado, modernizar su ley y
reglameniacion, con el objeto de optimizar los recursos que
maneja destinados a este fin, eliminado subsidios y vicios que han
tenido los sistemas tradicionales para el otorgamiento de los
créditos para la vivienda, abriendo asi las opciones a los
trabajadores al Servicio del Estado, y fomentando su participacién
activa, para que de acuerde a sus posibilidades, obiengan la

habitacién gue cubra con sus necesidades .

Aun cuando el presente trabgjo se adecua a las condiciones
actuales del pais, a su dinamismo y proceso de cambio, procura
que la funcién social del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales
de los Trabajadores del Estado, en lo que respecta a fa materia de
la vivienda, continle agplicdndose a favor de los Trabagjadores
burocrdticos, en estricto apego a las directices y politicas
establecidas por el Gobierno Federal, en lo que respecta a la

vivienda. ’

Para efectos de nuestro estudio, el presente trabajo de

investigacion se divide en cinco capitulos.

El capitulo primero, denominado "Principales anfecedentes que
dieron origen a la seguridad social en México, por periodos
presidenciales”, se exponen los antecedentes histéricos de la
seguridad social en nuestro pais, hasta la creacidn de los
organismos abocados a esta funcion, presentado un compendio

historico dividido en periodos presidenciales; desde la etapa del

I



pais en donde nace y se desarrolla la seguridad social en Mexico,
con base en los enfoques sociales que rigieron la politica
econdmica de nuestro pais desde el General Venustiano Carranza

hasta el General Manuel Avila Camacho.

El capitulo segundo, denominado “La seguridad social en México
bajo el régimen de la ey del Instituto de Seguridad y Servicios
Sociales de los Trabagjadores del Estado, engloba la etapa de
consolidacién de la seguridad social como un derecho de la clése
trabagjadora, y paricularmente de o clase trabagjadora
burocrdtica, detalldndose en el mismo los conceptos y elementos
de la seguridad social, asi como del derecho a la vivienda,
expuesto este desde el punfo de vista de su regulacién
constitucional y reglamentaria, asi como desde el punto de vista
de la obligacion impuestia a los patrones en el sentido de
proporcionar ésta a los trabgjadcres, con base en lo establecido
por la Ley Federal del Trabdjo y la Ley Federal de los Trabajadores
al Servicio del Estado; para culminar este estudio con un enfoque
derivado de la creacién del Fondo de Vivienda del ISSSTE, como
mecanismo de la seguridad social estatal de cumplir con el

derecho de vivienda de sus derechohabientes.

El capitulo tercero denominade "La vivienda de interés social” se
enfoca a definir los aspectos y elementos esenciales de lo que se
debe entender por vivienda de interés social, asi fambién se
establecen los antecedentes directos de la misma, junto con las
caracteristicas especificas que este tipo de vivienda debe tener

desde el punio de vista urbano, arquitecténico y constructivo.

m



El capitulo cuario, denominado "Problemdatica de la vivienda en
México”, detalla la situacién actual respecto de la excesiva
demanda de vivienda y la limitada oferfa que sobre la misma
existe, analizando a su vez, los factores sociales y econdmicos que
han incidido en el desequilibrio de la oferta y demanda en
relaciéon al topico de la vivienda; asi también en el presente
capitulo se detallan las politicas y estructuras que conforman el
programa de financiamiento para adquisicién y construccion de
vivienda que el FOVISSSTE emplea para la satisfaccion de la

demanda de sus derechohabientes.

Finalmente, el capitulo quinto denominado “Propuestas para la
atencién de la demanda de vivienda por parte del Fondo de
Vivienda del ISSSTE", contiene primeramente una esquematizacion
de los mecanismos de asighacion de creditos del FOVISSSTE, con el
objetc de aclarar la funcionalidad de este proceso, asi mismo
contiene una tabla estadistica del total de los créditos oforgados
por este organismo en el periodo de 1973 a 1997, delallando q su
vez, la problemdtica actual que surge del exceso de demanda
por parte de los trabajadores al servicio del Estado y la cada vez
mas evidente descapitalizacion del Fondo de vivienda, para
finalizar planteando una setie de medidas que en conjunio,
podrian recomponer las finanzas de este organismo y asi contribuir
a que el FOVISSSTE plantee una nueva politica especifica de
asignacion de créditos e inversién de actlivos que le permita
financiarse y consecuentemente impulsar decididamente el
cumplimiento de sus metas, proporcionando vivienda digna y a

precios accesibles a los trabajadores al servicio del Estado.

v



CAPITULO L PRINCIPALES ANTECEDENTES QUE DIERON
ORIGEN A LA SEGURIDAD SOCIAL EN MEXICO, POR
PERIODOS PRESIDENCIALES

1.1. GENERAL VENUSTIANO CARRANZA

El 27 de marzo de 1913, da inicio el movimiento histérico que ha
sido conocido como e! detonador de la segunda y definitiva
etapa de la Revolucidn Mexicana, en esa fecha el enfonces
Gobemador del Estado de Coahuila se levanta en armas en
contra del Usurpador Victoriano Huerta, quien habia dado muerte
ol Presidente Francisco |. Madero; esta sublevacién se lleva a cabo
mediante el Plan de Guadalupe, en donde Carranza asume el

titulo de Jefe Mdximo del Ejército Constitucionalista.

Un afio duraria esta nueva asonada, ya que el 14 de julio de 1914,
Victoriano Huerta es derrotado, recayendo el poder en el General
Venustiano Carranza como diigente de! triunfador Ejército
Constitucionalista, posteriormente, la rebelién de Zapata en el sury
de Villa en el norte provocé que la consolidacion de un régimen
pacifico fuera mas lenta, pero al mismo tiempo, promovieron que
el 12 de diciembre de 1914, se adicionara al Plan de Guadalupe el
denominado Plan de Veracruz, el cual contempla diversos
objelivos sociales, econdmicos y politicos de la Revolucion

Mexicana.

Una vez vencido el General Francisco Villa, Carranza promulga, el

14 de septiembre de 1914, un decreto de reformas al Plan de



Guadalupe mediante el cual se autoriza la celebracidn de
elecciones legisiativas para un Congreso Constituyente, cuyo
objetivo era restablecer el marco legal de ia Constitucion de 1857,
convocdandose a un Congreso Constituyente que deberia reunirse
en la Cuidad de Querétaro a partir del 1° de diciembre de ese

misrmo ano.

La conformacion del referido Congreso Constituyente, integrado
por 200 diputados, fue sensiblemente bipolarzada debido a que
se establecieron dos bandos claramente registrados con
ideologias un tanto opuestas, por un lado se identificaba al bando
jacobino, caracterizado por su tendencia progresiva, apoyada por
el entonces Secretario de Guerra Aivare Obregdn, y por el otro al
bando conservador integrado principalmente por Luis M. Rojas,

Félix Palavicini, José Natividad Macias y Alfonso Cravicto.

Una vez finalizadas las sesiones preparatorias, las cuales dieron
inicio el 20 de noviembre, el primero de diciembre de 1914
Venustiano Carranza declaraba inaugurado el referido Congreso,
pronunciando un discurso cuyo contenido prometia mantener
firme el sentido liberal de la Constitucion de 1857, manifestando,
tal y como lo establece el maestro Néstor de Buen, en relacién a

los tépicos de naturaleza social, lo siguiente:

"Con relaciéon al problema social sefalo que
mediante la reforma de la fraccidn XX del
articulo 72, que conferia al Poder Legislative la
facultad para expedir leyes sobre el trabgjo, se
lograria implantar después todas las instituciones



del progreso social en favor de la clase obrera y
de todos los frabgjadores; con la limitacion del
numero de horas y trabgjo, de manera que el
operarno no agote sus energias y si tenga tiempo
para el descanso y el solaz y para atender al
cultivo de su espiitu y para que pueda
frecuentar el trato de sus vecinos, el que
engendra simpatias y determina hdbitos de
cooperacion para el logro de la obra comin;
con las responsabilidades de los empresarios
para los casos de accidenfes; con los seguros
para los casos de enfermedad y de vejez; con la
fijacion del salaioc minimo bastante para
subvenir a las necesidades primordiales del
individuo y de la familia y para asegurar y
mejorar su situacion ...".!

A pesar de este senalamiento del General Venustiane Caranza, la
Unica mencién relacionada con los derechos laborales que
contenia el proyecto de Carranza era la de los articulos quinto,
Olitimo parafo y 73 fraccién X, mismos que establecieron lo

siguiente:

“Articulo 5fo.-...

El contratc de trabajo solo obligara a prestar el
servicio contenido por un periodo que no
exceda de un afio y no podrd extenderse, en
ningun caso, a la renuncia, pérdida o
menoscabo de cualquiera de los derechos
politicos y civiles."

“"Articulo 73.- El Congreso tiene facultad para:...

X.- Legislar en toda la Republica sobre mineria,
comercio, instituciones de crédito y trabgjo...”

' De Buen lozano, Néstor. Derecho delTrabaijo. T. L, 67 Edicion. Ed. Pormua, México,
1986, pp. 333-334.




El proyecto carancista del articulo quinto constitucional fue objeio
de una severa crilica, debido a la necesidad de ampliar la
regulacion de los derechos de los trabajadores, asi fue como, en el
transcurso de las sesiones, una serie de diputados enfre los que
destacaron Aguilar, Jara y Géngora, presentaron un considerable
ndmero de reformas, enfocadas principalmente al establecimiento
de la jornada de ocho horas, el frabajo nocturno de las mujeres y

de los menores, el descanso semanal,

Con esta serie de reformas, se establecié una comisidn revisora del
articuio quinto constitucional, misma que fue integrada por el
General Francisco J. Mujica, y los diputados Alberto Roman, L. G.
Monzdén, Enrique Recio y Enrque Colunga los cuales
complementaban el referido arliculo quinto con el siguiente

parrafo:

“La jornada mdxima de trabajo obligatorio no
excederd de ocho horas, aunque éste haya sido
impuesto  por sentencia judicial. Queda
prohibido el trabagjo nocfurmo en las industiias a
los nifios y a las mujeres. Se establece como
obligacién el descansc hebdomadario."?

En esta vertiente la discusion de este ariculo dio inicio al
manifestarse los diputados respecto de la conveniencia de incluir
en un lexto constitucional los derechos laborales de la clase
trabagjadora, para lo cual, el diputado Alffonso Cravioto,

considerado padre del titulo sexto de nuestra constitucidn elevé un

2 Dela Cueva, Mario. El Nuevo Derecho Mexicano del Trabgio. T. 1., 9° Edicién, Ed.
Porrua, México, 1989, p. 118.




discurso en el que no solamente solicitd la inclusion de los
derechos laborales dentro del texto constitucional, sino que
ademds pidié que se creara un capitulo completo que regulara

las relaciones laborales:

“Insinud la conveniencia de que la comisidn
retire, si la asamblea lo aprueba, todas las
cuestiones obreras que incluyd en el articulo
quinto, a fin de que, con toda amplitud,
presentemos un articulo especial que serd el
mas hermoso de nuestros trabgjos; pues asf
como Francia, después de su revolucién, ha
tenido el alto honor de consagrar en la primera
de sus cartas magnas los inmortales derechos
del hombre, asi la Revolucién mexicana tendrd
el orgullo legitimo de mostrar al mundo que es la
primera en consignar en una constitucion los
sagrados derechos obreros™.3

Con este proyecto, durante los dias 26, 27 y 28 de diciembre de
ese ano en el Congreso Constituyente, se suscitdé uno de los
mejores debates de la historia constitucional de nuestro pais, y en
el cual se inscribleron catorce oradores para participar en ia
consolidacion constitucional de los derechos laborales en México,
siendo este debate resefado por el maestro Néstor de Buen en los

siguientes términos:

"En la misma sesion inicial, fomé la palabra
Manjanez. Hablé de la diferencia enire
revolucion politica y revolucién social. Menciond
gue, en un principio, se habia peleado solo por
un cambio de gobiermno, pero que al
incorporarse a las fuerzas de la Revolucion los

3 De Buen Lozano, Néstor, Op. Cit., p. 334.

in



obreros, los humildes, la raza, los indios, los
yaquis, los tlaxcaltecas, fos de la siema de
Puebla, la lucha se habia convertido en una
revolucion social. Puso el ejemplo de la ley
sonorense que cred la Cdmara de Trabgjo. Y
pidid que se dictara, no solo un arliculo ‘sino
todo un Capitulo, todo un Titulo de ia Carta
Magna’, que hiciera mas explicita la situacién
de los trabgjadores. En ese momento, en la
conjuncion de la preocupacién social de Jara y
Mujica, este como miembro de la Comision; de
Victoria, al establecer el contenido; y de
Manjarrez, al sugerr la forma, se concibid nuestro
articulo 123, Después Gracidas, con su
encendida defensa del sindicalismo, de Ia
parlicipacién de utilidades y del derecho de
huelga; Cravioto, renovador y anarquista, al
insistir brillantemente en la necesidad de dictar
un articulo especial para los trabajadores y José
Natividad Macias, el vilipendiado monsefior, al
abogar por el contenido preciso del articulo
propuesto, que habria de inspirarse en Ia
legislaciéon obrera que preparé por instrucciones
de Camranza y proponer que Pastor Rouaix
estableciera Ias bases generales del nuevo
proyecto...".

Tal y como lo comenta el maestro Néstor de Buen, la necesidad
de establecer un apartado especifico de los derechos laborales y
de seguridad social ocasionaron que en el seno del Congreso
Constituyente se determinara retirar el proyecto del articulo quinto
y dar paso a la conformacion de un nuevo articulo, siendo dicha
propuesta defendida en tribuna por el diputado José Natividad
Macias, quien era practicamente el representante personal del

General Carranza ante el Congreso, y el cual apoyé la necesidad

4« Idem., pp. 336-337.



de refirar las adiciones al articuio quinto y dedicarse el Congreso a
elaborar un nuevo articulo especifico sobre la materia laboral,
dicha propuesta fue aprobada por el Congreso y para lo cual se
integré una comision redactora, presidida por Pastor Rouaix, quien
era Secretario de Fomento del gabinete de Caranza, integrada
ademds por los diputados Victorio E. Géngora, Esteban Baca
Calderdn, Luis Manuel Rojas, Dionisio Zavala, Rafael de los Rios,
Silvestre Dorado, Jesus de la Torre, y el Jefe de la Direccidon de
Trabagjo de la Secretaria de Fomento, Colonizacidn e Industrig,

Licenciado José \. Lugo.

El proyecto definitivo de esta comisién, fue terminado el 13 de
enero de 1917, y posteriormente turnado a las comisiones, en
donde Unicamente se le modificé el sentido ideoldgico det
concepto trabagjo suprimiendo fa limitacion que establecia que Ia
proteccién era especificamente para el trabgjo econdmico,
ampliando asi, los beneficios de dicha proteccién a todas las
actividades de trabgjo; este proyecte definitive no solamente
contuvo la fima de los diputados miembros de la comisién
redactora, sino que ademas se encontraba ya avalado por 44
congresistas mas, los cuales hicieron suyos los sefalamientos de
esta ley, determinados en la exposicion de motivos de la misma,

en los siguientes argumentos:

“Se impone no sdélo el aseguramiento de las
condiciones humanas de trabajo, como las de
salubridad de locales y garantias para los riesgos
que amenazan al obrero en el ejercicio de su
empleo, sino también fomentar la organizacion



de establecimientos de beneficencia e
instituciones de prevision social para asistir a los
enfermos, ayudar a los invalidos, socorrer a los
ancianos, proteger a los nifos abandonados,
auxiiar a ese gran ejércitc de reservar de
trabajadores para los que involuntariamente
constituyen un peligro inminente para la
‘seguridad publica”.

Una vez terminado el proyecto modificado por las comisiones, en
la sesidbn ordinafa numero 57 del Congreso Constituyente,
celebrada el 23 de enero de 1917, se presenté al plenc el
proyecto de los articulos quinto y 123, ddndose inicio a un segundo
periodo de discusion dentro del cual no se presentaron
modificaciones de frascendencia, por lo que, el articulo 123 fue
‘'votado ese mismo dia en la noche obteniendo una votacion a
favor de 143 diputados; dando asi nacimiente a la primera
Constitucién del munde con un apartade especial dedicado a

proteger los derechos sociales de los 1rcbcjcdores:

En términos concretos el contenido del articulo 123 constitucional
establece en dos fracciones especificas el tdépico de la seguridad
social, mismas que quedaron redactadas en los siguientes

términos:

"Articulo 123.- El Congreso de g Unidn vy las
legislaturas de los Estados deberdn expedir leyes
sobre el tfrabgjo, fundadas en las necesidades de
cada region, sin contravenir a las bases
siguientes, las cuales regirdn el frabajo de los
obreros, jornaleros, empleados, domeésticos, vy
artesanos, y de una manera general, fodo
contfrato de trabgjo.



- Xl

XIV.- Los empresarios serdn responsables de
accidentes del trabagjo y de las enfermedades
profesionales de los trabajadores, sufridos con
motivo o en ejercicio de la profesion o del
trabdjo que ejecuten, por lo tanto los patrones
deberan pagar la indemnizacién
correspondiente, segun que haya tenido como
consecuencia la muetie, o© simplemente
incapacidad temporal o permanente para
trabqgjar, de acuverdo con lo que las leyes
determinan. Esta responsabilidad subsistird aon
en el caso de que el palrdn contrate el trabajo
por un intfermediario.

XV - XXVIl ...

XXIX.- Se considera de ufiidad social e!
establecimiento de casas de seguros populares,
de invalidez, de vida, de cesacién involuntaria
de trabgjo, de accidentes y de otros, con fines
andlogos, por lo cuatl tanto el Gobiemo Federal
como el de cada Estado, deberdn fomentar Ia
organizacién de instituciones de esta indole para
infundir e inculcar la previsién popular.

XXX..."

La etapa posterior a la promuigacién de la Constitucién de 1917,
impidié establecer los seguros socidles debido a la situacidn
economica y a la inestabilidad politica que prevalecia en el pais,
asi como por la falta de servicios 1écnicos eficaces, por lo que, la
aplicacion de las disposiciones constitucionales de 1917, no fue
ejecutada debido a la ineficacia de la misma, fal y como lo
contempla el maestro Alberto Briceno Ruiz en los siguientes

términos:



"La disposicién era buena pero no efectiva;
carecia del entorno econdmico necesario para
su aplicacién. Las cajas de seguros populares
nunca se establecieron; el concepfo popular
resultaba gjeno a los principios del derecho y al
hecho de dejar al ambifo de ias entidades la
expedicion de leyes sobre esta materia, las
condenaba a una imposibilidad no superable”.’

Finalmente cabe destacar que una vez aprobada la Constitucién
de 1917, Venustiano Carranza convocd a elecciones
presidenciales, mismas que gand ampliamente por o que el
primero de mayo de 1917 se convierte en el primer Presidente
Constitucional de los Estados Unidos Mexicanos de la era moderna,
manteniéndose en el poder hasta el 21 de mayo de 1920, fecha

en que fue asesinado.

Durante su mandato el General Camranza solicité al Congreso que
se diera un énfasis especial a la salud del pueblo, por lo que se
crea el Institulo de Higiene, que tenia como misién la investigacion
cientifica y la ensefianza de la higiene y los métodos de

conservacion de la salud,

1.2. GENERAL ALVARO OBREGON

Con el asesinato del Presidente Caranza, el Congreso de la Unidn
reunido el 24 de mayo de 1920, determind designar al gobernador

de Sonora Adolfo de la Huerta, como presidente provisional, quien

5 Bricefio Ruiz, Alberto. Derecho Mexicano de los Sequros Sociales. Ed. Harla, México,
1987, p. 82.



ocupd este cargo Unicamente del 1° de junio al 30 de noviembre
de 1920, ya que este era el periodo que restaba al mandato

presidenciol de Carranza.

Las elecciones para presidente fueron celebradas el 5 de
septiembre de 1920, siendo ganadas por el General Alvaro
Obregdn, quien tomo posesion de su cargo el 1° de diciembre de

ese mismo afo.

El principal avance del régimen del General Alvaro Obregén en
materia de frabagjo y seguridad social fue el hecho de que se
empezd a precisar detalladamente que deberia de entenderse
por los términos de riegos de trabajo, accidentes y enfermedades
profesionales, invalidez, cesacién involuntaria del trabgjo,

jubilaciones por vejez y seguros de vida.

En esta vertiente, el General Obregdn en 1921, ordend la
elaboracién del Proyecto de Ley del Seguro Social para el Distrito
Federdal, el cual fue enviado al Congreso de la Unidn, y contenia
en su exposicion de motivos un reconocimiento a la necesaria
implementacién prdctica de los derechos consagrados en la
Constitucion, mismos que por la falta de medios de aplicacion
ejeculiva eran Unicamente 'derechos tedricos’ ineficaces y por
demds injustos para la clase trabgjadora, asi mismo en este
proyecto se establecio un seguro voluntario de los trabajadores; a
pesar de que este prospecto de ley fue el antecedente mas
remoto de la consolidacion del Instituto Mexicano el Seguro Social,

en esa epoca no se concretd ningun ordenamiento legal

11



aplicable por lo que el objetivo de encomendar al Seguro Social
la funcién de administrar las prestaciones econémicas en especie
y en servicio de los trabajadores sustrayéndolos de las continuas
ficciones obrero patronales, se mantuvo en un solo ideal
representativo de los derechos fundamentales consagrados en la

Constitucion de 1217,

Asi mismo en este periodo los gobiermnos estatales empezaron a
regular legislativamente las cuestiones laborales y de seguridad
social, tal y como acontecid con el Codigo del Trabagjo del Estado
de Puebla, en el cual se contempld la posibilidad de que los
patrones sustituyeran el pago de las indemnizaciones por riesgos
profesionales mediante seguros contratados a seciedades
constituidas legalmente y aprobadas por la seccidon del Trabajo y
Previsidon Social, siendo esta regulacion asimilada posteriormente

por el Cédigo Laboral de Campeche de 1924.¢

Dentro del ambito federal, se decretd en lo que se refiere a la
materia de Salubridad la organizacion de |la Beneficencia Piblica,
el Servicio Autdnomo de Higiene Infantil y la Asociacidén de

Proteccion a la Infancia.

Durante este periodo el Seguro Social es factor de equilibrio entre
el capital y el frabajo, asimismo se impulsé el desarrollo econdmico
propio de la época. Se concede a Ia reserva econdmica del

seguro social por parte del gobierno, la funcién de crear la riqueza

¢ Cfr. Idem., p. 83.
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publica y fomentar la construccion de habitaciones para

trabajadores.

Finalmente, en este periodo surge por primera vez la inquietud de
elaborar una reforma constitucional con el objeto de federalizar la
legisiacién del trabgjo y de los seguros sociales, y asi conceder
igualdad de derechos a todos los trabajadores dentro del termitorio
nacional, inquietud que no se concretd sino hasta después de

finalizado el mandato constitucional del General Alvaro Obregdn.

1.3. EMILIO PORTES GIL

€l primero de diciembre de 1924, tomd posesidon como Presidente
de la Republica el General Plutarco Elias Calles, el cual tuvo
siempre una especial dedicacion a la conseolidacion del régimen
politico de nuestro pais, {recordemos el nacimiento del Parlido
Nacicnal Revolucionario, antecesor directo del actual Partido
Revolucionario Institucional); por lo que en materia de seguridad
social hubo escasos avances, como son la promulgacion de la Ley
General de Pensiones Civiles de Retfiro de 1925 y la posterior
creacidn de la Direccidn de Pensicnes Civiles y de Retiro, la cual se
_constituye en el antecedente directo def ISSSTE y cuyo objetivo,
expuesto por el maestro Alberto Bricefic Ruiz, se detalla en los

siguientes términos:

"Paralelamente a la expedicidon de leyes
estatales, el gobiemno federal llevé a cabo los
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primeros intentos a fin de establecer un sistema
de seguros para los trabajadores y empleados a
su servicio. En 1925 se expide la Ley General de
Pensiones Civiles de Retiro, conforme a la cual
los funcionarios y empleados de la Federacion,
del Departamento del Distrito Federal y de los
Gobiermnos de Temitorios Federales, tenian
derecho a recibir una pensién al llegar a los 55
anos de edad con 30 anos de setvicios o cuando
quedaren inhabilitados para el trabagjo. En el
supuesto de muerte del trabajador se confiere
derecho a pensidon a los beneficiarios. El
financiamiento de este seguro se cubria
mediante aportacion del Gobierno Federal y de
los empleados, que generaban una especie de
fondo de ahomo con posibilidad de retirario al
dejar de trabgjar, lo que implicaba la pérdida
de la antigledad y derechos adquiridos, salvo
reintegro que se efectuara. Se cred un
organismo administrador, desconcentrado de la
Secretaria de Hacienda, denominado Direccidn
General de Pensiones Civiles y de Retiro."?

Posteriormente, una vez terminado el periodo presidencial del
General Plutarco Elias Calles, se pretendid vulnerar la mdxima
anfireleccionista de la Revolucion Mexicana, mediante un
segundo periodo de Alvaro Obregén, el cual a pesar de su triunfo
en las elecciones celebradas el primero de julio de 1928, no
consclidé su mandato debido a que fue asesinado el 17 de julio
de ese mismo ano, por lo que fue necesaria la designacién de un
Presidente Provisional, para lo cual el Congreso de la Unién, en
sesion celebrada el 25 de septiembre de 1928, eligid a Emilic Portes
Gil, como Presidente Provisional para el periodo comprendido

entre el primero de diciembre de 1928 y el § de febrero de 1930,

7T dem., pp. 83-84.
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destacando como el primer presidente civil de México en el Siglo

XX.

ta caracteristica principal de este periodo presidencial es el hecho
de que se otorga a la seguridad social el rango de derecho

publico obligatorio.

Desde el punto de vista legislative, destaca la promocién por parte
del Presidente Emilic Portes Gil, de una reforma constifucional al
articulo 123, para lo cual en la sesion extraordinaria de la Camara
de Senadores del Congreso de la Unién, celebrada el 26 de julio
de 1929, se presenta una iniciativa de reforma constitucional,
misma que alcanzaba ianto a la fraccion X del articulo 73 como
al articulo 123, en su proemio y en la fraccidén XXiX; dicho proyecto
de reforma fue aprobado pof los diputados y por los Congresos de
los Estados, siendo publicadas estas, en el Diario Oficial de la
Federacion del 6 de septiembre de 1929 y entrando en vigor el 22

de septiembre de ese mismo afo.

El objeto de las reformas constitucionales era el imitar ka materia
laboral a la competencia exclusiva del Congreso de Ia Unién, lo
cual fue conocido como la federalizaciéon de la materia laboral,
por lo que la ley seria de aplicacion en todo el temitorio federal, asi
mismo se establecid un marco de competencia doble para la
aplicacidén de las leyes de la materia laboral, es decir, en cuanio a
la ejecucion de los derechos laborales seria comesponsabilidad
tanto de las autoridades locales como de las federales, en sus

respectivos dmbitos,
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En lo concemiente a la reforma de la fraccion XXIX del articulo
123, esta tuvo como objeto el que la seguridad social fuera
considerada como de utiidad social, ol quedar la misma

adicionada en los siguientes términos:

“Se considera de utilidad puUblica la expedicién
de la Ley dei Seguro Social que comprendera los
seguros de invalidez, de vida, de cesacion
voluntaria del trabgjo, de enfermedades y de
accidentes y otros con fines andlogos" @

Como consecuencia de esta reforma, se empieza a preparar la
expedicion de wuna ley reglamentaria del seguro social,
reservandose  esta  facullad para el Congreso General y
abocdndose preliminarmente a la preparacién de lo que seria la

nueva Ley Federal del Trabgje.

Derivado de lo anterior en el mes de julio de 1929, el Presidente de
la Republica Emiiio Portes Gil, envio al Congreso de la Unidn un
proyecto de Cdédigo Federal del Trabgajo en el que se incluia el
espiritu de las reformas practicadas al articulo 123 de la
Constitucion; dicho proyecto fue elaborado, entre otros por los

juristas Enrique Delhumeau, Praxedis Balboa y Alfredo fRaritu.

La particular antipatia que el Presidente Emilio Portes Gil,
despertaba en los legisladores ocasiond que este proyecto del
Cédigo federal del Trabajo tuviera una gran oposicidn enire los

grupos de trabajadores y representantes, asi mismeo la posicién de

¢ Zomilla Arena., Sanfiage. 30 afios _de Polifica Social en Méxjico. Noriega Editores,
Limusa, México, 1988, p. 42,
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diversos seciores relacionados con la materia del trabagjo fue
consecuencia también de que en este proyecto de codigo
laboral se establecia una serie de elementos que eran
inaceptables para los trabgjadores, tales como el principio de ia
sindicacion Unica, o el arbitraje obligatorio de las huelgas: como
consecuencia de esto, el referido proyecto de Cddigo de Trabgjo

no fue aprobado por el Congreso.

1.4. PASCUAL ORTIZ RUBIO

Una vez finalizado el periodo presidencial provisional de Emiiio
Portes Gil, el 5 de febrero de 1930 protestd como Presidente
Constitucional, Pascual Ortiz Rubio, quien tuvo una presidencia por
demds efimera, debido a que a lo large de su mandato existieron
muchas presiones para su dimisién, ta cual fue conseguida el 2 de
septiembre de 1932, fecha en la que presentd formal renuncia al

cargo.

B mayor logro en materia de trabagjo y seguridad social
conseguido en este periodo presidencial fue el hecho de que el
Congreso de la Unién otorgd facuitades extraordinarias al
Ejecutivo Federal para elaborar una ley de la materia que fuera
aplicable en todo el tenitorio nacional, para lo cual, en el afo de
1931, la Secretaria de Industria, Comercio y Trabajo dirigida en ese
entonces por el ticenciado Aarén Sdenz, redactd un nuevo
proyecto elaborado por una comision encabezada por el

Licenciado Eduardo Sudrez, misma que fue integrada por Aquiles
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Cruz y Cayetano Ruiz Garcia, denomindndose a este proyecto

como Ley Federal del Trabagjo.

La parte medular y el contenido dogmdtico de este proyecto de
ley, tuvo su origen en las conclusiones de la convencion obrero
patronal organizada ese mismo aio, por la Secretaria de Industria,
Comercio y Trabgjo, en tal sentido, al contar con el apoyo vy
aprobacién de todos los sectores interesados en la mateiia laboral,
el referido proyecto fue promulgado el 18 de agosto de 1931,
considerando, en su articulo 14 iransitorio, la abrogacién de todas
las leyes y decretos que en materia de trabajo hubieran sido
expedidos con anterioridad por las legislaturas de los Estados y por

el Congreso de [a Unidn.

En el afo de 1932, el Congreso de la Unién emitid un decreto
mediante el cual se otorgaba al Ejecutivo Federal un témino de
ocho meses para expedir la Ley del Seguro Social Obligatorio, sin
embargo la renuncia del Presidente Pascual Ortiz Rubio impidio la

consolidacion de este proyecto.

Debido a la intempestiva renuncia del Presidente Orliz Rubio,
muchos proyectos de seguridad social se vieron truncados, por fo
que en este periodo sobresale Unicamente la consolidacién de
una ley del trabajo con cardacter federal, mediante la cual se
regulaban las relaciones laborales en todo el temitorio nacional y
cuya importancia histérica es destacada por el maestro Néstor de

Buen, en los siguientes términos:
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“Independientemenie de los vaiores reales de la
ley de 1931, particularmente en relacion a las
condiciones minimas que concedid a los
trabajadores, su verdadera frascendencia debe
de enconirarse en tres instituciones: el sindicato,
la contrataciéon colectiva y el derecho de
huelga que, de la manera como fueron
reglamentadas y no obstante los vicios detivados
de su aplicacion practica, han constituido el
instrumento adecuado para una mejoria
constante de una parte de la clase obrera. En
vez de ser un freno a la industrializacién vy, en
general, para el desarrclio econdmico, la ley,
gracias a esos fres instrumentos, ha hecho
factible la paz social, dentro de un desarollo
armaénico de las relaciones obrero patronales.”™

1.5. GENERAL ABELARDO L. RODRIGUEZ

Como consecuencia de la renuncia del Presidente Constitucional
Pascual Ortiz Rubio, el 3 de septiembre de 1932, el Congreso de la
Unidn, designd al General Abelardo L. Rodriguez, para ocupar el
cargo de Presidente Interino durante dos afios hasta las elecciones

a celebrarse en 1934,

La crisis mayormente politica que se vivia en nuestro pais, se vid
reflejada en la inestabilidad del gobiemo de! General Abelardo L.
Rodriguez, cuyo paso por el gobiemo fue continuamente
afectado por la inestabilidad politica, misma que es resefiada por

Eduardo Blangquet, en los siguientes terminos:

¢ De Buen Lozano, Nestor. Op. Cit., p. 360.
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Con esta posicidn, el General Abelardo L. Rodriguez promovid en
febrero de 1934, la conformaciéon de una comision que tenia

como objetivo la elaboracion de un proyecto de ley del Seguro

“En los anos siguientes la crisis se agudizd vy si bien
se legislaba con criterio de mejoramiento social
o se llevaban a cabo actos de gobiemno de
auténtico beneficio popular, todo era
promovido en forma unilateral desde el podet, el
cual, paraddjicamente, reprimia con dureza los
movimientos de exigencia iniciados libremente
por los trabajadores del campo y de las
ciudades. E gobierno sustitulo de Abelardo
Rodriguez vivio muchos de sus dias en un
ambiente de agudas tensicnes sociales a las
cudles se salié al paso con un programa de
accidén de largo alcance, el ‘Plan Sexenal’, cuyo
radicalismo -nueva paradoja- no parecia tener
ninguna condicion de posibilidad practica a la
vista de las acciones oficiales del momento”.1¢

Social, el cudl, deberia contener los siguientes aspectos:

a)

b)

c}

£l establecimiento de las bases generales que deberian

normar el proyecto de ley del Seguro Social.

La determinacion de los riesgos.

La aceptacion de! principic de que el Seguro Social se

organizaria sin fines de lucro.

10

Blanquet, Eduardo. Historig Minima de México. 7° Reimpresidn, Ed. El Colegio de
México, México, 1983, p. 150.
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d} El establecimiento de que Ila administracion vy el

financiamiento de! Seguro Social deberion ser tripartitas.

Si bien este proyecto de ley del seguro social no llegd a buen
término, se sentaron las bases de un precedente importante de
estudio en cuanto a la depuraciéon de un proyecto legislativo que
contemplara los derechos laborales y sociales de los frabgjadores;
asi mismo en este afic de 1934, se celebrd el Primer Congreso de
Derecho Industrial, en donde las ponencias de Fedetico Bach y
Adolfo Zamora establecieron las bases que posteriormente

madurarian en [a organizacién del Seguro Social.

Asi mismo, en lo que respecta a la materia laboral, en el periodo
del Presidente Abelardo L. Rodriguez, se llevd a cabo una reforma
constitucional auspiciada por los diputados Octavie M. Trigo, Luis
G. Mdrquez, Daniel Céardenas Mora, Pedro C. Rodriguez v Juan C.
Pefia, y cuyo contenido era adicionar la fracciéon IX del articulo
123, en el sentido de que en el supuesto de que las comisiones
especiales dedicadas a fijar el salario minimo no llegaren a un
acuerdo, la determinacion final estariac o cargo de la Junta
Central de Conciliacidn y Arbitraje que corresponda; esta reforma
fue publicada en el Diario Oficial de la Federacion del 4 de

noviembre de 1933.
Adicionalmente se lleva a cabo una reforma legal al contenido de

la Ley Federal del Trabgjo. en la cual se concretiza el sentido de la

reforma constituciona!l al modificarse los arliculos relativos a la
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integracion y funcionamiento de las comisiones especiales del

salario minimo.

Asi también como parte de la politica impulsada por el General
Abelardo L. Rodriguez mediante la cual pretendia estabilizar la
situacién social del pais, en el afio de 1933, se crea el Banco
Hipotecario, Urbano y de Obras Publicas (BANHUOP), antecedente
directo de Banobras, el cual tenia la funcidén de “emilir y colocar
valores y bonos hipotecarios para captar recursos y financiar
inversiones en obras de infraestructura, setvicios publicos y la

construccién de viviendas”. !

1.6. GENERAL LAZARO CARDENAS DEL RiO

Bt 30 de noviembre de 1934, en el estadio nacional rindid su
protesta como Presidente Constitucional el General Lazaro
Cdrdenas del Rio, quien inicid su gestidn en forma por demds
accidentada debido a la poderosa influencia que auin ejercia el
maximato de Plutarco Elias Calles, el cual al existic un sensible
distanciamiento del Generaf Cardenas, implemenid una serie de
medidas y huelgas destinadas a provocar el derrumbe de
Cardenas, sin embargo, la pericia de este Gllimo, no solo impidid el
desmoronamiento de su gobierno, sino que también terminé con
el poderio traspresidencial que ejercia Calles, al expulsario del pais

junto con Morones, Luis Ledn y Melchor Ortega.

1 Zomilla Arena, Santiago. Op. Cit., p. 62.
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Una de las principales conquistas sociales que se gestaron en el
gobierno del General L&zare Cardenas del Rio, fue el reparto de
tierras de la Comarca Lagunera, mismo que se decretd mediante
resolucion presidencial el 6 de octubre de 1936, tal y como lo

resena Alfonso Tarancena, en los siguientes términos:

"Perc el 29 de agosto de 1936, el licenciado
Vicente tombardo Toledano que no sabia ni
cultivar una maceta, al igual que Juan Gutiérmrez,
Fidel Velazquez, Pedro A. Morales, Miguel A.
Velasco y Salvador Lobato, informaron a la CTM
que en vista de que la Comarca Lagunera era la
region agricola mas rica del pais, de la que en
fos Ultimos 17 anos habian obtenido los
hacendados mas de 300 millones de pesos en
utilidades liquidas, de los cuales gpenas habian
invertide 17 millones en mejorar el terenc, vy
como los propietarios de los cinco principaies
latifundios de la zona vivian en el extranjero y
eran de nacionalidad espancla e inglesa, amén
de que nunca habian visitado siquiera México,
habian celebrado larga entrevista el dia anterior
con el Presidente Cardenas a la que asistieron
delegados de la Federacion de Trabajadores de
la Laguna y en la que se llegd a las siguientes
conclusiones, enire ofras.

L. La tierra seria repartida a todos los trabajadores
de la Comarca Lagunerq, sin necesidad de que
se presentaran solicitudes de dotacidn.

. & primer reparto deberia efectuarse, @ mas
tardar, el dia primero de octubre,

. El Gobierno, al dar la tierq, prestaria la

varacion necesarna para que los trabagjadores
pudieran cultivarla.
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IV. Una huelga que habia estallado en La
Laguna, seria levantada.

V. Los ‘bonanceros’ saldrian de la Comarca
Lagunera a la mayor brevedad.

Vi, Los patrones respetarian los confratos
colectivos y sélo deberian dar trabagje a los
companeros sindicalizadoes.

VII. Si algunos patrones no querian secundar los
trabgjos de cultivo, una vez terminada la pizca,
el Gobiemo intervendria hasta que se repartiera
la tierra.

VI, En los casos de comparieros que no tuvieran
con gue subsistir, v luego que el problema se
presentara, el Gobiemno Federal proporcionaria
algunos viveres mientras recibian las tierras y la
refaccién comespondiente™.'2

Dentro del punto de.visfc de la seguridad social, el gobierno del
General Cardenas, se abocd a preparar un proyecto de ley del
seguro social, que fue elaborado por la Oficina estudios de la
Presidencia de la Republica, y que el Presidente de la Republica
anunciaba en su Primer Informe de labores al Congreso de la

Unién, en el afo de 1935, en los siguientes términos:

“Se cumplird con el anuncio que se hizo de
someter a este Honorable Congreso los
proyectos de la nueva Ley Federal del Trabajo y
Ley del Seguro Social”.13

12 Tarancena, Alfonso. Historig Extraoficial de lg Revolucion Mexjicang,. 3° Edicidn, Ed.
Jus, México, 1987. pp. 320-321.

1 Zomilla Arena Santiage. Op. Cit.. p. 85
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Con base en ésto se dié cumpiimiento a la presentacién de una
iniciativa de reformas de la Ley Federal del Trabgjo, de la cual
derivé la obligacion incluida en la ley de la materia, el 30 de
diciembre de 1934, de pagar a los trabajadores el séptimo dia de

descanso semanal.

Posteriormente, en el Segundo Informe de labores de 1936, el
General Cdardenas, informé al Congreso de la Unidn que "Se
encuentra casi terminado el proyecto de organizacidn vy

funcionamiento del instituto de Seguros Sociales”. '

Complementariamente, en ef afio de 1938 el General Cardenas
promovid una reforma constitucional a la fraccidon XVIit del articulo
123, mediante la cual se eliminaba la excepcién establecida con
respecto al ejercicio del derecho de huelga de los trabajadores de
Establecimientos Fabriles Militares del Gobiemno, siendo esta
reforma publicada en el Diaric Oficial de la Federacion del 31 de
diciembre de 1938.

A pesar de la promesa det General Lazaro Cardenas, este no pudo
concretar su intencién de promulgar una ley del seguro social, ya
gque en los Ultimos dias de su administracion, envio al Congreso de
la Union, el referido proyecto de ley, éste nunca llegd a discutirse
pues se argumentd que tenia serias deficiencias, por lo que

deberia elaborarse otro, apoyado en estudios de cardcter social.

4 dem.. p. 8%
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Respecto a esto, el General Cardenas, al abordar el topico de la
seguridad sccial en su ullimo informe de labores, en el afo de

1940, resignado reconocio lo siguiente:

"El gobierno manifiesta que no hubiera querido
dejar pasar la etapa de su administracion sin
haber promovido Ila inicialiva de ley sobre
Seguro Social cuya presencia en nuestro sistema
de instituciones se hace inaplazable. Al efecto,
fue sometido a la consideracién de las Camaras
Legislativas el proyecto comespondiente”.'s

Finalmente, el General Lazaro Cdrdenas del Rio termind su
mandato reformando nuevamente la Ley Federal del Trabgjo, con
el objeto de suprimir, mediante decreto publicado el 17 de
octubre de 1940, la prohibicion que los sindicatos fenian de
participar en asuntos politicos.

1.7. GENERAL MANUEL AVILA CAMACHO

El primero de diciembre de 1940, el General Manuel Avila
Camacho protesté como Presidente Constitucional de los Estados
Unidos Mexicanos, definiendo su politica como de unidad
nacional, la cual tiene su mayor acto representativo en la
Asamblea de Acercamientc Naciona! celebrada el 15 de
septiembre de 1942, en la plaza de la Constitucion en donde por
instancia del Presidente de la RepuUblica, se reunieron los

expresidentes Adolfo de la Huerta, Plutarco EHias Calles, Emilio

15 |bidem.
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Portes Gil, Pascual Ortiz Rubio, Abelardo L. Rodriguez y Ldzaro

Cardenas del Rio.

En materia de seguridad social, el General Avila Camacho,
mediante decreto del 2 de junio de 1941, creé Ila Comisidon
Técnica Tripartita, redactora de la Ley del Seguro Social, misma
que dié inicio a sus trabajos el 1° de julio de ese mismo aho, bajo la
direccion del Licenciado Ignacio Garcia Téllez, enionces
Secretario del Trabajo y Previsién Social, reportando de esto en su
Primer Informe de labores al Congreso de la Unidn, en 1941, bajo la

siguiente ténica:

“La Secretaria de Trabagjo y Previsién Social fue
dotada de una competencia administrativa mas
amplia que aquella de que disfrutaba el
Depariamento  Auténomo  comrespondiente,
dicha competencia se ha uliizado para dar
impulso, principalmente, a los servicios de
Prevision Social, asi como a los proyectos de
legislacion sobre el Seguro Social Obligatorio™.'é

La determinacion del Presidente Avila Camacho de llevar a buen
término un proyecto de ley del Seguro Social, fue el resultado de
mas de diez afios de gestacion, por lo que esta etapa fue
considerada como el perfeccionamiento de una ley cuyc crigen y
necesidad se remontaba a la lucha revolucionaria de 1917, por lo
que el franscurso del fiempo habia madurado la idea vy
perfeccionado el destino de fo que seria la posterior ley del seguro

social.

¢ |dem.. pp. 102-103.

27



Ei proyecto de ley del Seguro Social, fue elaborado en forma tan
acuciosa que se conid con la paricipacion de diversos expertos
del extranjero, en materia de seguridad social, destacando la
participacion del doctor checoslovaco Emilio Shoenbaum, tal y

como lo contempla Moreno Padilla en los siguientes terminos:

. “Con la influencia de diversos expertos
extranjeros y en especial del doctor
checoslovaco Emilio Shoenbaum se formuld un
proyecto de Ley del Seguro Social Mexicano en
el afio de 1941, que fue sometlido a Ia
consideracién del Comité Interamericanc de
Seguridad Social, en el Congreso celebrado en
Santiago de Chile en e mes de sepliembre de
1942. Este proyecto fue aceptiado por el referido
organismo y por ofras personalidades..." 7

El desarrollo legislativo normal de la época, fue iniciado en el afio
de 1941 con la reforma de la Ley Federal del Trabgjo, mediante Ia
cual se meodifican los diferentes preceptos reguladores del
derecho de huelga; asi mismo, como parte del establecimiento de
un marco juridico moderno, en el Diario Oficial de la Federacion
del 18 de noviembre de 1942, se publica una reforma
constitucional, mediante la cual se modifica la fraccién X del
articulo 73 para crear constitucionalmente una jurisdiccidn laboral
federal; por ofra parte se complementa esta reforma con una
modificacion al articulo 123 fraccion XXX}, en donde se destaca la
competencia especifica de las autoridades laborales federales,

considerdndose esta como excepcional.

7 Moreno Padila, Javier. El_Régimen Fiscal de la Seguridad Social. Ed. Themis.
México, 1991, p. 24.
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Posteriormente y con base en el proyecto de ley del seguro social,
en el segundo informe de laborales del General Manuel Avila
Camacho, en el afo de 1942, se anunciaba al Congreso de la
Union que: "Se formuld la iniciativa de Ley del Seguro Social. Esta
Iniciativa prevé la implantacién del seguro sobre los diversos
fiesgos profesionales y no brofesionoleﬁ"'a; dicho proyecto fue
presentado al Congreso de la Union y aprobado por este drgano
legislative el 31 de diciembre de 1942, para ser promulgado vy
publicado en el Diario Oficial de la Federacion del 19 de enero de
1943, dando cumplimiento asi a una afieja demanda de [a clase
trabajadora de México, mediante la cual tuvo acceso a servicios
médicos, prestaciones econdmicas, subsidios y prestaciones
sociales que marcaron esfe eventc como uno de los mds
importantes desde el punto de vista econémico, social y politico

de la era moderna de nuestro pais.

La novedad de la ley y de la materia que regulaba, requirié que
se llevara a cabo una intensa iabor de difusion explicativa de la
ley, tanto entre los dingentes empresarales y autoridades [oborole§
como en la poblacién en general y la clase trabajadora, tan es asi
gue, en su tercer informe de labores del Presidente Avila
Camacho, en el ano de 1943, reportaba al Congreso de la Unidn,

lo siguiente:

“Se promulgéd la Ley del Seguro Social y se hizo Ia
designacion de los principales funcionarios que
han tenido la responsabilidad de la marcha del
Instituto Mexicano del Segure Social. Se dispuso

18 Zorrilla Arena, Santiage. Op. Cit., p. 105.
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gue, a partir del primero de enero de mil
novecientos cuarenta y cuatro se implanten, en
el Distrito Federal, los seguros obiigatorios de
accidentes del trabgjo y enfermedades no
profesionales de maternidad, de invalidez, de
vejez, de cesantia en edad avanzada y de
muerte; ademds de los seguros adicionales y
facultativos".1®

Lta consolidacién del naciente Instituto Mexicano del Segure Social,
durante la etapa presidencial del General Manvel Avila
Camacho, se traduce en la Ultima etapa de su gobierno, vy es
reflejada por las conclusiones vertidas por éste en su Quinto y Sexto
Informes de labores, redlizados en los afos 1945 y 1944
respectivamente, y que en matefia de seguridad social
contemplaban lo siguiente:

"Quinto Informe, 1945.

Seguridad Social (IMSS)

El instituto Mexicano del Seguro Social ha

imparido cuatro millones trescientos noventa mil

ciento quince servicios médicos.

Continué su programa de seleccién de personai,

de acomodamiento de clinicas y supresion de

sistemas, y extendio sus servicios a los municipios

de Puebla y Monterrey.”

"Sexto informe, 1944.

Seguridad Social {IMSS)

7 Idem.. p. 106.
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En el Instituto Mexicano del Seguro Social, estan
inscritos freinta y cuatro mit patronos, trescientos
once mil frabajadores y cuatrocientos cincuenta
y dos mil beneficiarios, lo que da un total de
setecientos sesenta y tres mil habitantes
protegidos por el régimen de seguridad. Durante
el periodo se proporcionaron siete millones,
doscientfos once mil servicios médicos, contando
a la fecha con diecinueve clinicas, once
sanatorios, ciento veinfinueve consultorios, treinta
y nueve farmacias y veintiocho laboratorios
clinicos y radiolégicos”.?

Posteriormente la ley del Seguro Social ha sido medificada para
adaptaria a las necesidades reales del pais, siendo estas reformas

resenadas por Moreno Padilla en los siguientes términos:

“Esta legislacion sufrié diversas reformas a fin de
hacefla mas eficaz en su cumplimiento y mas
amplia en sus prestaciones, dichas reformas
ocurrieton en las fechas siguientes: 4 de
noviembre de 1944, 30 de diciembre de 1947, 3
de febrero de 1949, 29 de diciembre de 1956, 30
de diciembre de 1959, 30 de diciembre de 1965
y 30 de diciembre de 1970. Esta legislacién se vié
abrogada por la nueva ley que entrd en vigor el
Iro. de abril de 1973 donde se amplié el radio de
aplicacion y las prestaciones, restructurdndose
también la metodologia de la ley: este Ultimo
ordenamiento se ha reformade en varias
ocasiones para adecuar los minimos de pensidn;
asi como robustecer su presencia de organismo
fiscal auténomo en las sucesivas modificaciones
a este ordenamiento de fechas 30 - Xli- 1981, 28 -
Xil- 1984, 2-V-1986 y 4-1-1989".2

2 |dem., pp. 108-109.
2 Moreno Padilla, Javier. Op. Cit.. pp. 24-25.
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CAPITULO 2. LA SEGURIDAD SOCIAL EN MEXICO BAJO
EL REGIMEN DE LA LEY DEL INSTITUTO DE SEGURIDAD
Y SERVICIOS SOCIALES DE LOS TRABAJADORES DEL
ESTADO.

2.1. CONCEPTO DE SEGURIDAD SOCIAL

La tecria tripanita de! derecho clasifica a las normas juridicas con
base en el objeto de proteccion de las mismas, asi como en el
nivel de relaciones que establecen los sujetos participantes, asi, las
normas de derecho publico, regulan las relaciones que se
establecen en un plano de supra a subordinaciéon entre el Estado y
los particulares, por otro lado, las normas de derecho privado
contemplan las relaciones juridicas de coordinacién que surgen
entre particulares, y finalmente, la nueva clasificaciéon de las
normas de derecho social se encargan de regular las relaciones
juridicas que se suscitan entre aquellas personas que tienen
diferencias esenciales en cuanto a la capacidad econdmica,
politica o social derivada de la posicién de su clase, por io que
mediante este tipo de normas se pretende otorgar a las clases mas
débiles o desprotegidas una investidura especial que se encargue

de equilibrar la balanza de fuerzas de las diferentes clases sociales.

De esta forma, dentro de las normas de derecho social sobresalen,
enfre ofras, la materia familiar, el derecho de! trabgjo y la
seguridad social, estas Ultimas como un medico protector de la

clase trabajadora.
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En estos términos las normas de la seguridad social son

conceptualizadas por Javier Moreno Padilla, en los siguientes

términos:

“De estas ideas emerge la seguridad social como
sistema de proteccién del individuo en sus
aspectos econdmicos, sociales, fisicos vy
culturales, bajo una organizacién infegral y cuyo
costo debe ser soporiado especialmente por la
comunidad, por ser ésta la que ve amenazada
su armonia cuando dichas necesidades no se
satisfacen correctamente”.22

En estos términos, la seguridad social se constituye en un
mecanistmo institucional regulado por el derecho mediante el cual
se olorga a la clase frabagjadora, a sus familiares, e incluso a la
sociedad misma una proteccion contra los riesgos de trabajo vy
enfermedades profesionales, de igual forma, se otorga a la clase
frabajadora todos los servicios esenciales para procurar y mejorar

la calidad de vida,

Complementariamente, cabe destacar que en la Declaracidn
Universal de los Derechos Humanoes, emitida por la Asamblea
General de la Organizaciéon de las Naciones Unidas del 10 de
diciembre de 1948, se contempla dentro de los articulos 22 y 25,
como derecho del hombre, el beneficic de la seguridad social,
destacdndose esta concepcidn, dentro del citado articulo 22, en

los siguientes términos:

2  Moreno Padilla, Javier. Régimen Fiscal de lg Sequridad Social, Ed. Themis. México,
1991, p. 20.
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"Toda persona como miembro de la sociedad
tiene derecho a la seguridad social y a obtener
mediante el esfuerzo y la cooperacidn
internacional, habida cuenta de |la organizacion
y los recursos de cada Estado, la satisfaccidon de
los derechos econdmicos, sociales y culturales
indispensables a su dignidad y al libre desarrolio
de su perscnalidad”.

De esta misma forma, el articulo 25 de esta Declaracion, clasifica
como elementos indispensables de la seguridad social, a los

siguientes:

"... un nivel de vida adecuado que les asegure,
asi como a su familia, la salud y el bienestar, en
especial la alimentacidn, el vestido, la asistencia
médica y los servicios sociales necesarios; tiene,
asimismo, derecho a los seguros en caso de
desempleo, enfermedad, invalidez, viudez, vejez
v ohos casos de pérdida de sus medios de
subsistencia por circunstancias independientes
de su voluntad. Lta maternidad y la infancia
tienen derecho a cuidados vy asistencia
especiales. Todos los nifios nacidos de
matimonio © fuera de matimonio tienen
derecho aigual proteccidn social”,

Lo definicidn uniforme mas universal de seguridad social, es la
proclamada por Sir Wiliam Beveridge, dentro del denominado
Plan Bdsico de Seguridad Social de 1940, dentro del cual se define

a la seguridad social, en ios siguientes téminos:

"El conjunto de medidas adoptadas por el
Estado para proteger a los ciudadanos contra
aquellos riesgos de concrecién individual que
jamds dejardn de presentarse por optima que
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sed la situacidn de conjunto de la sociedad en
que vivan". 23

Con base en las anteriores definiciones, se destacan como

elementos indispensables de cualquier esquema de seguridad

social, los siguientes:

1.

Es un esquema mediante el cual se otorga al ser humano la
proteccién y el cuidado de diversos factores esenciales para
su desamollo, tales como el aspecto fisico, el econdmico, el

emocional y el social,

Mediante este esquema se otorga al individuo la satisfaccion
que se requiere en diversos rubros del ser humano, tales como:
a) La salud y la asistencia medica. A

b) El aseguramiento de los medios de subsistencia tales como

la alimentacién, el vestido, y la vivienda.

Mediante este esquema también se garantiza la subsistencia
cuando se estd imposibilitado para trabagjar por causa de

despido, invalidez o vejez.

Se protege a la descendencia de los beneficiarios en caso de
muerte, mediante esquemas de seguros y pensién para la

viuda y 1os hijos.

23

Beverdge Sir Wiliam, citado por Manuel Alonso QOlea en Instituciones de
Seguridad Social, Ed. Civitas, Madrid, 1983, p. 14, En ldem., p. 21.
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5. Se establecen esquemas especiales de proteccion para las

mujeres en caso de maternidad.

6. Se otorga una proteccion especial a los menores en edad de
estudiar para garantizar una formacion completa, integral vy

adecuada.

Complementariamente, detallamos que la seguridad social es un
concepto que abarca numerosos programas, los cuales tienen la
finalidad de hacerle frente a estados que provocan necesidad.
Esta se puede manifestar de dos formas, las cuales dan brigen a

dos fipos distintos de seguridad social.

Existen grupos de la sociedad con carencias de recursos
economicos, de educacién, olil;nen?qcic'm y salud, situacidén que se
traspasa de una generacion a ofra debido a que la falta de
alimentacion, estimulo y educacion a temprana edad dificulta o
impide el pleno desarrollo del potencial que tiene el individuo al
nacer. Por ofro lado, se encuentra la poblacidén que estd
capacitada para enfrentar su propio futuro, pero depende de una
remuneracién y entra a un estado de necesidad si por alguna
causa come enfermedad, cesantia, invalidez, muerte o vejez no es

capaz de procurarse un salario.

El primer tipo de necesidad que se encuentra representado por la
pobreza, requiere el establecimiento de programas de ayuda
dirigidos a interumpir el ciclo de la pobreza y al mejoramiento de

la calidad de vida de la poblacidn.
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El segundo tipo de necesidad se satisface si la remuneracién que
la familia deja de percibir es reemplazada mediante aigun ofro

ingreso.
ORIGEN DE LA SEGURIDAD SOCIAL.

Las instituciones que en el pasado habian prestado alguna
proteccién a los trabajadores, no eran las adecuadas frente a los
rnesgos que se les presentaban. Esto es, porque no se encontraban
muy desarrollados los aspectos de seguros por accidentes de
frabgjo o alguna cobertura que se encargara de este tipo de
situacidén. Es importante mencionar, que en la mayoria de los
trabajos riesgosos, se les remunera un gran porcentaje en relacidn

a los no tan peligrosos.

Canitillon, en su libro "Ensayo Sobre la Naturaleza del Comercio en
General” trata este problema y cita lo siguiente: "Las artes y oficios
que llevan consigo ciertos riesgos y peligros, como en el caso de
los fundidores, marineros, mineros de plata, etc., deben ser
pagados en proporcidn a dichos riesgos. Cuando, ademds de los
peligros, se exige habilidad, la paga serd todavia mas alta; tal

como ocurre con los pilotos, buzos, ingenieros, etc.”.

Como ejemplo de las antiguas instiluciones de seguridad social
tenemos a los Montes de Piedad. Estos son instituciones de crédito
de cardcter benéfico, que tienen por objeto el otorgamiento de
préstamos en metdiico con garantia prendaria. Estos aparecen en

lalia a mediados del sigle XV, promovidos por la Orden
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Franciscana con ef fin de cembatir la usura. Los Montes pasaron
de ltalia at resto de Europa, extendiéndose por los diversos paises

del continente a lo largo de los siglos XVIEy XVIIL.

En cuanto a su estructura, los Montes se organizan en forma
sencilla y eficaz, mediante la creacion de un fondo o <<Monte>>
en metdlice que se utiliza en los préstamos, para los que se exige
entregar una prenda como garantia hasta la devolucion de la

cantidad prestada por parte del prestatario:

El fondo estaba constituido por:

a} Donaciones;
b) Depdsitos de dinero, al principio sin abono de intereses y;

c) Los excedentes de las operaciones.

En los primeros tiempos los préstamos se redlizaron sin cobrar
intereses a los beneficiarios. Sin embargo, la necesidad de cubrir
los gastos que acarrearon los Montes, hizo que se implantara la

aplicacién de éstos.

No fue sino hasta el aiio 1601, cuando la reina lsabel de Inglatera
promulga una ley de ayuda a los pobres, que reconoce la
responsabilidad  del Estade para  con  los  sectores

econdmicamente mds débiles.

Con excepcion de la anterior ley, pasan muchos afios anles de

gue se rteconozca el dereche de los trabgjadores o ser
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indemnizados por los accidentes ocurridos en el trabajo, por la
vejez, la invalidez, la muerte, por los estados de enfermedad vy

maternidad.

El emperador Guillermo | de Alemania en 1883 aprueba las leyes
de seguro de enfermedad, en 1884; seguro de accidentes de

trabajo y en 1889 el seguro de invalidez y vejez.

De esta forma los cambios en Europa se fueron dando asi:

A finales del siglo XIX, Austria, Hungria, y Suecia aprobaron los
seguros de accidentes del trabgjo y seguro de enfermedad-
maternidad. A principios del siglo XX, ya cuentan con seguros
scciales; Holanda, IManda, ltalia, Noruega, Luxemburgo, Reino

Unido, Rusia, Rumania y Buigaria.

En Oceania también se dan los cambios y en Nueva Zelanda se
instituye el seguro de vejez en 1878; el de riesgos del frabagjo en
1902 y 1928, y por Uitimo el de invalidez y vejez en 1908.

En Asiq, la primera legislacion de seguros sociales es la de Japdn
en 1922, seguida por la de Afganistdn en 1944; en Africa, la de

Argelia en 1919 y Marruecos en 1945.

En Ameérica, Simon Bolivar en el afo de 1819, pronuncia en un

discurso que: "El sistema de gobierno mas perfecto es aquél que
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produce mayor suma de felicidad posible, mayor suma de

seguridad social y mayor suma de estabilidad politica”.2

En Canadd en el afio de 1927, se establece el seguro de pensiones
asistenciales, Estados Unidos crea su sistema de seguridad social
en 1935 después de la crisis del 29, En agosto de 1935, la Suprema
Corte de lJusiicia de los Estados Unidos crea la ley sobre la

seguridad social cubriendo los riesgos de vejez y desempleo.,

La seguridad social en América Latina aparece a principios del
siglo XX con la influencia de los sisternas europeos. Los primeros en
demandarla son los grupos organizados, fales comeo militares,
ferrocarrileros, mineros, frabajadores textiles y empleados publicos.
Los programas se iniciaron en los centros urbano-industriales,

exceptuando la mineria.

Después de la Segunda Guema Mundial fiene lugar una
transformacién de la seguridad social en Europa. Al encontrase
econdmicamente devastada se tratan de promover las
condiciones de vida de la poblacién. Asi, en la Carta del Attdntico,
hecha el 14 de agosto de 1941 por el presidente Franklin D.
Roosvelt, y por el primer ministro de Inglaterra, Sir Winston Chuichill,
se propone la colaboracién en el aspecto econdémico, con el fin

de que cadda pais logre los ideales de la seguridad social.

24 Villagordoa, Jose Manvel. Marco Concepiual de la Seguridad Social, Conceptos
Doctrinarics Contempordneos de la Sequridad Social. Ed. CIESS, México, 1984, p.
50.
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En Chile, en el afic de 1954 se modifican las leyes promulgadas en
1924 y se crea un servicio de seguridad social, que se encarga de
las prestaciones econdmicas, y un servicio nacional de salud que

proporciona las prestaciones medicas.

* En todos los sistemas latinoamericanos existen los programas de
vejez, invalidez y muerte, también incluyen enfermedad vy
rmaternidad, excepto Argentina y Uruguay (en estos dos paises se
atienden estos riesgos mediante mutualidades, obreras sindicales o

gremiales).

2.2. EL DERECHO A LA VIVIENDA.

Los primeros antecedentes historico-juridico en materia de
vivienda, antes de la constitucion politica de 1917, se inscriben en
las legislaciones estatales; el mas sobresaliente es la Ley Sobre
Casas_de Obreros y Empleados Pdblicos que, a iniciativa del
Gobernador Enrique Creel, promulgd el Congreso del Estado de
Chihuahua en 1904, lo que constituye el primer ordenamiento

juridico especifico sobre vivienda, estableciendo lo siguiente:

"Art, 1°. Los obreros y empleados publicos
residentes en la ciudad de Chithuahua y en las
cabeceras de los Distritos, que edificasen casas
con uso exclusivo para habitacién, disfrutardn las
siguientes inmunidades y exenciones.

l. Que no puedan ser embargadas dichas casas
durante la existencia del duefio y las de sus
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inmediatos herederos y sucesores, sino por
causas de. deudas fiscales o de caracter
hipotecario © refaccionario. Las franquicias
duraran hasta que el menor de los hijos llegue a
la mayor edad y mientras viva el conyuge
supérstite.

Il. Exencién de impuestos por espacio de diez
anos y reduccion al 50% durante ofros cinco
afos mads, de lo que deban pagoar ai Estado y a
los municipios por razén de contribuciones de la
finca.

M. Disminucidon del precio de los temrenos
municipales en que traten de edificar, en
porcion de un 50%.

IV. Dejar de pagar cualquier contribucion
establecida o que se establezca por razén de
otorgamiento de escrituras e inscripcidn en los
registros publicos, de las operaciones relativas a
la adquisicién del inmueble por su primer
propietario”.®

La ley establecié ciertas condiciones para que los obreros y

empleados puUblicos pudieran gozar de tales exenciones.

En el temeno de los movimientos politicos, en 1904, el programa del
Partido Lliberal Mexicano de los hermanos Flores Magdn, en las
cuestiones relativas a los derechos de los frabgjadores expresaba
la necesidad de que los patrones proporcionaran clojamiento

higiénico a sus trabajadores. 2

2t "Ley sobre Casas de Qbreros y Empleados Poblicos”, Periddico Oficial del
Gobiemo del Estado de Chihuahua, - 1-XF1904. En Remolina Roqueri., Felipe.
El Arficufo 123. México, 1974, p. 12

2 Apuntes para la Historia de | vivienda obrera en México, Ed. INFONAVIT, México,
1992.
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Esta necesidad fue reiterada en diversas propuestas juridicas que

se hicieron en torno al derecho del frabagjo y paricularmente en

materia de vivienda.

"Bl segundo anfecedente del precepto
constitucional lo tenemos en el proyecto
presentado por un grupo de diputados durante
el mes de septiembre de 1913. El articulo cuarto,
en su fraccion segunda, senalaba la obligacién
de los patrones para otorgar a los dependientes,
trabajadores y aprendices, habitaciones sanas y
comodas, siempre que fuvieren que permanecer
en el campo o en el lugar inmediafo a la fébrica
o faller en que presfen sus servicios.

En 1914 se volvid a legislar en materia de
vivienda de manera elemental la Ley de Obreros
del Estado de Chiapas, promulgada por el
entonces gobernador y comandante militar de
la ciudad, general Jesus Agustin Cortés, en sus
arliculos 13 y 16, sefalaba las obligaciones de los
propietarios de las fincas rUsticas y de
negociaciones industriales fabriles o mineras.

En el primer precepto se sefiaia la obligacién de
los duenos, administraderes © encargados de
fincas rasticas para facilitar a peones el uso de
habitaciones, y en el articulo 16 establece la
obligacién de otorgar a los obreros habitacién
con las comodidades posibles™.?

El Generatl Eulalio Gutiérrez, en 1914, al expedir su decreto sobre

Salario Minimo, como Presidente Provisional por la Convencion de

Aguascalientes, determind que tratdndose de

7

Remolina Roquefri, Felipe. Et Articulo 123. México, 1979, p. XXXIV,
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campesinos fendrian derecho a que sus patrones les

proporcionaran gratuitamente viviendas higiénicas y comodas.

En 1915, Gustavo Baz Pradaq, siendo Gobernador del Estado de
México con facultades extraordinarias de caracter legislativo,

expidié un decreto para establecer La Colonia industrial, at sur de

la ciudad de Toluca. Los predios se otorgarian gratuitamente a los
trabajadores mas pobres y necesitados. "Bl Ejecutivo favorecerd
'por medio de leyes apropiadas y de concesiones equitativas, la
formacion de empresas que tengan por objeto facilitar, sobre
bases liberales, la construccion de fincas en los lotes de la Colonia
de la Industria”.

En el proyecto de ley sobre Contrato de Trabagjo que presentd
Rafael Zubardn Campany, Secretario de Gobernacion, el 12 de
marzo de 1915, el capitulo de Derechos y Obligaciones de los

Patrones y Obreros disponia lo siguiente:

"CAPITULO IL.

Derechos y Obligaciones de los patronos y
obreros,

Art. 18. Tanto el patrono como el obrero se

deben guardar reciprocamente igual respeto y
consideracion.

Art. 19. E  patrono queda obligado
especiaimente:...

A proporcionar habitacion cémoda e higiénica,
si éste, para prestar sus servicios, debe residir



fuera de- las poblaciones; y a ministrarle
alimeniacion y habitacion segun la posicion de
ambos, cuando el obrero deba vivir con el
patrén”.28

El proyecto Zubardn y el contenido de algunos planes y politicas
dejaron sentir su presencia al redactarse el proyecto de reformas
constitucionales, asi como en el seno mismo del Constituyente de

Queretaro.

"El decreto 96 de Manuel Aguirre Berlanga en su
articulo primero establecia el derecho del
trabagjador agricola a disfrutar de habitacién,
considerando dicha prestacion como
complemento del salario.

El General Martin Triang, a través de la Ley del
Trabajo del 8 de febrero de 19164, determiné la
obligacion de los patrones de proporcionar
habitacion a los obreros agricolas como
complemento a su salario {articulo 1).

La Ley del Trabagjo de Espinosa Mireles, sefiala
como obligacidn del patron [articulo 19, fraccién
V) la de proporcionar habitacion cémoda e
higiénica al obrero, s ésfe para prestar sus
servicios, debe residir fuera de las poblaciones
{articulo 19, fraccion V)".%

En el proyecto original que Venustiano Carranza presents al

Congreso Constituyente en 1916, en las cuestiones relativas a la

2 ‘“Proyecto de lLey Sobre Contrato de Trabajo presentado ol primer Jefe del
Ejército Constitucional encargado del Poder Ejeculive de la Nacidn, Ciudadanoe
Venustiano Camranza, por el Licenciado Rafael Zubaran Capmany Secretario
de Gobemacidn”, Imprenta del Gobieme Constitucional, Veracruz, 12-1v-1915,
En Remoilina Roqueni, Felipe, Op. Cit., pp. 89-90.

#  Remolina Roqueni, Felipe. Op. Cit., p. XXXIV.
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regulacién del trabajo se debatié que, aparte de las garantias
minimas para los obreros, era necesario otorgarles el derecho a la

habitacién, como un medio parc elevar su nive! de vida.

La comision revisora fortalecid el alcance del precepto
mencionado, habiéndose inscrito en el Articulo 123 Constitucional,

fraccion Xl el siguiente texto:

En toda negociacion agricola, industrial, minera o cualquier otra
clase de trabagjo, los patrones estaran obligados a proporcionar a
los trabajadores habitaciones coémodas e higiénicas, por las que
podrdn cobrar rentas que no excederan del medio por ciento
mensual del valor catastral de fas fincos. Igualmente deberdn
establecer escuelas, enfermerias y demas servicios necesarios a la
comunidad. Si las negociccidnes estuvieran situadas dentro de las
poblaciones y ocuparan un nimero de trabgjadores mayor de

cien, fendran la primera de las obligaciones mencionadas.

2.3. ASPECTOS CONSTITUCIONALES

La seguridad social en México es una meta que se ha fijado el
gobierno federal desde hace vya rﬁuchos afios, desde Ia
promulgaciéon de la Constitucion en 1917. En las Gltimas décadas
se han buscado los medios para alcanzar una mayor seguridad
social; entre estos se ha procurado que los sectores del pais, en
especial los mds desprotegidos, tengan un adecuado nivel de

vida, derecho a la salud, a la alimentacién y a la vivienda.

16



El Derecho a la vivienda, (como garaniia se encuentra
consagrada en el articulo cuarto Constitucional, pdrrafo quinto,

que a la letra dice:

“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.”

Para algunos autores, este precepto constitucional se enmarca en
el derecho mexicano como una garantia de igualdad. Y ofros

juristas lo consideran una garantia del orden sociai.

Ignacio Burgoa sefala que:

"Bl articulo Cuarto Constitucional es como una
garantia de igualdad y ésta se entiende como la
ausencia de distincién y diferencias entre los
hombres. Es decir, que todos los hombres y
mujeres tienen derecho a una vivienda digna y
decorosa; pero ademds menciona que la
satisfaccidn de este derecho estard a cargo del
Estado, como un propodsito por mejorar los niveles
de vida de la poblacidon mexicana".®

Debo comentar que en relacién a esto Ulimo, no estoy de
acverdo en el sentido de que una Constitucidon Politica no debe
contener propédsitos, sino realidades y tratar de obligar a cumplir al

Estado mexicano con lo que en sus postulados sefiala.

¥ |bid.. p. 277.
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Ahora bien, ofros escritores de derecho, como Juventino Castro

sefalan que:

"Bl articulo cuarto Constitucional se inscribe en
las garantias sociales, en el sentido que un grupo
de personas se unen e imponen al estado un
deber especifico™3d!

En este caso, dotar de vivienda digna y decorosa a todo

civdadano mexicano.

El autor antes citado no estd de acuerdo en el témino de
garantias individuales que se da al derecho a la vivienda, porque

dice que:

"Si bien en cierto que en el caso de estas
garantias, cuando son violadas existe un proceso
para su defensa que es el juicio de amparo, en
el caso de las garantias sociales, cuando éstas
son violadas, no existe un proceso por medio del
cual se pueda reclamar su viclacién, porgue la
garantia social se concibe comeo la relacion
juridica entre dos grupos sociales y econdmicos
distintos., el trabajador y el capitalista. Estas
garantias crean derechos y obligaciones. Y el
estado asume su responsabilidad rectora por
medio de las autotidades.

Este ariculo citado es considerado también
como unh derecho humano, que en su contenido
refleja al mismo tiempo un caracter individual y
en su contenido de orden social, porque es un
derecho que fiende o asegurar los niveles
necesarios de bienestar para la familia, como

3 |dem.
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nucleo basico de la sociedad. A este tipo de
garantias, que en si reUnen derechos individuales
y sociales, se les llaman convergentes, las cuales
imponen limites especificos al estado”.3?

Finalmente, es mi deseo expresar que el articulo cuarto, que entre
otros temas consagra el derecho a la vivienda, se puede decir que
confiene los dos tipos de garantias. Por una parte, la de igualdad,
porque todos tenemos el derechoe de tener una vivienda digna y
decorosa, un lugar adecuado donde vivir, un sitio comodo donde
la familia pueda desarrollarse sanamente y en armonia. Y por ofra
parte es una garantia social, cuando se refiere a la relacion entre
el patrén y el trabajador. Es una garantia social porque se refiere al
establecimiento de condiciones para el desenvolvimiento de los
individuos, las familias, las comunidades, y particularmente de los
trabajadores y sectores productivos. Con una garantia social
como el derecho a la vivienda dignga, se busca ef mejoramiento
de las condiciones de vida de la poblacion. Por ejemplo,
mencionaré el ariculo 123 constitucional, en cuyo inciso F se
sefiala que a todo frabajador se le proporcionard habitacion
barata en arrendamiento ¢ en venta, conforme a los programas
previamente aprobados. Ademds, el Estado mediante las
aportaciones que haga, establecerd un Fondo Nacional de
Vivienda a fin de constituir depdsitos en favor de  dichos
trabgjadores vy establecer un sisterma de financiamiento que
permita otorgar a éstos créditos baratos y suficientes para que

adquieran en propiedad habitaciones cémodas e higiénicas, ©

2 Lara Ponte, Redolfo. Op. Cit., p. 182.
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bien para construirlas, repararlas, mejorarias o pagar pasivos

adquiridos por estos conceptos.

Se puede observar que en lo anterior existe una relacion entre

trabajadores y patrones, en la que ademas interviene el Estado.

2.4. LEY DEL ISSSTE

La Ley del ISSSTE es una ley de orden publico, de interés social y de
observancia en toda la republica, la cual se apiica a los
trabajadores del servicio civii de las dependencias y de las
entidades de la administracion pOblica federal que por ley o por
acverdo del Ejeculivo Federal se incorporen a su régimen, asi
como a los pensionistas y a los familiares derechohabientes de
unos y otros. Asi mismo se aplica también a las dependencias y
entfidades de la administracion publica en los estados y municipios
y a sus trabgjadores en los términos de los convenios que el
instituto celebre de acuerdo con esta ley, y las disposiciones de las
demas legislaciones locales; asi como a los diputados y senadores
que durante su mandato constitucional se incorporen individual y
voluntariamente al régimen de esta ley; vy a las agrupaciones o
entidades que en vitud del acuerdo de la Junta Directiva se
incorporen al régimen de esta ley, la cual se ha ido transformando
con el paso del tiempo. "En la exposicion de motivos para la

reforma llevada a cabo en 1986 se planted que cada vertiente de
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las prestaciones (econdmicas y en especie}, debia contar con un

respaldo financiero y un tratamiento contable por separado™.3?

Respecto a las prestaciones sociales se propuso que, ademds de
integrar nuevas prestaciones al régimen de segundad social, el
instituto  administraria no sélo los sistemas de tiendas, centros
comerciales y estancias de bienestar y desamollo infantii, sino
también los centros deportivos, mediante la transferencia det
presupuesto comespondiente, para mejorar asi el esquema de

servicios ofrecidos.

La ley objeto de estudio, reformada en 1986 incluye las
prestaciones sociales en su articulo 3o. fracciones XVII, XVIill, XIX y
XX, donde se esiablecen con cardcter obligatorio los servicios que
contribuyan a mejorar la calidad de vida del servidor F-)l'JbﬁCO Y SUs
familiares derechohabientes; los servicios turisticos: las promociones
culturales y de preparacion técnica, y el fomento deportivo, de

recreacion y servicios funerarios.

"El capitulo Vil de la Ley se refiere a las prestaciones sociales y
culturales, dividido en dos secciones, comespondiéndoles los
arficulos 137, 138, 139, 140 y 141, relacionados con la proteccion
del salario, y con centros turisticos, venta de productos bdasicos y

servicios funerarios. Asimismo, la implantacidn de servicios

¥ Narro Robles, José vy Javier Moctezuma Bamragan {Com.}. La Sequridad Social y el
Estade Moderno, Fondo de Cultura Econdmica IMSS-ISSSTE. México. 1992. p. 82,
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culturales mediante programas recreativos y deportivos para

fortalecer la salud mental y la integracion familiar”.34

La Junta Directfiva, en acverdo adoptado en fa sesion del 9 de
noviembre de 1988, en ejercicio de las facultades que le confiere
la ley del propio instituto aprobé el reglamento de los servicios de
atencion para el bienestar y el desarrollo infantil, publicado en el
Diario Oficial el 21 de noviembre de 1988; trala en especial de la
atencién para el bienestar y de! desarrollo infantil, que comprende
el cuidado del nifio dentro de un horario especifico, y la prestacién
de servicios preventivos de salud, alimentacion, educacién y
recreqacién, orientados a favorecer su formacién integral y
armdénica desde los dos meses un dia de nacido hasta la fecha
que cumpla los seis anos de edad. Esta atencién la prestard el
Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del
Estado (ISSSTE}. por medic de sus estancias de bienestar y
desarrollo infantil; cuyo radio de accion se fundamenta en su
articulo onceavo, que apunta que comesponderd a estas Ultimas
proporcionar atencion asistencial educativa para los hijos
menores, brindar al nifio servicios orientados a favorecer su
formacién integral vy arménica y motivar la paricipacién de las
madres y de los padres de los menores atendidos a fin de propiciar
la continvidad de esta labor en el medio familiar en beneficio de

los ninos.

¥4 Ley del ISSTE.
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Con una canlidad de derechohabientes de 8.6 millones, los
servicios sociales prestados en el pais por el ISSSTE, rebasan ios 7.8
millones de wusuarios. El financiamiento de estas prestaciones se
desprende de los montos que autorice la Junta Direcliva, y de las

cuotas y las aportaciones de organismos y dependencias.

2.5. LA CREACION DEL FONDO DE LA VIVIENDA DEL
ISSSTE

El Fondo para la Vivienda de los Trabagjadores al Servicio del
Estado (FOVISSSTE}, se crea el 28 de diciembre de 1972, como un
organo desconcentrado del ISSSTE, por lo cual aprovecha de esta
manera la experiencia en materia de créditos hipotecarios para

los servidores publicos que el instituto venia otorgando.

2.5.1. OBJETIVOS DEL PROGRAMA FOVISSSTE

En términos del art. 100 de la Ley del ISSSTE, la finalidad del Fondo

€5

a} Establecery operar un sistema de financiamiento que permita
a los trabagjadores obtener crédito barato y suficiente
medianfe préstamos y con garantia hipotecaria. Estos

préstameos se hardn por una sola vez.
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b) Coordinar y financiar programas de construccion de
habitaciones destinadas a ser adquiridas en propiedad por los

trabajadores que carezcan de ellas.

La estructura interna del FOVISSSTE se encuentra formada por la
Junta Directiva y el Director General del ISSSTE, y por ofro lado, la
Comisidn Ejecutiva del Fondo de la Vivienda y la Comision de

Vigilancia (art. 151).

De acuerdo con la finalidad del fideicomiso, los recursos del fondo

dela vivie‘nda ISSSTE se destinaran principalmente a:

a) Al otorgamiento de créditos a los trabajadores que sean
titulares de depdsitos constituidos a su favor por mas de 18
meses, aplicdndose a la adquisicion de terrenos parag
viviendas o conjuntos habitacionales para los trabajadores; a
la adquisicién de habitaciones incluyendo aquellas sujetas a
régimen de condominio; o a la construccién, reparacién,
ampliacién de estas; y, al pago det enganche y a los gastos

de escrifuracion en la adquisicion de vivienda de interés social.

b) Al pagc de los depdsitos que le corresponden a los

trabajadores;

c) A cubrr los gastos de administracion, operacion y vigilancia

del Fondo; v,
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d) A la inversion de inmuebles esirictamente necesarios para sus

fines.

Como se puede observar los objetivos institucionales del FOVISSSTE,
son similares a los del INFONAVIT, en cuanto al otorgamiento de
créditos que permitan a los trabajadores adquirr viviendas en
propiedad, construirtas, mejorarlas ¢ pagar pasivos por estas, asi
como financiar la construccidon de viviendas nuevas para ser

adquiridas por sus derechohabientes.
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CAPITULO 3. LA VIVIENDA DE INTERES SOCIAL

3.1. DEFINICION DE VIVIENDA

Como se ha establecido a lo largo del presente frabajo de
investigacién, la vivienda es un derecho que ha alcanzando un
nivel constitucional al establecerse como tal, dentro del articulo
cuarto de nuestra Norma Fundamental; sin embargoe para el
ejercicio de este derecho debemos tener las bases doctrinales y
legales necesarias para comprender la extension y el significado

legal del férmino vivienda.

Preliminarmente, podemos establecer que la Real Academia
Espanola, en el Diccionario de la Lengua, define a la vivienda
como sindnimo de morada, habitacién, género de vida o modo

de vivir.

Sin embarge, para fines legales o de asistencia social, debemos
establecer una serie de elementos de mayor envergadura gue nos
permita determinar qué debemos entender por vivienda; para tal
senlido, en primer término podemos citar a Manuel Veldzquez de
la Parra, quien fuera Subsecretaric de Viviendaq, de la entonces
Secretaria de Desarrolio Urbano y Ecologia, y quien en la ponencia
“La Situacién de la Vivienda en México”, si bien no presenta una
definicién legal de vivienda, si considera diversos aspectos de

suma importancia para nuestros fines:
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"No se puede entender cabalmente el concepto
de vivienda, de casaq, si no es en el dmbito del
centro de poblacién, del poblado, de la ciudad
y el mdas cercano del vecindario. Dificiimente
puede decirse que ésta existe, sin el suelo
urbano en el cual se asiente, sin agua potable,
drengje y energia eléctica; sin la vinculacion
que ofrece la calle, espacios y servicios
comunitarios; todo esto no es otra cosa que
desamrolio urbano, un conjunto de satisfactores
que no tiene razdn de ser, si no estdn en funcion
de esa expresion mas unitaria de la convivencia
fisica y social que es la vivienda".3

Con base en estos elementos, podemos explicar el término
vivienda, tomando en cventa los requerimientos y caracteristicas
de la misma, fos cuales serGn ampliamente analizados a lo largo
de!l presente capitulo proponiendo por lo pronto como definicion

de viviendaq, la siguiente:

“Espacio fisico donde se resguarda el hombre de
la influencia del medic ambiente y de agentes
externos, y en el que redliza sus necesidades
basicas.”

Esia definicion general puede aplicarse a todos los tipos de
vivienda, desde las mds suntuosas o residenciales hasta las de
interés social, por lo que al ser estas Ulfimas el tema central del
presente frabgjo de investigacion, debemos abocarnos al estudio
de la vivienda de interés social, cuya definicién es expuesta en

forma especifica dentro del articulo tercero de la Ley Federal de

% Coloquio El Desarrollo Urbano en México. Universidad Nacional Auténema de
México, Meéxico, 1984, Veldzquez de la Parra, Manuel. La Situacidn de la Vivienda
Urbana en México, p. 161.
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Vivienda, reglamentaria del Ariculo Cuarto de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, publicada en el Diario
Oficial de la Federacion del 7 de febrero de 1984.

“Articulo Tercero.- Para todos los efectos legales,
se entenderd por vivienda de interés social
aquella cuyo valor al término de su edificacidon
no exceda de la suma que resulte de multiplicar
por diez el salarioc minimo general a un ano,
vigente en la zona de que se trate.”

Comeo se desprende de la propia definiciéon de vivienda de interés
social contenida en el ariculo transcrito, la Ley Federal de
Vivienda, cuando menos en este arficule, no contempla como
elementos terminoldgicos de la vivienda aguellos lineamientos, y
requerimientos técnicos y caracteristicos que debe tener toda
area destinada al uso habitacional por parte de un grupo humano
determinado, para ser denominada conceptualmente como
vivienda, sino que mds bien, se enfoca en limitar el monto de
inversidn a la construccidn de la misma para considerar un drea
de construccién, dentro de la especie paricular de ser una

vivienda de interés social.

Con base en esta definicidn legal, existe una disparidad en cuanto
a la concepcidn de la vivienda de interés social ya que al hacer
consistir la denominacién de ta misma en el monto de salarios
minimos de cada regidn geogrdfica del pais, y ol existir tres
regiones geograficas para tabular el salaric minimo, es evidente

que en cada zona habrd una vivienda de interés social que sea
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considerada como tal, mientras que la misma construccion de
igual costo, no puede ser considerada asi en ofra region del

territorio nacional.

Esta problemdtica legal implica que, si fomamos en cuenta que la
region geogrdfica "A", en donde se incluye entre ofros a los
Estados de Baja California y Baja California Sur, al Distriito Federal y
el municipio de Acapulco en el Estado de Guermrero, el salario
minimo del afo de 1993 fue de $14.27, resuita ser que en los
Municipios que se encuentran dentro de esta drea geogrdéfica una
vivienda de interés social seria la que no excediera en valor, en el
ano de 1993 de $52,085.50, cantidad que resulta de multiplicar por

diez, el satario minimo general anualizado.

Asi mismo, si tomamos en cuenta que el salario minimo del drea
geogrdfica "8", en donde se ubican municipios como
Guadalajara, Tlaquepague, Hermosilo, Poza Rica vy
Coatzacoalcos, entre ofros y cuyo salario minimo en este mismo
ano de 1993, fue de $13.26, en fal sentido, la vivienda de interés
social dentro de los municipios que se incluyen en esta drea
geografica seria aquella que no exceda de la cantidad de
$48,399.00.

Finalmente, analizando el salaric minimo del drea geografica "C",
aplicable en municipios como los que se encuentran en el Estado
de Guemero, con excepcion de Acapulco, Aguascalientes,

Guanajuato, Morelos, Querétaro y Puebla, en donde el salaro
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minimo general en el ano de 1993 fue de $12.05, la vivienda de

interés social no podria exceder el monto de $43,928.50.

En tal vertiente existe una clara incongruencia legal ya que
mientras en el municipio de Acapulco la vivienda de interés social
alcanzaba un valor en 1993 de $ 52,085.50, en el municipio de
Zihuatanejo, a escasas horas de Acapulco, la vivienda de interés
social no podria rebasar la cantidad de $43,928.50, provocando
una enorme desventaja para aquellos pobladores de las regiones
en donde menos recursos economicos hay, como lo son los
Estados y Municipios ubicados en el drea geogrdfica "C" para la

regulacién del salario minimo.

Igual ejemplo podemos establecer en relacién al Distito Federal,
en donde, por encoenfrarse dentro del drea geogrdfica A", la
vivienda de interés social tenia un tope, en 1993 de $52,085.50,
mientras que en el Municipio de Nezahualcéyoll, mismo que es
conurbano al Distito Federal, la vivienda de interés social no
podria exceder de $43,928.50, situacion que es por demds
incongruente y anacrénica con las necesidades de vivienda que

la poblacion tiene en la actudlidad.

El Banco de México ha establecido como conceplo de vivienda,

el siguiente:

“Espacio para habitacién destinado a gente de
escasos recursos con  crédito bancario y
condiciones preferenciales."
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Esta definicion complementaria tampoco contempla los
lineamientos elementales y caracteristicos de lo que debe ser una
vivienda, sino que mads bien, tiene elementos que la vinculan con
el aspecto financiero del pais, por lo que dista mucho del
concepto y tratamiento que para tal efecto contempla la ley e
inclusive del tratamiento que se daba a la vivienda de interés
social por organismos dedicados a proveer de la misma a los
trabajadores, como serian el Instituto del Fondo Nacional de la
Vivienda para los Trabajadeores (INFONAVIT), el Fondo de Ia
Vivienda del ISSSTE, {FOVISSSTE}, cuando fueron creados . los
cuales financiaban viviendas, atendiendo bdsicamente a la
funcién social y al cumplimiento de la mdxima constitucional
contenida en el articulo cuarto {a partir de 1984}, de que toda

persona tiene derecho a una vivienda digna y decorosa.

Uno de los elementos especificos que han caracterizado a la
vivienda de interés social es el hecho de que ésta se construye en
grandes unidades o concentraciones, mismos que se han
denominado como conjuntos habitacionales o  viviendas
multifamiliares, los cuales se encuentran definidos por el Fondo de
Operacién y Financiamiento Bancaro a la Vivienda (FOVI),

regulado por el Banco de México, en los siguientes términos:

“Es un grupo de viviendas que cumple con los
valores, normas y criterios de caracter técnico
fijados por el Banco de México”.
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Esta definicion por demas escueta nos remite necesariamente a lo
que el Banco de México, a través de este mismo fideicomiso, ha
determinado para la vivienda individual, la cual ha sido
considerada por el Banco Central de México como “aquella que
cumple con el valor, norma, costos y criterios tecnicos para la

vivienda de interés social, siendo ésta exclusivamente unifamiliar,”

Desde esta Splica debemos considerar que, con base en las
definiciones tanto de la Ley Federal de Vivienda como del Banco
de México, la vivienda de interés social es aquella que cumple
con las condiciones minimas de habitabiidad para que una
persona o una familia puedan tener un lugar determinado para su

desarrollo sano, tanto desde el punto de vista fisico como moral.

En tal vertiente, una definicion complementaria de lo que
debemos entender por el minimo de vivienda, es decir, por este
espacio o morada considerado por la Real Academia de la
Lengua para que sea Ufil y funcional y en consecuencia pueda

fungir como casa habitacidn, es la siguiente:

“Desde un punto de vista conceptual, el minimo
en materia de vivienda seria el limite inferior al
que se pueden reducir las caracteristicas de la
vivienda sin  sacrificar su eficacia  como
satisfactor de las necesidades habitaciones de
sus ocupantes.

Se trata de un limite genérico que fiende a cubrir
las necesidades bdsicas - no suntuarias- de la
poblacién, lo que se refleja en un conjunto de
criterios normativos convencionales. Es
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importante destacar el caracter provisional y
potencialmente cambiante de los criterios
usados para definir 1al limite y la conviccién de
que posteriores investigaciones arrojardn mas luz
sobre los mismos... Toda vivienda debe proveer
suficiente proteccién, higiene, privacidad vy
comodidad a sus ocupantes. Debe estar
adecuadamente locdlizada y enconfrarse en
una situacién de tenencia saneada” .

Tomando en consideracion este planteamiento, la vivienda debe
cumplir con una serie de caracteristicas consolidadas en la
proteccién, la higiene, la privacidad, la comodidad, Ila
localizacién y la seguridad juridica de su tenencia; en tal vertiente,
estas caracteristicas serdn analizadas en la tercera parte de este
capitulo, por lo que en esie apartado, es suficiente el delimitar que
la vivienda que se considera como de interés social debe ser
funcional y efecliva para la satisfaccion de las necesidades de los
trabajadores, por lo que es necesario que se dé cumplimiento a
estos elementos esenciales junto con las tres especies de normas
genéricas, que igualmente seran contempladas en la tercera
parte de este trabgjo, siendo suficiente por el momento
determinarlos en forma enumerativa y que para lo mismo la
construcciéon de una vivienda debe cumplir con normas de
proyecto urbano, de proyecto arquitecténico y de cardcter

constructivo.

¥  Necesidgdes Esenciales en Méxicg. Vivienda. Situacidn Actual v perspectivas al
afg 2000, 4° Edicion, Ed. Siglo XX| Editcres, México. 1990. p. 17.
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3.2. ANTECEDENTES DE LA VIVIENDA DE INTERES
SOCIAL

El antecedente mds remoto del reconocimiento de la necesidad
de que ios patrones otorgaran a los trabajadores una vivienda que
fuera Gfil y funcional para la satisfaccion de sus necesidades se
encuentra en el Programa del Partido Lliberal Mexicano de 1906,
en el cual los hermanos Flores Magdn establecen una serie de
supuestos bajo los cuales los patrones deberian tener la obligacién

de proporcionar habitacidon a sus trabajadores.

Asi mismo, ya se ha determinado que la necesidad de la vivienda
fue elevada a rango consfifucional y en consecuencia
reconocida como derecho de los frabagjadores dentro de la
Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos de 1917, en
el articulo 123 y concretamente en la fraccion Xl del mismo, el
cual originaimente se encontraba redactado en los siguientes

términos:

"Articulo 123.- Toda persona tiene derecho al
trabajo digno y socialmente Util; al efecto se
promoverdn la creacion de empleos y la
organizacién social para el trabagjo, conforme a
la1 ley.

Xl.- En toda negociacién agricola, industrial,
minera ¢ cualquier otra clase de trabgjo, los
patrones estardn obligados a proporcionar a los
trabajadores habitaciones cémodas e
higiénicas, por las que podran cobrar rentas que
no excederdn del medio por cienfo mensual de
valor catastral de las fincas. Igualmente deberan



establecer escuelas, enfermerias y demas
servicios necesarios a la comunidad. Si las
negociaciones estuvieran situadas dentro de las
poblaciones, y ocuparen un nimero de
trabajadores mayor de cien, tendrdn la primera
de las obligaciones mencionadas”.

A pesar del establecimiento de esta obligacién constitucional, no
fue sino hasta el ano de 1925 cuando el Gobiermmo Federal,
comenzé a readlizar acciones de vivienda para sus frabajadores,
mediante la creacion de la Direccion de Pensiones Civiles y de
Retiro, misma que, come se ha visto, es la precursora del ISSSTE, y
gue en este pertiodo tenia, entre otras atribuciones, la de otorgar
:créditos a los trabajadores para la construccidon o adquisicidn de
viviendas, aplicando este derecho en forma particular mediante
una serie de acuerdos enire los que destacan el celebrado con el
Departamento del Distrito Federal, relativo a la construccidn de
viviendas econdmicas destinadas a trabajadores de ingresos
minimos de esta Dependencia; sin embargo la limitacidén de
satfisfacer Unicamente a los trabagjadores del Estado tuvo como
consecuencia que la funcionalidad de esta Direccidon tuviera un
objetivo un tanto limitado tal y como se establece en los siguientes

términos:

"Durante el gobierno de Plutarco Elias Calles
(1924 - 1928) se dieron los primeros pasos hacia
una politica habitacionat de corte institucional, a
través de la creacién de la Direccidn General de
Pensiones Civiles (1926) la cual beneficid a la
burocracia, sector que absorbid en forma
absoluta y por un largo periodo los escasos
recursos que el Estado destind a la vivienda.
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Desde esta época, se empieza a definir el selio
corporativista de la intervencion del Estado, en
materia habitacional”.3’

Mucha expectativa en cuanto a este tema generd la
promulgacion en 1931 de la Ley Federal del Trabgjo, la cual,
gravemente omite cualquier regulacién especifica en relacion al
derecho de lag vivienda de los trabgjadores, ya que en su
contenido se limita a transcribir el articule 123 constitucional dentro
de la fraccién Il del articulo 111, supeditando la vigencia de dicho
precepto a la regulacién posterior gue para tal efecto
estableceran los fitulares del poder ejecutivo federdl, y los

ejeculivos locales, en el marco de sus respectivas competencias.

La desilusion generada por la falla de fimeza dentro de las
disposiciones laborales en relacién al tépico de la vivienda fue uno
de los principales motivos para que en 1932 dentro del texto de la
nueva Ley General de Instituciones de Crédito, se dispusiera, en los
articulos  fransitorios, la constitucidén del Banco Nacional
Hipotecario Urbano y de Obras Publicas {BNHOUP}, antecesor de
BANOBRAS, y que tenia entre sus objetivos, la funcidn de emitir y
colocar valores y bonos hipotecarios para captar recursos y
financiar inversiones en obras de infraestructura, servicios publicos

y la construccién de viviendas.

¥  Garcia Peralta, Beakiz y Perld Cohen Manuel. Estado, Sindicalimo  Qficial

Politicas Habitacjonales: Andlisis de ung Décqdg del Infonavit, En Bl Desarmollo
Urbono en México, Op. Cit., p. 134.



La funcionalidad de este banco se vio hasta una década después
ya que las primeras operaciones tendientes al otorgamiento de

créditos para la vivienda se dieron hasta los afos de 1942 - 1943.

En esta vertiente en el ano de 1943, se crea el Banco de Fomento
de la Habitacién, el cual duré unicamente cuatro aios ya que en
1947 fue absorbido por el BNHUOP,

Dentro de las acciones mas sofisticadas y especificas desarolladas
por el Banco Nacional Hipotecario Urbano y de Obras Pdblicas se
contempla la constitucién del Fondo de Casas Baratas, mismo que
se abocé a la construccion de viviendas accesibles para quienes

tenian menor capacidad de pago.

Este fondo se consolida como el antecedente mas importante de
los organismos que ahora se conocen para el financiamiento de

viviendas de interés social.

Posteriormente, y como se verd mas adelante, este organismo

seria sustituido por el Fondo de Habitaciones Populares.

En el mismo afic de 1943, el Instituto Mexicano de! Seguro Social,
llevé a cabo una serie de programas de vivienda para sus
derechohabientes, pero bdsicamente en la modalidad de

arrendamiento.

Por otra parte, en el ano de 1954, se decide atacar frontalmente el

preblema de la vivienda y parg le cual se determind la creacion
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del Instituto Nacional de la Vivienda, cuyo objetivo consistié en
promover diferentes acciones habitacionales y efectuar
investigaciones tendientes a precisar por primera vez y en forma

global, los principales problemas del pais en la materia.

En 1955 se cred la Direccion de Pensiones Militares, que formd
parte de las prestaciones de servicios asistenciales a los
empleados de las Fuerzas Armadas con el desarmollo de conjuntos

habitacionales y el otorgamiento de préstamos hipotecarios.

En el afio de 1954, el Instituto Mexicano del Seguro social expide el
Reglamento de Servicios de Habitacion, Prevision Social y
Prevenciéon de Invalidez mismo que establecia un programa de

promocion y fomento a la vivienda.

En 1958 Petrdleos Mexicanos inicié programas de vivienda para sus

trabajadores, labor que a la fecha continta desarrollando.

Adicionalmente, en el aho de 1959, el ISSSTE, asume las funciones
de la Direccidn de Pensiones Civiles y de Retiro y dié inicio a un
programa de ofrecimiento de créditos para la adquisicion de
casas o temenos, préstamos hipotecarios y amendamientos de
viviendas econdmicas, lamadas posteriormente de interés social.

A principios de la decada de los afos sesenta, la Ley General de
Instituciones de Crédito y de Organismos Auxliares contemplaba
vya el otorgamiento de créditos hipotecarios para la vivienda de
interes social, mediante la adquisicion de bonos hipotecarios con

coberfura en préstamos de igual naturaleza, para lo cual las
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instituciones destinaron hasta el 30% de sus recursos a estas

operaciones.

En 1963, se did un paso muy importante para el financiamiento de
la vivienda, al crearse el Fondo de Operacion y Descuento
Bancario a la Vivienda (FOVI} y el Fondo de Garantia y Apoyo a
los Créditos para la Vivienda (FOGA), asi como el establecimiento
del Programa Financiero de Vivienda del Gobierno Federal, mismo

gue tenia entre ofros propdsitos gubernamentales, el siguiente:

“Facilitar la compra de viviendas de interés

social, incrementar significativamente  su
consfruccién, lograr que las instituciones
crediticias privadas les destinaran

financiamientos especiates, promover el ahormo
pUblico y generar empleos en la construccién
masiva de conjuntos-habitacionales y sus efectos
multiplicadores en otras ramas industriales.'38

El Programa Financiero de Vivienda incorporé, de manera
efecfivo, a los programas habitacionales de interés social buena
parte de los recursos del ahorro nacional captados por la banca,
dando permanencia a una fuente de recursos que a la fecha
representa mds de la tercera parte de la inversién total de los
proyectos cficiales, sin embargo a pesar de esto, el referido
programa tenia una fendencia destinada a favorecer a la clase
media, debido a que seguia los pardmetros rectores establecidos
por el Bance Interamericano de Desarrollo, tal y como se consigna

en los siguientes términos:

% Tomilla Areng, Santiago. 50 afios de Politica Secial en México. De Lazaro Cardenas
a Miguel de la Madrid. Op. Cit., pp. 63-64.
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"En la década de los 60 los beneficios de las
acciones habitacionales del Estado se
distribuyeron nuevamente entre [as capas
medias de la poblacion, En 1963 se constituyo el
flamado programa Financiero de la Vivienda
(PFV) a través del cual se candlizaban créditos
provenientes del Banco Inferamericanc de
Desarrollo (BID) y de los recursos de la banca
privada. Este nuevo plan de financiamiento
operaba por medio de las instituciones
descentralizadas de crédito y garantia FOVI -
FOGA, y logré una reduccion considerable de
las tasas de interés, sin embargo sus condiciones
de operacion (el nivel de ingresos exigido era de
2 a 4 veces el salario minimo) excluian casi por
completo a la clase trabagjadora. Este hecho no
significoO empero que las politicas habitacionales
del estado frente a la case trabagjadora
quedaran sin fransformaciones durante esta
etapa”.®

En el sexenio del Licenciado Gustavo Diaz Ordaz, se concretaron
dos planes que tuvieron una particular relevancia en relacién al
topico de la vivienda de interés social, pimeramente, se conformé
una nueva politica habitacional mediante la cual el gobiemo
otorgd una serie de concesiones y apoyos especificos destinados
por medio del Programa Financiero de Vivienda y que otorga a fos
sindicatos para que estos los repartieran en forma de créditos entre

sus agremiados.

Complementariamente, ¥ a instancia de la Confederacion de
Trabajadores de México, se empezd a gestar un paquete de

reformas a la Ley Federal del Trabajo dentro de las que se incluia

»  Coloquic El Desarrolle Ubano en México. Op. Cit., p. 137,
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la modificacidn del capitulo I de la-Ley en lo referente a la
obligacion de los palrones que ocuparan mdas de 100
trabajadores, de otorgarles vivienda, concediéndoles un término
de tres afios para cumplir con esta exigencia y otorgando en favor
de los trabajadores el derecho de obtener una compensacion
mensual mientras se les entregara su casa habitacién; en forma
evidente este proyecto de reformas generd, entre las distintas
organizaciones patronales, una serie de reacciones en contrq, taly

como se contempla en los siguientes términos:

“Desde el momento en que se did a conocer el
anteproyecto de reforma a la Ley Federal del
Trabgjo, fas organizaciones pafronales
reaccionaron oponiéndose en bloque,
criticando con especial énfasis las disposiciones
ariba mencicnadas, llegando a posiciones,
como la de la COPARMEX, que consideraba
- inaceptables las reformas respecto a la vivienda.
Entte  las  principales  objeciones que
argumentaban los empresarios estaban las
siguientes: era imposible proporcionar habitacion
a los frabajadores, particularmente por parte de
las pequefias y medianas empresas. Se aducia
asimismo, que la creacién de vivienda para los
trabajadores comprometia el crecimiento de la
industria, pues la solucion del problema
habitacional suponia para el sector privado
destinar mas del 50% de su inversidén total
durante 10 afos. También se argiia que el
financiamiento a la vivienda obrera repercutiria
en un 33% sobre el monto anual de las ndéminas.
Otro aspecto que preocupaba al sector
empresarial era la posibiidad de que los
conflictos en tomoe al problema habitacional se
remifieran a las juntas de conciligcidn y arbitraje,
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ya que segun su propio decir, ello provocaria
gran agitacion y desconfianza entre las partes."#©

A pesar de estas oposiciones el proyecto de reformas fue
aprobado, pero difiiendo la entrada en vigor de la matera de
vivienda hasia fres afios después, con lo que el gobierno de Diaz
Ordaz, trasmitia el problema a su sucesor, asi mismo en este
periodo se reorganizan las bases de la accién habitacional del
Estado, por lo que el Instituto Nacional de Vivienda fue sustituido
por el Instituto para el Desarrollo de la Comunidad Rura! y de la
Vivienda Popular (INDECO).

En este mismo afno, se cred el Instituto de Accion Urbana e
Integracidén Social {AURIS}, el cual tenia atribuciones tanto para
construir viviendas como para redlizar los esfudios urbanos
necesarios para atender la regularizacion de la tenencia de la

tierra.

El aho de 1972 fue particularmente especial para el desarrollo de
la vivienda de interés social en nuestro pais, ya que en él se
consolidan muchas de las iniciativas tendientes a fortalecer este
esquema de viviendaq, tal y como se desprende de la siguiente
cita:
“... 1972 fue un afo particularmente prodigo en
avances para estimular la construccidn de
vivienda. Se tomaron acciones importantes vy
frascendentes que en mucho contribuyeron a

dar un jaldn significative a la  actividad
habitacional.

0 fbidem., pp. 138-139,
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Primero habia que [egislar, a modo de crear el
marco juridico que permitiese dar los pasos que
vendrian después. Y se legisld: se reformo el
Ariculo 123 Constitucional, derogando o
obligacidn -por cierto incumplida- que tenian los
patrones de dotar de vivienda a los
trabajadores; acto seguido se reformd, vy
adicioné la Ley Federat del Trabajo, estipulando
la creacion de un fondo de vivienda para los
trabajadores, constituido por una aportacién de
los patrones - ya no solamente algunos patrones,
como estaba implicito en el aniculo 123, sino
todos- equivalente al 5% scbre los salarios de sus
trabajadores. Y, como consecuencia logica, se
constituyo un instituto que manejase los recursos
provenientes del 5%"4!

Bajo esta dptica se constituyen los tres grandes organismos
destinados a atender la necesidad de vivienda de los
trabajadores, el Instituto del Fondo Nacional para la Vivienda de
los Trabajadores (INFONAVIT), el Fondo de la Vivienda para fos
Trabajadoeres del Estado (FOVISSSTE} y el Fondo de la Vivienda
para ios Militares (FOVIMI).

Asi mismo, a nivel local, en el Distiito Federal, se conslituyd en el
anio de 1973 el Fideicomiso de Interés Social para e! Desarrollo de
la Ciudad de México (FIDEURBE) y posteriormente en 1974 se cred
la Comision Reguladora de la Tenencia de la Tiera {CORETT) cuyo
objetivo era precisamente regular la transferencia de la propiedad
de las tierras del Estado a particulares y su normctividad en

materia de destinos agricolas,

1 Caialan Valdés, Rafael. Lgs_Nuevas Politicgs de Vivienda. Ed. Fondo de Cultura
Economica, Mexico, 1993, p. 34.
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A su vez, alinicio de la década de los anos ochenta se exfinguio el
INDECO destinando tanto sus atribuciones como su patrimonio a la
constitucion de los Institutos Estatales de Vivienda, los cuales se
convirtieron con el paso del tfiempo, en instrumentos
fundamentales para la descentralizacion de la actividad

habitacional del pais.

En e! afo de 1981 se constituyd el Fideicomiso del Fondo Nacional
de Habitaciones Populares {FONHAPQ), mismo que se cred como
resultado de la disolucién del Fondo de las Habitaciones Populares
de! BANOBRAS; debido a este cambio de organismo, se tendié la
oportunidad de poder accesar en forma mas efectiva y funcional
a personas no asatariadas de bajos ingresos,. mediante el apoyo a
la autogestidn y el financiamiento a los programas de vivienda

progresiva y de lotes con servicios.

En diciembre de 1982, teniendo como base las reformas
practicadas a la Ley Orgdnica de la Administracion Poblica
Federal, se cred la Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia,
dependencia a la que se le confirid, entre otras responsabilidades,

la de formular y conducir la pelitica nacional de vivienda.

En febrero de 1983, se elevd a rango constitucional el derecho a la
vivienda y en diciembre de ese mismo aho, se expidié la Ley
Federal de Vivienda, reglamentaria del articulo cuarto
constitucional, cuyo contenido ha sido analizado en el presenie
capitulo, destacando en relacién a su naturaleza el hecho de que

sus disposiciones son de orden publico e interés social y tienen por
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objeto estabilecer el Sistema Nacional de Vivienda vy los
instrumentos para conducir y reguiar el desarrcilo y [a promocidn
de las actividades que en la materia lleva a cabo la
administracion publica federal, su coordinacién con los Gobiernos
Estatales y Municipales asi como la concentracion con las

organizaciones de los sectores social y privado.

En el periodo comprendido entre 1983 y 1988, se amplié
gradualmente el encaje legal que el sistema bancario destinaba a
la edificacién de vivienda, pasando del 3% en 1983, ail 6% en 1986;
los organismos de vivienda disefiaron nuevos esquemas de
recuperacion crediticia, se definieron estimulos fiscales para
fomentar la construccidn de vivienda destinada al arrendamiento;
en 1987, el FONHAPQO adecud sus reglas de operaciéon y en 1988 se

cred el Fondo Nacional para la Vivienda Rural [FONAVIR).

_Adicionalmente, se concerté el Programa de Abaratamiento de
insumos para la Vivienda con el que los productores vy
distribvidores ofrecen precios preferenciales. Se implanté en el
Distrito Federal 1a difusién del Sistema de Transparencia de Precios
de Materiales para la Construccion, asi mismo se suscribio el
Convenio de Concentracidn con el Notariado Publico Nacional
tendiente a la reduccién de los gastos y honorarios notaricles por
la escrituracidén. Se instalaron 15 oficinas Onicas municipales de
tramites para vivienda, en apoyo a la simplificacidn administrativa
y se autorizd a la Banca Mdultiple emitir Bonos Bancarios para
Vivienda a fin de financiar a la vivienda de tipo medio y de interés

social con recursos provenientes del mercado de dinero.
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Este conjunto de medidas fueron la pauta que permitieron
fortalecer la  coordinacion  institucional,”  incrementando
substanciaimente el nUmero de unidades habitacionales
construidas, y consolidando financieramente los organismos
publicos de vivienda, ampliando, a su vez, la cobertura de
atencidn a grupos de poblacién de bajos ingresos, e impukando
los mecanismos de financiamiento para beneficiar a la poblacién
de ingresos medios, a la vez que se fomenté la participacién de la
inversion de los particulares en esta actividad, legrando en
consecuencia, la disminucion de los tiempos y costos destinados a

la construccidn de viviendas.

Se estima que con los programas de vivienda del sector publico,
en el periodo de 1925 a 1944, se edificaron aproximadamente 10

miil viviendas.

En los 18 afos comprendidos entre 1947 y 1964 la produccion fue
de! orden de las 120 mil unidades. Entre 1965 y 1970 se
construyeron cerca de 120 mil viviendas. De 1971 a 1974 los
programas oficiales incrementaron su volumen para financiar
aproximadamente a 290 mil familias. En el periodo de 1977 a 1982
se oforgaron dlrededor de 650 mil financiamientos y en el lapso de
1983 a 1988 el nimero de créditos otorgados fue cercano a la cifra

de un millén cuatrocientos mil.

Finalmente, en el cuadro siguiente podemos observar en forma
estadistica el desanollo del sector vivienda en nuestro pais, desde
1947 vy hasta 1979.

76



, CUADRO No. 1 ]
NUMERO DE VIVIENDAS CONTRUIDAS POR EL SECTOR PUBLICO, (1947-1979)

Total 1947 a 1964 1965 a 1970 1971 a 1979
Viviendax  Participacion Viviendas  Participacion Viviendas  Participacion Viviendas Participacidn
Organismox terminadas % terminadas % terminadas % rerminadas %
“Totat 752,003 1000 121,200 1o.0 119,754 1000 511,004 100}
Financiamiento Publico total 568 8T 5.6 121,200 L0 43316 il 404,335 9.1
Organismos asistenciales 63,041 8.4 57,002 470 1.300 1.1 5139 1.4
Pensiones Civiles /ISSSTE' 50.972 68 45302 373 13007 1.1 4375 0.y
IMSS 10,600 1.4 10,600 88 - - - -
Pcnsiones Militares 1,864 0.2 1,100 0.9 N.D. - 764 0.1
Organismos federales 77.095 10,3 10,600 8.8 3. 800 12 62,695 123
INV / Indeco 11098 10.3 10,600 88 3,8(KF 3.2 62,695 12.3
Organismos Nnancicros 1,820 10.9 24,098 19.9 32,216 6.9 25,506 5.0
BNHUOP / Banobras 60,292 8.0 24,098 19.9 16,664 13.9 19,550 38
Fovi (accion directa) 21,528 29 - - 15,572 13.0 5,956 612
Otros 67,698 4.0 29,500 243 6,000 50 32,198 6.3
Departamento del Distrito 49 898 6.6 11,700 9.7 6,000 5.0 32,198 6.3
€ Federal
E rmmex 13,100 17 13,100 1038 ND - ND -
w Z 4,700 0.6 4,700 38 N.D - N.D -
we
Fondos Solidaries 276,561 368 - - . - 276,561 54.1
f‘?_‘ avit 213,785 284 . - - . 213,785 418
Fﬁsﬂe 60,811 8.1 - - - - 60,311 11.9
Fgadmi 1,965 03 - - - - 1,965 0.4
[# ]
Fideicomisos 2,256 0.3 - - - - 2,256 0.4
Fidearbe 673 0.1 - - - - 673 -
€= Ficairomiso Lazaro Cérdenas 1,583 0.2 . . . - 1583 .
L=
T ng,!gjm financiero (banca 183,132 24,4 - - 76,443 638 106,689 209
Cprivady

——

rr
CREn el periodo 1925 a 1944, Pensiones Civies financid la conskuccidn de 9 800 viviendas, las cuales se incluyeron en el fofal

¥ Cifras aproximadas
N.D. No disponible

FUENTE: SPP. CGSNEGI. México: Informacion sobra aspectos geogrdficos, socioles y econdémicos, México, 1982,
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3.3. CARACTERISTICAS DE LA VIVIENDA DE INTERES
SOCIAL

Tal y como se establecié en el primer apartado del presente
capitulo, la vivienda para ser considerada come funcienal y para
satisfacer las necesidades de la poblacién, debe cumplir con una
serie de caracteristicas especificas y esenciales que deben ser
respetadas y contempladas en la construccién de cualquier tipo

de habitacién, incluyendo o la de interés social.
Tales caracteristicas son la proteccion, higiene, privacidad,

comodidad, localizacion y seguridad juridica en cuanto a su

tenencia; asi mismo se debe considerar, en la edificacion de ia
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vivienda el cumplimiento de los tres grupos rectores de normas
para la construccion, los cuales se globalizan en ordenamientos

de proyecto urbano, arquitecténico y de cardcter constructivo.

a) PROTECCION.- La vivienda en cuanto a la proteccién que
otorga es entendida como el espacio geografico destinado a
impedir y evitar que agentes exteriores agredan o ataguen a

los ocupantes de esta vivienda.

Los agentes externos de los que se protege a los ocupantes de
una vivienda son desde los derivados de una categoria no
dolosa, como los de origen climdtico, el calor, el frio, la lluvia o
la nieve, o bien de origen residual, como el polvo, el ruido, el
agua contaminada, o aquelles derivados de catdstrofes
naturales, como inundaciones, terremotos o tormentas, o los
que se encuadran en una categoria de agresién dolosa como
el ataque directo de animales, gérmenes patégenos o©

inclusive, seres humanos.

La proteccién derivada de la vivienda se conoce en dos
categorias, por un lado la activa, misma que se presenta
cuando ésta protege directamente a los ocupantes de las
agresiones del medio exterior, minimizando sus efectos, y la
pasiva, consecuencia del grado de proteccion que los
ocupantes de la vivienda establecen mediante cierlas

medidas de higiene y de seguridad.
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b)

Ahora bien, no todo tipo de vivienda da cabal cumplimento a
este requisito de proteccion, ya que el mismo deriva en gran
medida de la estructura y métodos de construccién y diseno,
por lo cual es necesario tomar en consideracién algunos
elementos de tipo arquitecténico tal y como se consagra en

los siguientes términos:

"Para que la vivienda cumpla con el primer tipo
de proteccion, debe permitir el bloqueo vy la
atenuacién de efectos, lo cual se logra
fundamentalmente por medio de: aj un cotrecto
disefio, que abarca desde decisiones de
implantacion y orientacion geografica hasta el
disefno estructural y constructivo del conjunto, asi
comeo sus componentes y elementos; y b} una
adecuada seleccidén y aplicaciéon de  los
matetiales constructivos.

Dentro del tipo de proteccién pasiva que ofrece
la vivienda deben incluirse, bdsicamente, las
instalaciones para la higiene familiar y personal,
la disponibllidad permanente y oportuna de
agua potable, asi como la eliminacién
constante y eficaz de aguas residuales,
excrementos y basuras, Pueden incluirse en este
tipo de proteccion al conjunto de caracteristicas
fisicas de la vivienda orientadas a la previsién de
accidentes domaésticos atibuibles a su disefio y
materiales".s

HIGIENE.- La Higiene es un elemento esencial de todo tipo de
vivienda debido a que por medio de esta, se reducen las

posibiidades de las personas ocupantes de la misma de

42

Necesidades Esenciales en México. Op. Cit., p. 18.
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contraer algun tipo de enfermedad, por contagio o por

carecer de salubridad habitacicnal.

En este sentido, la vivienda tiene dos tipos de aspectos en
relacion a la higiene, por un lado es un agente activo que .
con base en sus caracteristicas de construccion y localizacion,
inhibe la presencia de organismos patégenas externos,
impidiendo el contacto de estos con los ocupantes de la

localidad.

Por ofro lado, la vivienda también es un agente pasivo en
relacién a que en elia se deben contemplar caracteristicas de
higiene para el uso y disfrute de los ocupantes de la misma, tal

y como sucede con el agua potable entubada y el drengje.

Por lo anterior, la vivienda debe fener una serie de
caracteristicas que fomenten y persigan la consolidacidn de
un ambienie higiénico y sano para sus ocupantes, siendo éstas

expuestas sintéticamente en los siguientes términos:

"Parte que la higiene de la vivienda tiene que
ver con la canfidad de espacio uiil, tolal o
especifico por ocupante; con el nimero mdximo
de ocupantes por recinto (especialmente en
recamaras); con la posibilidad de distamiento
efectivo de enfermos en ellas atendidos; con
mecanisno  de  venfilacion, elcétera. EH
hacinamiento, es decir, la proximidad obligada y
persistente entre los ocupantes de un recinto o
vivienda, proporciona una constante
interferencia y se fraduce, tanto en mayores
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Complementariamente, como medidas de higiene, la vivienda
debe confener unga condicion de seguridad que minimice la
posibilidad de sufrir accidentes domésticos, por lo que los espacios
deben estar construidos en forma segura y funcional, evitando,
entre ofras cosas, escaleras angostas, aberturas incorrectas de
puertas, instalaciones deficientes © de baja calidad, alturas
inadecuadas, de niveles muy pronunciados, etcétera; asi mismo se

debe evitar el uso de materiales de construccién que pudieran ser

probabilidades de fransmisién reciproca de
enfermedades infectocontagiosas {respiratorias,
dermatoldgicas, etc.), como en dafos afectivos
probables.

Al mismo tiempo, la vivienda debe responder -
con sus maleriales y su sistema constructivo,
segun se vié en el punto 1} a la necesidad de
atenuar los efectos potencialmente nocivos de
temperaturas  exfremas y conientes  no
controladas de aire frio. Asimismo, ha de permitir
el asoleamiento directo de todos los locales
habitables, durante lapsos que variardn segin
los climas, pero siempre en periodos que
fomenten la accidn microbicida de los rayos
ultravioletas, un adecuado calentamiento
interno dela vivienda y el bienestar emocional
que por lo general produce la penetracion de
los rayos solares en la vivienda, sobre todo en
areas urbanas muy pobladas y con minimas
posibilidades de contacto de sus habitantes con
la naturaleza”.+

inflamablies.

43

idem., pp. 18-19.
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Es necesario destacar como elementos indispensables de la
vivienda en materia de higiene lo que se ha denominado el ciclo
hidrico, mediante el cual se establece el flujo de agua mediante
una serie de procesos de captacién, depuracion, potabilizacion,
almacenamiento y distibucion de los liquidos residuales, tal y

como se contempla en la grafica siguiente:

GRAFICA No. 2

CICLO HIDRICO DE LA VIVIENDA

1
Disposulcio'n
de efluente

e
Digeslidn

8
vacuacion

74

Jomésticp Fases crlicas de
Semiciclo ' conlaminacién probabie

Séptica
® Semiciclo higiénice

FUENTE: Necesidades Esenciales en México. Vivienda, Sitvacién Aciual y perspectivas
al afic 2000, 1990, Sigle XXt editores,

c} PRIVACIDAD.- El aspecto de la privacidad se refiere en forma

genérica a la posibilidad de sus. habitantes de distarse del
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d)

medio social y fisico que impera hacia el exterior del espacio

geografico que locupa el inmueble.

En términos especificos fambién se establece a la privacidad
desde un punto de vista interno y que se refiere a las
caracteristicas de ia vivienda para mantener un cierto nivel de
gislamiento e individualidad en todas y cada una de las

habitaciones que conforman la vivienda en general,

De esta forma, la vivienda debe ser estructurada con
materiales que permitan, tanto el aislamiento del mundo
exterior, como la division funcional y privada de las
habitaciones que la conforman, para de esta forma contener
una limitacién visual, éplica y general entre los distintas

espacios.

COMODIDAD Y FUNCIONALIDAD.- La vivienda se consigha
como el espacio en donde un grupo humano especifico y
determinado satisface sus necesidades de descanso, tanto
fisico como mental, relgjacion y esparcimiento, en esta
vertiente debe cumplir con ciertos elementos de comodidad
y funcionalidad, los cuales junto con las caracteristicas que
han sido sefaladas con antelacién, se establecen con base

en un orden y estructura funcional del espacio de la misma.

De esta forma, la comodidad vy la funcionalidad derivan de
este orden espacial, mismo que se explica como "una

concatenacion de ambientes e instalaciones acordes con las
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e}

actividades usuales de la familia, con su ilemporalidad,
frecuencia y secuencia; con los movimienios grupales e
individuales que aquellas impliquen; con el mobiliario vy
utensilios necesarios; asi como con las vinculaciones
funcionales de sus ocupantes, tanto internas como con el

exteriorinmediato”.44

En estag vertiente la funciondlidad de una vivienda deriva
necescriamente de la distribucién y el orden de los espacios y
el desplazamiento de los integrantes del grupo social que en
ella habiten, asi debe evitarse la interferencia en el desarollo
de las actividades domésticas coﬂdiolncxs: asi mismo la
funcionalidad deriva también de la canfidad y calidad del
instalaciones que tenga el inmueble, asi entre mas
equipamiento tenga, mas Util y funcional serd para la vida de
la familia, tal es el caso, de los servicios de agua potable,

drengje, electricidad, teléfono, entre ofras.

LOCALIZACION.- ComUnmente se considera conveniente que
fla ubicacion geogrdfica de la vivienda se establezca con
base en la mayor calidad de servicios que se le puedan
adaptar, asi mismo, debe tomarse en cuenta que su ubicacion
optima, cuando menos en ciudades tan grandes y pobladas
como el Distritc Federal, es dentro del drea geografica de la
ciudad en donde -se desarrollan las actividades laborales y

recreativas de los miembros de la familia, para evitar asi un

A4

Idem., p. 21.
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f

desplazamiento exagerado para concurir del lugar donde se
tenga la vivienda hacia el centro de trabagjo, perdiendo

tiempo, salud y calidad de vida.

Sin embargo la excesiva demanda de este satisfactor en la
actualidad en ciudades como el Distiito Federal, hace muy
dificii que pueda accederse g una vivienda en un drea
razonablemente cerca de los centros de trabgjo, por lo que la
locdlizacién como tal, en repetidas ocasiones queda en un

segundo o tercer iérmino.

SEGURIDAD JURIDICA EN LA PROPIEDAD.- Es evidente que uno
de los principates sentimientos en cuanto a la vivienda que el
ser humano tiene es que ésta le representa proteccidn,
seguridad y estabilidad, por ello es evidente que la tenencia
de una vivienda, debe ser en estricto apego al contenido de
las normas juridicas del Estado, para proporcionar a sus
ocupantes la seguridad juridica necesaria en cuanto a las

disponibilidad de la vivienda en el futuro.

Con base en estos incisos, la construccion de la vivienda debe
sujetarse a una serie de normas operativas destinadas a cubrir
la mayor cantidad de caracteristicas posibles, para lo cudl, se
han conformado fres grandes grupos normativos que deben
ser observados y cumplidos en la proyeccion y construcciéon

de una vivienda.
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3.3.1. NORMAS DE PROYECTO URBANO

Dentro de la planeacién de un proyecto urbano de vivienda,
exisien una serie de normas y principios que deben ser
considerados para respetar el equilibrio entre los distintos factores
que intervienen en la construccion, tales como el ecolbdgico, el
social, el de seguridad geogrdfica y habitacionales, entre ofros,
por lo que es necesario que se dé cumplimiento a las normas de
proyecto urbano que inserten la edificacion que se pretende
dentro del esquema y desarmrollo de la ciudad en donde se
pretenda consiruir una vivienda; las principales nofmas de

proyecto urbano que deben ser respetadas, son las siguientes:

a} En el desarrollo de conjuntos habitacionales, el porcentgje de
dreas verdes comunes sera el que senalen las disposiciones

locagles.

b} En conjuntos de edificios multifamiliares, la altura de estos se
imitard si no cuenta con ascensores y de acuerdo a la zona,
sin perjuicio de las resoluciones que scbre el particular expidan

las autoridades competentes.

c) Cuando el conjunto se planee con andadores, jardines, estos
tendrdn como distancia minima siete metros  entre
departamentos, sin perjuicio de las resoluciones que sobre el
particular expidan las autoridades competentes, previendo en
todo caso posibilitar el transito de vehiculos de emergencia o

servicios,
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d}

f)

En su casc deberd cumplirse con las disposiciones oficiales

para el régimen de propiedad en condominio.

En el caso de edificios dUplex y construcciones en condominio
horizontal planeados para crecimiento posterior, éste deberd
preverse de manera que no afecte la estructura de la vivienda
aungue crece y deberd sujetarse a las disposiciones juridicas
que correspondan; debiendo considerarse que su ejecucion
no afecte las dareas comunes, ni las viviendas contiguas, vy
Unicamente se desamrolle de acuerdo al proyecio. E
reglamento correspondiente del condominio deberG prever y
aclarar con precision que el crecimiento no alterard los

indivisos establecidos.

Se requerira siempre de un drea para el estacicnamiento de
vehiculos, la cual se establecerd de acuerdo con las
disposiciones que para el efecto expidan las autoridades

competentes.

En todos los casos, debera cumplirse con las disposiciones y los
ineamientos emitidos respecio a las politicas de economia de

agua y de ecologia en general.

3.3.2. NORMAS DE PROYECTO ARQUITECTONICO

Para la construccion se debe tener en cuenia los diversos

parametros de zonificacion y de uso de suelo, asi como la
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factibilidad del tereno para que el inmueble sea sustentable, asi
mismo debe cumplir con los lineamientos de la  zona
especificamente aquellos casos en que se tenga que respetar la
armonia de una localidad. Las principales normas arquitectonicas,

son las siguientes:

a) El concepto de vivienda incluye casa sobre terreno
urbanizado. Deberd disefiarse la casa habitaciéon de manera
que brinde comodidad a sus habitantes, se evite la
promiscuidad y haya condiciones de aseo e higiene para las

personas y para la preparacién de los alimentos.

b} Para totglizar el area construida, no se incluirGn espacios para
lavado y tendido de ropa ni volados. En edificios duplex y
multifamiliares (vertical ‘v horizontal), se incluirdn los muros
interiores, permetrales de la vivienda vy la parte
correspondiente de los medianeros; y se incluirdn las areas
ocupadas por elementos de propiedad comun, como

vestibulos, pasillos, escaleras, ... etc.

c)] Deberd procurarse en la construccidn de la vivienda la
utilizacién de los materiales mas econdmicos, preferentemente
regionales, que proporcionen proteccidn suficiente y bienestar

comprobado, asi como de componentes industrializados.
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3.3.3. NORMAS DE CARACTER CONSTRUCTIVO

Finalmente la construccién en si misma debe respetar una serie de
reglas destinadas a que ésta en particular sea funcional, segura y
elaborada con los mejores materiales posibles, por lo que deben
tomarse en cuenta los riesgos de la zona en donde se pretenda
edificar, para asi disponer de los materiales mas adecuados, asi
mismo se debe tomar en cuenta la calidad del material y la
necesidad de la cbra, para efecto de evitar que sea infuncional o

inadecuada para el destino que se tiene programado.

Las normas constructivas mas importantes para la consiruccidon de

un inmueble y particularmente de una viviendaq, son las siguientes:

a} Duracién de materiales, estructurg y construccidon en general.

Deberd ser no menor de veinte afios, en la inteligencia de que la
vivienda, por toda su duracién tendrd condiciones adecuadas de

habitabilidad, con solo el mantenimiento normal.

b} Cimentacion, estructura, muros y techos.

Cuaiquier elemento para usarse como parte estructural, siempre
que, ademds de soportar las cargas de disefio apropiadas para la
estructura que integra, sea resistente al fuego y al infemperismo o
que para lograr estas resistencias sea debidamente tratado y

protegido por otfros materiales. Dichas resistencias deberdan



perdurar a lo largo de la vida Uil de la estructura que seré como

minimo la senalada en el inciso a) que antecede.

El grado de resistencia al fuege serd el indicado por las

autoridades competentes.

c) Azoteqs.

impermeables y capaces de proporcionar aisilamiento de los

cambios de temperatura exterior.

d) Pisos.

En banos y cocinas, materiales de origen pétreo (mosaico, losetas,
cemento... etc.), hules o sintéticos. En el resto de la vivienda

podrén emplearse también maderas.

el Acabados exieriores,

Materiales capaces de proteger la edificacién de la intemperie, o

maltrato esperados en la zona.

fl_.Acabados interiores.

Materiales de badjo costo de mantenimiento. En bafios y cocinas,

materiales impermeables {mosdico, azulejo, cemento ... etc.).
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ql Puertas y ventanas.

Madera, hierro, materiales sintéticos y otros materiales resistentes.

La solucian estard de acuerdo con el clima de la localidad.

h) Instalacién Scanitaria.

Alimentacion de agua. Tuberia de fiemo galvanizado, de cobre o

de materiales sintéticos.

Eliminacion de aguas. Tuberias de fierro fundido, cemento, barro,

materiales sintéticos o pétreos.

Uso racional del agua. Se deberd cumplir con la Norma Oficial
Mexicana NOM - (C328/2/1986, Industiic de la Construccion -
Muebles Sanitarios de Losa Vitrificada - Inodoros de Bajo Consumo
de Agua, misma que establece las especificaciones y métodos de
prueba que deben cumplir los inodoros de losa vitrificada para el
uso sanitario y disenados para un consumo de agua no mayor de

6 litros por descarga.

I Instalaciéon eléctrica,

Conductores elécticos con recubrimiento, debidamente
calibrados para evitar sobrecalentamiento, instalados dentro de
fuberics de metal o materales sintélicos con  diametros

adecuados,
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Este tipo de vivienda se desting para aquellas familias de recursos
limitados, atendiendo a los sectores de la poblacion asalariada o
no asalarioda que compruebe ingresos suficientes para pagar
créditos derivados de la construccién o adquisicion de vivienda,

con el incentivo de que serd de su propiedad.

3



CAPITULO 1IV. LA PROBLEMATICA DE LA VIVIENDA
DENTRO DEL MARCO CONSTITUCIONAL.

Como se ha sefalado a lo largo del presenie trabajo de
investigacién, la vivienda es uno de los satisfactores de mayor
importancia para el ser humano, de ahi que la carencia de
suficiente oferta acorde a las posibilidades reales de los solicitantes
de casa habitacion en nuestro pais, pueda resultar, en caso de no
encontrar una apropiada solucion, en un potencial detonador de

serios desérdenes de cardcter social y politico principalmente.

Bl rengldn de la viviendaq, es de pimordial atencidn ya que existe
una intima vinculacion entre esta y el desarrollo social, econémico
y politico de un pais, por lo cual, uno de los pilares del crecimiento
y evolucidn de un Estado es precisamente la consolidacion de un
régimen de vivienda que otorgue a sus pobladores la seguridad
de contar con un techo que cumpla con las condiciones minimas
de habitabilidad que han sido detalladas en capitulos anteriores,

taly como se contempla en los siguientes términos:

"Es tradicional considerar a la vivienda como
factor de bienestar social; empero, también
debe concebirsele como factor de desarollo
econdémico. Al respecto, se dispone de poca
informacién por lo que sélo se proporcionan
algunos datos de su importancia como parte
integral del sector de la construccion,

En general, en los paises mas desarrcllados la

contribucién de la industia de la construccion, al
producto interno bruto fluctda entre 5y ¢ %, en

94



tanto que en las economias relativamente
menos desarrolladas varia entre un 3 y un 5 por
ciento".ss

En la actualidad nuestro pais presenta un enorme problema
respecio de este topico ya que se ha creado un déficit de
viviendas urbanas, que debe andlizarse bajo diferentes
perspectivas, debido a que dicho fendmeno es resuliado de
diversos factores existentes desde tiempos ancestrales, asi como a
partir de las etapas en que se generaron las migraciones del
campo hacia las grandes ciudades; por lo que este aparfado se
destinard a presentar un andlisis conciso de la situacion que
prevalece tanto en la Ciudad de México como en la zona urbana
que la rodea y cuya problemdtica se ha venido equiparando con

algunas otras dreas metropolitanas del pais.

4.1. ASPECTO SOCIAL.

Uno de los factores que mds ha contribuido al problema de la
escasez de vivienda ha sido el desmedido incremento de [a
densidad de pobiacién sobre todo en las principales zonas
urbanas, causado por la abundante fuerza de trabgjo que
cotidianamente asalta a éstas, las cuales resultan insuficientes
para dar cabida a sus millones de habitantes, muchos de los
cuales recomieron tfiempo atras el mismo itineraric hacia sus

umbrales, y ofros tantos ahora como resultado de la explosion

4 Necesidades Esenciales en México. Vivienda. Situacién Actual y perspectivas al
afio 2000. 4to Edicidn. Ed. Siglo XX Editores, México, 1990, p. 31.
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demografica acaecida en las grandes ciudades, pero todos
inadecuadamente distribuidos en sus ya precarios territorios vy
sometidos a la ventajosa especulacidn de los propietarios del suelo
urbano que pudiera llegar a utilizarse para el trazo y construccion

de viviendas.

En este sentido, poé lo que respecta a la capital del pais se
pronuncia la investigadora social Maria Soledad Cruz Rodriguez, al
mencionar que "La complejc problemadtica de la Zona
Metropolitana de la Ciudad de México ha estado determinada
por la confiuencia de dos procesos sociales distintos: el urbano vy el
agrario. Esto ha dado como resultado la existencia de una gran
diversidad de actores scciales {que van desde fraccionadores,
colonos, instituciones urbanas hasta pequenos propietarios rurales,
ejidatarios y organismos agrarios), que han llamado la atencidn de

tos investigadores urbanos" 4

El antecedente contempordneo de este proceso migratorio del
campo a la Ciudad, lo encontramos a partir del afio de 1920 y
desde entonces el fendmeno ha venido desarrolldndose
paulatinamente agudizando la problemdtiica del tema central de
este frabajo. A este respecto, la citada investigadora expone lo

siguiente:

"En la década de los veinte la ciudad de México
se expandi® de manera importante. Los

*  Cruz Redriguez. Maria Scledad. “Polificas agrarias en lo periferia ejidal de la

Ciudad de México”, en Pobreza, condiciones de vida y politicas sociales
Ed. U.A M., México, 1995, p. 157.
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fraccionamientos privilegiados se ubicaron al
poniente y al sur, mientfras que en el norte y
oriente se did un crecimiento desordenado por
la aparicién de numerosos fraccionamientos que
darian lugar a la formacidn de colonias
proletarias, Esta zona concenfraba industrias y
talleres que atraian a numerosos contingentes
de mano de obra provenientes de la crisis de
campo”.¥

Posteriormente en las décadas de los afos 60 y 70's, la mancha
urbana seguia extendiéndose con mayor auge, al mismo tiempo
que fuera necesario que la accidon gubernamental tuviera que
intervenir con singular énfasis para dotar a la poblacién popular de
programas habitacionales dirigidos a tales asentamientos, como
también lo indica la citada profesora Cruz Rodriguez: "La rapida
expansion urbana de la Civdad de México desde 1960 y la
limitada accién de: programas habitacionales dingidos a los
sectores populares han determinado un incremento importante

"

formacion de colonias populares”,# y que ".. las politicas de
reguiarizacion llevadas a efecto por el Estado desde la década de
los setenta han tenido como objeto fundamental la incorporacion
formal del suelo ocupado por asentamientos iregulares al régimen

de propiedad urbano™.#

A pesar de la parlicipacion del gobierno en el establecimiento de
un esquema de vivienda para los habitantes de la civdad de

México, para el ano de 1970 arrastrdbamos ya un déficit de

7 bid.. p. 159.
“  Ibid.. p. 165.
¥ Ibid., p. 166,
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habitaciones que con el paso del tiempo y debido a factores
econdmicos, como las grandes crisis de 1976, 1982, 1988 y
finalmente 1994, han provocado que este fendmeno se convierta
en un problema esencial para el desarollo estable de nuestra

ciudad, tal y como se considera en los siguientes términos:

"Asi, COPLAMAR,... estima que ya para 1970 se
requeria un total de 7.8 millones de viviendas
para abalir el déficit acumulade. La
participacién del sector publico para atender las
necesidades de vivienda fue bastante baja en la
década de los 70; ella cubrié de un 13% a un
20% de la produccién requerida para mantener
el déficit constante, bajando levemente en los
Ultimos aios de esa década, a pesar del notorio
florecimiento econdmico por el que atravesd el
pais” %

A lo largo de esta década y hasta la fecha el crecimiento de la
mancha urbana de la ciudad de México no ha sido controlado o
detenide adecuadamente, por lo que en la actualidad, las
poblaciones cercanas a la zona urbana se enfrentan a grandes
presiones para wrbanizar sus terrenocs, en [a mayoria de los casos
por la demanda de vivienda para la poblacién que carece de
ellg, sin embargo la cercania a la civdad, provoca asi mismo, que
estas tiemas aumenten desproporcionadamente su  valor,
contagidndose asi, de la plusvalia que la ciudad otorga a los

terrenos y viviendas que se encueniran dentro de ella.

% Schieingart, Martha. Elementos para un balance de la accién habitacional del
Estado en México {1970 - 1980). Revista Habitacidon Nos. 7/8. México. 1982. citado
por esta misma autora en Bl Sector Inmobiliario v la Vivienda en la Crisis. en El
Desarrollo Urbano en México, Problemas y Perspectivas. Op. Cit.. pp. 176 - 177.
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Finalmente, uno de los problemaos sociales mas graves que genera
la escasez de vivienda es el hecho de que las personas de
menores ingresos, al no estar en condiciones de participar de la
oferta de vivienda que hay en el mercado. satisfaga sus
necesidades en lugares de mitada habitabilidad, ocasionado a
su vez el establecimiento de un conglomerado de seres humanos,
que a su vez, propicia conflictos politicos y legales, como la
invasion de solares, y la formacion de frentes de lucha contra las

autoridades a las que se exige la satisfaccidon de sus demandas de

"Como resultado de la intensa construccion de
conjuntos de vivienda, los propietarios de la tierra
agricola de la periferia urbana se abslienen de
vender sus propiedades mientras no se decrete
el cambio de uso del suelo; en confrapartida,
existe fuerfe presion de fraccionadores e
instituciones para usar esa tiera para proyectos
urbanos. Todo esto produce un rapido
incremento en los precios de la tierra alrededor
de las civdades” !

habitaciones.

"Ante la imposibiidad de converlire en
demandantes solventes de las viviendas que se
ofrecen en el mercado, para renta o compra, la
mayoria de la poblacién tiene que ‘resolver’ su
necesidad mediante una serie de formas cuya
caracteristica general es la de no reunir las
condiciones minimas de habitabilidad
sociaimente determinadas: vecindades,
ciudades pérdidas, tugurios autoconstruidos en

51

Necesidades Esenciales en Mexico. Vivienda, Situgcion Actualy perspectivas al
afo 2000. Op. Cit., p. 26.
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lotes invadidos o en fraccionamientos ilegales y
mediante otras formas similares” .32

4.2. ASPECTO ECONOMICO.

Otro factor que influye en el problema, es la dificuitad para
adquirir suelo para vivienda, per su aito costo, o bien, por la
extincion de baldios dentro de la zona urbana. El poco espacio
existente ain en la gran civdad, en combinacién con las
necesidades de espacic para distintos intereses {no sdlo de

vivienda), ha desencadenado una fria lucha por el suelo urbano.

Algunas Dependencias encargadas de construir y proveer
viviendags se encueniran estrechamente relacionadas con Iag
adquisicion de tiera para cumplir sus objetivos, tal y como lo
indica la profesora Judith Villavicencio Blanco: “un cambio
importante en las formas de accion de los organismos de vivienda
tiene que ver con el suelo para la ejecucién de las nuevas

viviendgs" .53

El fuerte incremento que sufre el precio del suelo no es mds que el
resultado de la vieja férmula de la Ley de la Oferta y la Demanda,
derivada de la aplicaciéon que se le puede dar a la tendencia del

desarrolio urbano.

2 |demn., p. 25.
% villavivencio Blanco. Judith. "Los organismos oficiales de vivienda en el Distrito
Federal. Formas y alcances de ka accidén habitacional en los afios 90", en

Administracion y Estrateqgias de fin de siglo, Ed. UAM, México. 1997. p. 99.
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La incontenible explosién demogrdafica a que hice referencia en el
anterior inciso, se vincula con la casi imposible farea de conseguir
el suelo para la vivienda. En este contexto, algunos autores han

expuesto lo siguiente:

"... la satisfaccién de las necesidades de vivienda
de la poblacion recién incorporada a la ciudad
{migrantes), pasa hoy en dia, cada vez mds,
primero por el derecho del acceso al suelo. Las
organizaciones sociales de solicitantes de
vivienda se enfrentan a obstaculos de diversa
indole para acceder a terrencs sobre los cuales
desarroltar sus proyectos habitacionales...” .34

Por ofra parte, Martha Schieingart, quien se ha dedicado a
estudiar y analizar las consecuencias derivadas de la extension y
crecimiento terrtorial de la Zona Metropolitana de la ciudad de
México, ha encontrade que estos fendmencs se vinculan
ampliamente con la "incorporacion de nuevo suelo urbano para
uso preferentemente habitacional... teniendo esto el resultado

siguiente:

a) fraccionamientos desarrollados por el capital inmobiliario para
sectores medios y de dltos ingresos de la poblacién, que
ocuparon la fiera privada que se incorpord at uso urbano. Se
suele definir a este tipo de extension urbana como ‘la ciudad

planificada, reguiar o legall en la medida en que estos

¥ Coulomb, René, y Maria Emilia Herrasti Aguirre. "Espacios y actores sociales de la
autogestion urbana en lo ciudad de México", en Dindmica urbanag v procesos
socio-polificos, Ed. UAM, México, 1997, p. 375.
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fraccionamientos han debido cumplir con la reglamentacion

urbana vigente en cada periodo.

Este fipo de fraccionamientos destinados a las capas allas de la

poblacidn, son explicados de Ia siguiente forma:

"Fraccionamientos residenciales. Este sistema de
vivienda es el de las clases media y alta de la
poblacién. La solucion que constituyen las
colonias residenciales se ha generalizado en
muchos paises del mundo.

Los principales problemas que presenta esta
modalidad son la subutiizacion del suelo, y la
fraza urbana que se caracteriza por largos
desamollos de vialidad e infraestructura. Por lo
comun, se ubican en los mejores lugares de la
perferia de las civdades, ocupan grandes
extensiones de fiema y su mantenimiento
representa una fuerte carga para los municipios
en que se ubican".%

b} Reservas que constituyo el Estado mediante terenos propios o
la expropiacidn o permuta a las comunidades agrarias. Este
mecanismo fue normalmente empleado para llevar a cabo
vivienda de interés social pero, en muchos casos, las reservas
del Estado se trasladaron y vendieron a los promotores
privados para desarrollar fraccionamientos, sin embargo esfos

no siempre de interés social.

5 Necesidades Esenciales en México. Vivienda. Situacion Actualy perspectivas al
afio 2000. Op. Cit., p. 30.
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c) La invasion de temenos privados o estatales y el
fraccionamiento de temenos ejidales y comunales, lo que ha
significado un proceso de extensién urbana caracterizado por
la iregularidad. Este proceso se suele relacionar con la
constitucién de colonias populares periféricas y el desarrollo
de una urbanizacién de caracter popular que hace referencia
a una forma ilegal de ocupacién del suelo, vinculada a
sectores de bajos ingresos y a procesos de autoconstruccién
de vivienda en fterrenos periféricos, sin servicios y en

condiciones de habitabilidad muy deterioradas.

La importancia de una u otra forma de incorporacién de suelo al
drea urbana para uso habitacional ha dependido, principalmente,
de la disponibilidad y fipo de suelo que se ofrece: reservas
termtoriales del Esiado, suelo ‘regularizado o suelo imegular
proveniente de ejidos y comunidades. También de las politicas

urbanas o participacion del Estado en el proceso urbano...”.5¢

Finaimente he de decir que, como ha quedado determinado, el
suelo donde pudieran construirse viviendas, es ya muy escaso y
caro, sujeto a fuertes especulaciones que perjudican a los sectores
de ia poblacién de mds bajos ingresos, disminuyéndolos en sus

posibilidades de ser beneficiados en materia habitacional.

*  Schieingart, citado por Coulomb, René y Maria Emiia Hemasti Aguime, Op. Cit.,

pp. 126-127.
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4.3. DIFICULTADES PARA LA ADQUISICION DE VIVIENDA.

"Los altos y crecientes déficit de vivienda, que
aguejan scbre todo a los paises
subdesarroilados, son producto de situaciones
estructurales en las que las grandes mayorias de
la poblacion no tienen, en general, acceso a ese
bien complejo y costoso, pero basico para el
consumoe de las familias”.>”

Tal y como lo establece la investigadora Martha Schieingart, la
problemdtica de la vivienda afecta principalmente a los paises
subdesarrollados en donde las posibilidades econdmicas de las
capas bajas de la poblacion se encuentran totalmente lejanas de
la alternativa de adquirir una casa habitacién, por demas costosa
y compleja; en esta vertiente, y siendo los sectores de bagjos
ingresos uno de los facteres esenciales que inciden en la
problemdtica de la materia, debemos dejar establecido el
concepto de este topico, para asi poder estar en condiciones de
entendeflo y comprender que tipo de poblacion es la que
requiere de mayor atencién y participacion en los esquemas de

adquisicién de vivienda, tanto piblicos como privados.

Preliminarmente debemaos advertir que al hablar de estos sectores,
su referencia es genérica, mientras que su figura especifica se
constituye por Ias familias cuyos ingresos pecuniarios francamente
caen en el catdlogo de la escasez, recibiendo los calificativos de

"pobres”, de "los mas pobres”, "de mds bagjos ingresos”, o también

57 Schteingart, Martha. El Sector Inmebiliario vy la Vivienda en la Crisis. en El Desarrollo

Urbano en México. Problemas y Perspectivas. Op. Cit.. p. 175.
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agrupandoles -genéricamente- en “sectores populares”, "sectores
sociales de mas bajos ingresos”, "poblacion de bajos ingresos”,

"poblacién de menores ingresos”, entre otros.

Ahora bien, encausando el concepto ya descrito, hacia el ambito
de la vivienda vy las dificultades que para adquirirla deben
enfrentar fos mencionados sectores de bdjos ingrescs, la Profesora

Judith Villavicencio establece lo siguiente:

*Algunos tfrabajos que han estudiade a familias o
sectores pobres (Lewis, 1941; Lomnitz, 1975; Lima
Barrios, 1992), muestran que son muchos los
factores que tienen que ver con la
heterogeneidad que cargcteriza al consumo [de
vivienda), en la pobreza urbana. Entre otros,
aparte del ingreso real y de la aclividad
econdémica que desempena el jefe u ofros
miembros de la familia, se pueden mencionar la
focalizacion residencial, las redes de apoyo, el
tamaho de la familia, el tiempo que se tenga en
la condicién de pobre, etc. Todos estos factores
Yy sus combinaciones dan como resultado una
serie de situaciones habitacionales diferentes”.s®

Por ofro lado, el Estado se ve precisado a cumplir con el ejercicio
de su poder en la esfera politica y administrativa, en favor de los
estratos mas desprotegidos, o de ias clases econdmicamente mas
bajas, estructurando, asi diversos y variados programas que

combaten a la pobreza en que viven y se desarrollan, o pretenden

# villavivencio, Judith. "La politica habitacional y lus altemnativas de vivienda para

los pobres en la Ciudad de México”, en Pobrezo, condiciones de vida y politicos
socigles, Ed. UAM, México, 1995, p. 887.
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hacerlo, los antes grupos marginados, tal y como lo establece el

investigador Emilio Duhau en los siguientes terminos:

"Las politicas sociales orientadas a la gestién
estatal de la pobreza... poseen
predominaniemente como referente
conglomerados  poblacionales o familias
identificadas de acuerdo con parametros mds o
menos burdos; por ejemplo, familias cuyo ingreso
global no supera un determinade monto
mensual, o familias que habitan en un fipo
determinado de poblado rural o drea urbana...
pobres, sector popular, economia popular.®

Aunado a esto, uno de los objetivos de naturaleza social que el
Gobierno se propone alcanzar en cada administraciéon sexenal, es
precisamente la solucion al problema del déficit de vivienda, que
se encuentra ampliomente vinculado con [os estratos mas pobres

de g poblacién.

Tal finalidad implica necesariamente la utilizacién de numerosas y
grandes partidas del erario publico para sostener a gran parte de
los organismos o Dependencias encargados de cumplir con el
cometido de apoyar a los sectores populares; no obstante, el
momento y circunstancias economicas actuales que privan en
nuestro pais parecen abrr paso, tanto por la definicion de la
politica econdmica como por las necesidades de la poblacion, a
que la iniciativa privada venga, primerc a reforzar y después a

absorber por completo las funciones que originalmente parecian

¥ Duhau., Emilio. "Estado benefactor, peolitica social y pobreza”, en Pobreza,

condigiones de vida y politicgs sociales, Ed. UAM, México, 1995, p. 78,
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exclusivas del sector publico, en cuanto a politica habitacional se
refiere; esta necesidad por parte de la autoridad para ser
apoyado y paulatinamente sustituido por la iniciativa privada,
deriva de las carencias de fondos suficientes para que el propio
Gobierno pudiera continuar al frente de sus compromisos en esta
materia. En caso de que esta hipétesis llegara a realizarse serian los
sectores mds pobres, quienes se verian fuerte y seriamente
perjudicados al verse sin {a proteccion gubernamental, misma que
de hecho se encuenira muy deteriorada, y, en consecuencia,
quedarian a merced de los inversionistas particulares quienes
normalmente actoan sin consideracion alguna en la fijacion de los
precios y planes de financiamiento para adquisicion de vivienda
{no obstante la regulacion al respecto], lo que generaria que estas
clases popvulares tuvieran que alejarse de las zonas urbanas
céntricas, con los consiguientes perjuicios que esto les ocasionaria,
como lo advierte el politico Guillermo Flores Velazco, al decir

que:

la distribucion del ingreso, la politica de
subsidios, el destino de las inversiones, la
orientacién de la inversion privada, la
participacién de la sociedad en esta
problemdatica, etc., son enire otros, temas que
estdn en el centro de la discusidn... las respuestas
que demos a estas interrogantes tienen que ver
con una cuestion de mayor interés social, pues
estd en juego el bienestar de millones de
civdadanos; ya que se profundizard en un futuro
muy cercano la tendencia a ampliar la inversion
privada en todos los campos en donde actuaba
el estado de manera hegemodnica, y por lo
mismo se presentard una disminucidn de los
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subsidios, sobre todo para las personas de mas
escasos recursos; puesto que en esta  Civdad
sclo deberdn vivir quienes puedan pagarlag,
como afirman algunos funcionarios
gubemamentales, por ejemplo en vivienda, por
todo es reconocido su gran déficit cuantitativo y
cualitativo”.¢0

Cabe senaiar a este respecto que los sectores de bajos recursos
constantemente descienden en la escala reaimente preferencial
que debiesen tener denfro de las politicas gubemamentales de
vivienda, situacion que qunada a la especulacion del sueloy a la
desmedida densidad poblacional, repercute en la mencionada
marginacion de estos estratos, o bien en la conglomeracién de los
mismos en lugares inhabitables, cuya existencia pareciera tratarse
de ocultar. Sobre este particular las profesoras Judith Villavicencio

y Ana Maria Durdn establecen lo siguiente:

"... esos mismos problemas (de acceso al suelo y
a la vivienda), hacen que la poblacion de
ingresos  bajos tenga cada vezr menos
posibilidades para localizarse en la Ciudad de
México, y ésta se transforme en una civdad
donde los pobres no tendrdn muchas
alternativas  para instalar y habitar...  Esto
significaria, entonces, que la poblacién de
menores ingresos deberd buscar otras zonas
{ciudades) del pais para locdlizarse y acceder
al suelo [y a la vivienda)" ¢t

¥ Fores Velazco, Guillermo. "Vivienda popular vy financiamiento” en Democracia
y Desamrollo Urbano en la Zona Metropelitana de la Ciudad de México, No. é.
Ed. Antarica, México, 1993, p. 34.

Villavicencio, Judith, y Ana Maria Duran. “"Caracteristicas temitoriales de la zona

mefropolitana de la civdad de México”, en Dindmica Urbona y Proceso Socio-
Polificos, 1 reimpresion, Ed. UAM, México, 1597, p. 134,

61

108



La investigadora Judith Villavicencio se pronuncia en este mismo
sentido, refiiéndose a la "vivienda de interés social" destinada a los
estratos de precarios recursos, que el Estado construia y las
entregaba; pero que paulatinamente se ha venido transformando
negativamente esa funcién del Estado, primordialmente en lo
referente a disminuir los recursos de! financiamiento asi como la
segregacion de los sectores originalmente beneficiarios, a este

respecto la citada investigadora contempla que:

"... €l Estado ha asumido al menos desde los anos
setenta, un papel activo en la produccidon de
una ‘vivienda de interés social destinada a
sectores de bagjos ingresos. En general se ha
considerado que, hasta hace muy poco, esa
politica habitacional tenia un objefivo y un
contenido social importantes, en la medida que
establecia mecanismos que permitian a los mads
pobres obtener una vivienda adecuada. Sin
embargo, en la actualidad se estdn detectando
cambios trascendentales en el papel del Estado
en relacién con la vivienda de interés social,
especialmente en cuanto a 10s recursos
destinados, las condiciones del financiamiento y
la poblacion beneficiada”.s2

Hablando de la hipotética - casi inminente- exclusiva intervencion
de la inicialiva privada en la construccién y distibucion de
vivienda, se confirma la idea del desplazamiento de la poblacién
mas desfavorecida econdmicamente, hacia zonas distanciadas
de la urbe céntrica, tal'y como lo analiza el autor Guillermo Flores

Velazco, de la siguiente forma:

2 idem.. p. 86.
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"El secior privado ha visto la produccion de
vivienda a través de condominios vy
fraccionamientos, como una actividad lucrativa,
eso ha ocasionado que la oferfa de vivienda
existente sea para sectores sociales que cuentan
con un ingreso superior a 10 veces el salario
minimo...".s3

Como lo veremos a lo largo de este frabagjo de investigacion, al
desarrollar el topico relacionado con las distintas Dependencias
de vivienda, los conglomerados de la poblacidén pobre que, por
no percibir un salaric de manera formal, segura y suficiente, no
tienen cabida en los programas destinados a las clases
trabajadoras ya sea de la industric privada o al servicio del Estado
{Las fuerzas armadas como tales son atendidas de manera

independiente).

El gobiemno en relacién al supuesto cumplimiento de sus
postulados de otorgar el satisfactor del "derecho constitucional a
la vivienda", proclamado por la Carta Magna, resulta ser un burdo
contrasentido a sus lineamientos sociales, ya que, por lo generadl,
esto se ha efectuado sobre un reducido grupo de la poblacién,
como a este respecto lo establece el investigador Emilio Duhau, al

senalar que:

"

el Fondo de Habitaciones Populares,
organismo orientado a proporcionar
financiamiento para la vivienda de los sectores
de mds bagjos ingresos, preferentemente no
asalariados, constituye un instrumento  para
hacer reglidad el derecho a la vivienda. Sin

8 Flores Velazeo, Guillermo. Op. Cit., p. 45.
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embargo, si bien efectivamente un buen nimero
de familias pobres ha obtenido crédito para
vivienda a través de esta institucion, ello no
significa que el acceso a dicho crédito sea el
resultado del ejercicio de un derecho” #

Es evidente que para el Gobiermno no pasa inadverlido et
fendmeno deficitario de la vivienda para la poblacion de
precarios recursos econdmicos, gue actualmente se constituye en
un importante nimero sobre la totalidad de los habitantes del pais;
para lo cual el propio Estado ha venido instrumentando una serie
de mecanismos legales y financieros que han resultado
insuficientes y sujelos a continuos cambios en sus politicas vy
procedimientos, sobre todo en lo referente a la asignacion
presupuestal para el efecto. Asilo analiza el mismo autor citado en

los siguientes términos:

"

. en México ... los programas y politicas de
combate a la pobreza y mds ampliamente de
desarrollo 0 mejoramiento social, abarcan una
gama variable de mecanismos que no estan
destinados a sustituir o complementar el ingreso
a través de asignaciones en dinero, sino a la
cobertura de las necesidades bdsicas de un
amplio porcentaje de la poblacidn que posee
muy bagjos niveles de ingreso...” 85

Las crisis economicas en que se ha visto sumergido nuestro pais, asi
como la recesidon mundial y el proceso de globdalizacion de los

mercados internacionales que  amojan  elevados  indices

*  Duhau. Emilio. Op. Cit. p. 79.
“  ibidem.
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inflacionarios con repercusion como el alza de intereses bancarios,
mismos que repercuten en la carestia del dinero para las
operaciones crediticias de financiamiento en la adquisicion de
inmuebles, han dejado a los sectores pobres en la mas cruda y
material imposibilidad de obtener una vivienda como lo explica el

referido Guillermo Flores Velazco. de la siguiente forma:

"Pero insistimos, si las familias, con la pérdida del
poder adquisitivo de su salario, con dificuliad
pueden comer, el ahoro solo es posible para
familias con ingresos medios.. Se aleja la
posibilidad de atender a las familias con bajos
ingresos”.&

Aunado a esto, debemos considerar que también las grandes crisis
infernas se han encargado de impedir lo  consolidacion
econdmica de la poblacién, es decir, los ingresos que perciben los
trabajadores no alcanzan para satisfacer las mismas necesidades
que se cubrian hace algunos afos, ejemplo de lo anterior es lo

establecido por Martha Schteingart, en los siguientes términos:

"Si consideramos aqhora los  aumentos
experimentados por esos indices en 1981, 1982 y
los primeros seis meses de 1983, podemos
deducir lo siguiente: el indice genera!l de precios
sube mucho mas rapido que el de los salarios
minimos, sobre todo en 1982 y 1983 {(es un 16%
mayor en 1981, 44% en 1982 y 48% en 1983). El
indice del costo de la vivienda de interés social
se incrementa mas que el indice general de
precios en 1981 { un 14.8% mas): su aumento en
cambio es menor en 1982 (un 13.5 % menor que

%  Flores Velazco, Guillermo. Op, Cit., pp. 36-37.
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el indice general de precios), volviendo a
incrementarse fuertemente en 1983 (es un 21.2%
mayor que el general... Bstas cifras expresan
claramente cémo se alejan cada vez mds, en un
coyuntura inflacionaria como la que atraviesa
México en la actualidad, las posibilidades de
acceso de la mayoria de la poblacidon a una
vivienda, incluyendo aquella autoconstruida por
los usuarios (sobre todo por la carestia de los
materiales)".s

Adicionalmente, debemaos manifestar que ol ser los sectores de
bajos ingresos, un gran porcentagje de la poblacién en general, por
si mismos y tal vez por sus propios y especiales circunstancias, han
encontrado la solucién a su problema de adquisicidon de suelo y
vivienda - al menos cuando todavia exstieron en la zona
metropolitana de la Civudad de México, y en los municipios del
Estado de México, conurbados a esta, en los gue contindan
grandes porciones de tiera iniciolmente destinada a wusos
agricolas- en el proceso de urbanizacién de dreas ejidales cuyo
regimen de tenencia de la tliema se habia decretado a

consecuencia del movimiento armado de 1910 - 1917:

"La urbanizacién ejidal ha permitido a los
sectores sociales de mds bgjos ingresos el
acceso al suelo urbano, Sectores populares que
se han visto imposibilitados para adquirr un
terrenc urbanizado, por los altos costos del suelo,
han enconirado en los ejidos la posibilidad de
obtener un terreno 'accesible’ de acuerdo a sus
precarios recursos”.%

&7 Schieingart, Martha. El Sector Inmobiliaro v la Vivienda en ke Crisis. en Op. Cit.. p.
i81.

Cruz Rodriguez. Maria Soledad. “Las tiemas ejidales y ef proceso de poblamiento”,
en Dindmica urbang v procesos socio-politicos. Ed. UAM. México, 1997, p. 148.
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De esta forma surge una de las principales causas generadoras de
ias reformas que en materia de tenencia de la tierra, originalmente
perteneciente al Estado, se practicaron al ariculo 27
Constitucional, entre las que se destacan con mayor énfasis las
relacionadas con el clasico concepto de ejido inalienable,

imprescriptible e inembargable:

“Ante el crecimiento urbane ias caracteristicas
de las fierras ejidales las que se consideran
inalienables, imprescriptibles e inembargables,
fueron separadas por la expropiacion por causa
de utilidad publica...".¢?

La mayoria de las expropiaciones, que hizo el Gobierno (para
revestir de legalidad sus procedimientos), a efecto de llevar a
cabo posteriores donaciones a sus organismos de vivienda; pero
también de verdaderas invasiones y ocupaciones llegales a que se
abocaron los mencionados sectores de bagjos ingresos, recayeron
en tierras de tipo ejidal de la Ciudad de México y sus alrededores,
dando lugar asi, a la formacién de dreas urbanas sobre zonas

agricolas:

la limitada accidn de  programas
hcb:toaonoles dirigida a los sectores populares,
han determinado un incremento importante de
las colonias populares. De hecho, se calcula que
actualmente no menos del 50% de la vivienda
urbana se encuenira en este tipo de
asentamientos. No se duda que gran parte de

®  idem., p. 143.
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esta llamada ‘urbanizaciéon popular' se  esta
llevando a cabo en tierras ejidales”.’®

Es evidente que estos sectores de poblacién de bagjos recursos
confienen en si mismos una gran fuerza social que clama y lucha
por sus anhelos de obfe’ner una viviendaq; reconociendo el Estado
este anhelo e inlcuyéndolo dentro de nuestra Norma
Fundamental, al establecerio como 'Derecho Constitucional a la
Viviendad'; pero que, a pesar de esto ha sido incapaz de otorgario

plenamenie.

Lo anterior en consecuencia ha generado que estos sectores de la
poblacion mas necesitada, se hayan organizado en grupos
sociales especificos tendientes a buscar la obtencién de vivienda

para todos sus integrantes:

"... la expresion de grandes movilizaciones y el
surgimiento de muchas organizaciones sociales
que demandan vivienda son el resultado del
reconocimiento de que la vivienda no puede
obtenerse de manera individual".?!

Este problema persiste en cuanto a que los sectores de bajos
recursos contindan generdndose y mulliplicdndose, y se agrava,

en la medida de que no existen opciones reales de “interés social”.

Bajo esta vertiente, consideramos que parte de [a solucidon al

problema de la vivienda radica no solamente en el planteamiento

" idem.. pp. 147-148.
" Fiores Velazco, Guillermo. Op. Cit.. p. 36.
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de opciones y alternativas que constantemente son expuestas por
multiples funcionarios, en sus campos tanto econdmicos como
politicos o sociales; sino en verdaderas y eficientes acciones con
tendencias eficaces en que el Estado plasme en forma definitiva,
cabal y directa, una politica habitacional con matices tanto
sociaies como legales cuya esencia sea nuestra Carta Magna,
misma que ha sido pronunciada con la filosofia del derecho social
que la inspird y en cuyos lineamientos se encuentra el derecho

rulticitado, manifestado en los siguientes términos:

"... los sectores pobres de la poblacién necesitan
mayor atencién por parte del gobiermno para
atender sus demandas de vivienda, sefialando
mejores planteamientos de justicia social que
derive en una transformacién profunda de las
directrices y contenidos actuales de la politica
habitacional; solamente de esta manera serg
posible dar solucién al problema y al mismo
tiempo hacer reales los postulados
constitucionales de proporcionar vivienda a
quienes la necesiten”.72

En este sentido el Gobierno es el indicado para actuar normativa,
cualitativa y cuantitativamente, con el objeto de contramrestar
plenamente la problematica de la vivienda, toda vez que cuenta
con ia facultad de hacetlo, en acatamiento a la norma juridico -
social que ha quedado establecida en el penultimo parrafo del

Articulo 4° Constitucional y cuya esencia medular es la siguiente:

. se establecié el derecho de toda familia a
una vivienda digna Vi decorosa.

2 vilavicencio, Judith. Op. Cit.. pp. 98-100.
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Tradicionalmente, gran parte del pueblo
mexicano no ha podido alcanzar ese nivel de
bienestar, y pese a los esfuerzos hechos en las
Ultimas  décadas todavia la  poblacion
marginada del campo y de la civdad no lo ha
logrado. La nueva norma constifucional sefiala
un propédsite politico al que debe qjustarse la
accidén gubernativa, pues sin duda el derecho a
la vivienda supone la creacion de un derecho
social en beneficio de las clases mds pobres de
nuestra sociedad".”s

CLASIFICACION DE LA VIVIENDA EN LA ZONA URBANA.

El avance y desarrollo tecnoldgico que ha repuntado en forma
considerable en ei Ultimo tercioc de este siglo ha contagiado
también a los centros de poblacidn los cuales han evolucionado
de ser pequefias zonas habitacionales como rancherias y pueblos
hasta convedtirse en grandes ciudades con todos los servicios

indispensables para la comodidad de sus ocupantes.

Esta continua evolucién ha propiciado que las personas que
anteriormente habitaban en campos y rancherias, con servicios
publicos limitados en mucha ocasiones, hayan optado por mudcar
su residencia a estas ciudades modernas, las cuales empezaron a
sobrepoblarse por emigrantes del campo y de zonas de poca

infraestructura asistencial.

Asi mismo, la vivienda que es representativa de lfos grandes centros

poblacionales, se caracteriza por ser receptora de todas aquellas

" Rabasa, Emiic Q. y Caballero, Gloria. Mexicano: ésta es tu Constitucién, 11°

Edicién, Ed. Miguel Angel Porriia, México, 1997, p. 47,
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comodidades y servicios que en localidades con menor grado de
desarrollo es dificil concebir, tal y como sucede como el agua
potable, la energia eléctrica, el alcantarillado, el drengje vy
teiéfono, entre ofros; de esta forma podemos establecer, que la
calidad de la vivienda es e! resultado del grado de desarrollo
urbano que se tenga en el lugar en donde se encuentre edificada,
tal y como lo contempla Manuel Vazquez de la Parra, en ios

siguientes términos:

“La conjuncion de todos estos factores en un
ambiente dado, se resuelve en mejores
condiciones de vida; por ello, en el uso y disfrute
de la vivienda, es posible evaluar no sélo la
cdlidad de la casa como tal, sino del entorno
requerido para que funcione efectivamente
como vivienda, un lugar donde se vive y se
convive, donde la persona humana efectia el
proceso bdsico de su formacién en los
elementos esenciales de su existencia...

La simullaneidad entre el desarrollo urbano y la
vivienda supone una serie de relaciones entre
ellos. La calidad de la vivienda es una resultante
del desamollo urbano, que por su naturaleza, da
lugar a una relacién de causalidad circular,”74

En estos términos, podemos destacar que los grupos de viviendas
urbanas, segun sus propias caracteristicas, se encuentran inmersos
de una o de otra forma en el problema actual de la vivienda,
entendido desde el punto de vista del déficit, la carencia, ia falia

de espacio para construifla denire de a zona urbana -0 lo mas

7 Veldzquez de |l Para Manuel, La Sitvacién de la Vivienda Urbana en México, En
El Desarrollo Urbane en México. Op. Cit., p. 181,
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cerca posible a ella-, o de la falta de recursos economicos
suficientes para ser sujeto de crédito ante los organismos publicos
o privados; segun estudios de cierfos investigadores, son los

siguientes:

"“Tipologia de la vivienda de los sectores de bajos
ingresos:

a) Paquete de renta: vecindad, departamentos
y cuartos vy ciudades perdidas.

bjPaquete de wuso sin renta: vivienda de
armimados, de cuidadores y aiojamiento de
empleados.

c] Paquete de propiedad: vivienda de auto
construccién.

d) Paquete de propiedad y renta: vivienda del
sector publico".?s

En cuanto a las caracteristicas del mercado, existe la siguiente

clasificacion:

"a) vivienda del sector privado: vivienda de
fraccionamienio  periférico, condominio o©
edificio departamento, vivienda de alquiler.

b) vivienda de! sector pulblico: vivienda
terminada, otros programas.

c) vivienda del sector popular o no controlado:
vivienda alquilada (vecindades centrales y
vecindades posteriores a 1940), ciudad perdida,

™ Sudra, citado por Vilavicencio, Judith y Durén, Ana Maria, Op. Cit.. p. 179.
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vivienda en propiedad {surge en la iregularidad
y luego se consolida)”.’¢

Oftra tipologia especifica de la vivienda, es la que se deriva del
lipo de régimen de propiedad o posesion, tipo de construccion y
por sy desplante en la tierra destinada para el efecto, la principal

la siguiente:

a) tipo derégimen de propiedad o posesion.
b) tipo de construccion

c] desplante en la tierra.

Por su parte, la protesora Villavicencio propone una tipelogia de la
vivienda en cuanto a "condiciones habitacionales de los pobres” y

para lo cual expone la siguiente clasificacién:

- La vivienda antigua deteriorada. Normalmente
conocida como 'vecindad', se localiza en Greas
consolidadas y antiguas de la civdad. En la
mayor parte de los casos, sus ocupantes son
inquilinos. '

- La vivienda irregular autoconstruida. Se ubica
por lo general en las areas periféricas. Se trata
normalmente de vivienda en sitvacion de
tenencia iregular hasta que los programas de
regularizacion otorgan la propiedad de la
misma.

- Los edificios de renta. Esta forma se refiere a
viviendas en alturq, edificadas antes de los afnos
cuarenta para ser alquiladas y que sufrieron un

" Connoly y Romero, cilados per Villavicencio, Judiih y Durdn Ana Maria. Op. Cit..

p. 180.
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Asi es como la vivienda encuentra una gran gama de tipologias,
por lo que no podemos establecer que exista una exclusiva y
determinada clasificacién, ya que cada una de elios

consecuencia de las propias y especificas circunstancias de

proceso de deterioro progresivo. Muchas de
estas viviendas han sido remodeladas,
transformadas en condominios y vendidas {a sus
antiguos ocupantes u ofros demandantes), pero
la mayoria de ellas subsisten en malas
condiciones en dreas intermedias de la civdad.

- Los cuartos de alquiler popular y la vivienda
compartida. En este caso se trata de partes de
una vivienda (de mejor o peor calidad), ¢ de un
predio, ofrecidas en alquiler a o para ser
ocupadas de manera compartida por personas
o familias sin vivienda. Se trata, entonces de
viviendas en las que aumenta de manera
considerable el hacinamiento y que
generalmente carecen de los servicios y de la
calidad constructiva adecuados. Se localizan
por toda la civdad fanto en sus anillos
intermedios como en la petiferia mds reciente.

- los cuartos de aqzotea. Similares al alquiler
popular, el cuarto de azotea se caracteriza por
localizarse aparte de la vivienda principal, en las
azoteas, y formar en algunos edificios
verdaderas vecindades o civdades perdidas
sumamente hacinadas".?”

estudio y clasificacion que se han analizado.

7

Villavicencio, Judith. Op. Cit., pp. 87-88.
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4.4. LA ESCASEZ DE RECURSOS DESTINADOS A LA
CONSTRUCCION DE VIVIENDA.

A lo largo del presente capitulo hemos analizado como la
demanda insatisfecha de la vivienda constituye un grave
problema que abarca los dmbitos econdmico, politico y social, y
que por supuesto no excluye los conflictos de cardcter legal, tal y
como se ha expuesto en el desarollo de este trabagjo de

investigacion.

El déficit de vivienda para gran parte de la poblacion parece
haber side ocasicnado por lo desmedida y descontrolada
densidad demogrdafica, asi como por la falla de politicas
adecuadas de financiamiento tanto por parte del Gobiernc comeo
de la iniciativa privada, que hiciera factible el otorgamiento de
creditos para los sectores mds necesitados; y también por la
ausencia de mecanismos de control sobre reservas temritoriales que

eviten la especulacion y encarecimiento del suelo.

Algunas investigaciones al respecto han amojado resultados

sumamente preocupantes, como los siguientes:

"t

la produccién habitacional en la Zona
Metropolitana de la ciudad de Meéxico ha
estado lejos de responder a la demanda de la
poblacién del area, lo que ha contribuido a
aumentar el déficit habitacionall existente
histdricamente en la ciudad. Se considera como
déficit a una demanda no satisfecha de nuevas
viviendas, que se origina tanto en las
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necesidades debidas al crecimienio de la
poblacién y/o a la formacién de nuevas
familias, como al deterioro y fin de la vida util de
muchds viviendas existenfes".’8

Es de amplio conocimiento que la vivienda en el drea
metropolitana del Valle de México - que comprende los
municipios conurbados- se vino localizando y extendiendo hasia
que en el Distrito Federal ya casi fue agotada en su totalidad la
oferta de interés social y los mencionados municipios se han ido
poblando sorprendentemente, con las inherentes molestias y
carencias de servicios urbanos en tanto se consolidan los recientes
nucleos de poblacion que paulatinamente se disipan cada dia

como explicacion al fendmeno de la insuficiente vivienda.

En esta veriente, y tal y como se ha senalado, la vivienda
constituye, sin duda, un satisfactor basico para la reproducciéon de
la fuerza de trabdgjo, es decir para que las familias puedan
desarrollar su vida cotidiana en condiciones adecuadas. La falta
de habitacién digna tiene efectos negativos en las condiciones
de higiene y comodidad en cada miembro y la familic en su
conjunto en la que pueden desarrollar y vincularse socialmente
enfre ellos y también con la sociedad. En algunos casos, la
vivienda debe también permitir el desarollc de actividades

econdmicas de algunos miembros del hogar.

No obstante que por todos los rumbos del drea metropolitana se

alcanzan o ver mds y mas unidades habitacionales de casas

idem,, p. 140.

123



unifamiliares, duplex’ ‘triplex, o multifamiliares, resulta insuficiente
tal cantidad de vivienda para cubrr las necesidades que de ella
tienen las familias que aumentan el nimero de sus integrantes o
bien, las gque van surgiendo @ la par con el crecimiento
pobilacional, principalmente en los grupos de bajos ingresos,
quienes se ven afectados por la carencia de este safisfactor; a
este respecto, algunos investigadores han concluide topicos como

el siguiente:

“Distinguir las formas insuficientes de consumo de
vivienda permite idenfificar y localizar
especialmente a un sectlor de la pobreza urbana
que se destaca porque constifuye una
demanda de mejores condiciones
habitacionales"”.

La importancia que tiene la vivienda, tanto social como
econdmicamente, no puede ser sosliayada por el Gobierno, cuya
politica publica habitacional debe pugnar por el acceso a la
vivienda y a los servicios urbanos complementarios que reclaman
ansiosamente los diversos sectores de poblacién que, a
consecuencia de su acelerado ritmo de crecimiento, se conforma
contemplando los esfuerzos del Estado que, por tal razdn, resultan
insuficientes para proporcionarles el satisfactor del derecho

constitucional a la vivienda.

" Vilavicencio, Judith. Op. Cil.. p. 88.
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4.5, PROGRAMAS DE FINANCIAMIENTO DEL FOVISSSTE

Los programas principales del FOVISSSTE son dos y en esencia

tienen las mismas caracteristicas que los del INFONAVIT:

Programa de financiamiento para la adquisicion  y construccion
de vivienda nueva: y, programa de créditos individuales. En ambos

casos por medio de un crédito cuyas caracteristicas son similares. -

El FOVISSSTE se orientd de manera fundamental a financiar y
promover construccién de vivienda nueva, y este pfogromc
constituyé hasta 1990, la parfe medular de su funcionamiento, que

operaba bagjo dos modalidades bdsicas:

a) La primera, se referia al aprovechamiento de terrenos de 500.a
2500 metros cuadrados, con infraestructura y equipamiento
urbano bdsico; esta modalidad permitic que en periodos -
relativamente cortos se construyera un considerable nUmero
de viviendas, las cuales se establecian en conjuntos pequeﬁos£
a pesar de esto, este esquema generara costos mas elevados
en la construccion y en la adquisicion de los terrenos propios

para la misma.

b} La segunda modalidad se aplicaba a la construccién de
grandes conjuntos habitacionales realizados sobre todo a
través de promociones internas aun cuando existian también
algunos casos de compra de viviendas a promotores privados

o a ofros organismos publicos. En todos los casos la vivienda se
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otorgaba a los derechohabientes de financiamiento del

Fondo.

Por lo que respecta al financiamiento para la construccion de
conjunios habitacionales, a partir de 1985, la adquisicidon de
predios para la reserva territorial del Fondo se venia realizando
mediante la promociéon de donaciones o permutas de terrenos
propiedad de! Gobiemo Federal, de los gobiernos estatales vy
municipales, asi como de organizaciones del sector social y del
privado. En la concertacidon de este tipo de acciones se contd
con el respaldo de las diferenies instancias de gobierno, y se
pudieron contramestar los efectos de la especulacion que existia

en el mercado de suelo para vivienda.

4.5.1. REQUISITOS PARA EL OTORGAMIENTO DEL
CREDITO FOVISSSTE.

Para el otorgamiento de créditos, la Ley del Instituto de Seguridad
y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado, en el articulo
108, establece que se debe de tomar en cuenta el numero de
miembros de la familia de! trabajador, asi como la antigliedad y el
sueldo de éste juntc con el ingreso de su cényuge, siempre vy
cuando exista acuverdo enfre los interesados (capacidad de
pago)., y éste Ultimo sea derechohabiente, asi como las
caracteristicas y precios de venta de las habitacion que se desee

adquirir,

126



El mismo articulo 108 contempla que en caso de gque dentro del
mismo grupo de trabajadores existan varios con igual derecho, los
créditos serdn asignados mediante sortec celebrado anie notario

publico.

En el proceso de asignacion crediticia del FOVISSSTE, los sindicatos
o avutoridades administrativas, a los cuales pertenece el
trabcjador, elaboran una preseleccion de candidatos de
conformidad con las regias fijadas por la Comisién Ejecufiva del
FOVISSSTE; esta lista de candidatos es enviada a las oficings
administrativas de este drgano desconcentrado para que se
aplique perscnalmente al trabgjador una cédula socioeconémica
que permita el conocimiento de su situacidn real para ser sujeto

de crédito.

Al igual gque el INFONAVIT, los frabajadores beneficiados por
créditos concedidos por e! FOVISSSTE, no podran enagjenar ni
gravar los inmuebles objeto del crédito, o bien incurrir en cualquier
causal de rescisidn consignadas en los contratos, en el supuesto de
que esto llegare a ocumir, el crédito concedido se considerard

anficipadamente vencido.

Una de las condiciones particulares de este tipo de crédito, es que
el frabajador no sea propietario de una vivienda y, que su salario
le permita hacer frente al pago de las ameortizaciones del mismo

en un plazo mdaximo de 30 anos.
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Por otra parte los acreditados estdn amparados por un seguro que
los protege en los casos de incapacidad total o muerte,
iberandolos a ellos o a sus beneficiarios de la obligaciones
derivadas del contrato de mutuo celebrado: bajo estos supuestos,
el trabajador o sus beneficiarios tendran derecho a la enfrega de
un tanto mds del salde de los depdsitos que se hubieren
constituido a su favor, en la inteligencia de que este derecho
prescribe a favor del Fondo en un plazo de 5 anos, a diferencia del

INFONAWVIT que es de 10 anos.

Cuando un trabajador reciba financiamiento del Fondo, el 40% de
los depdsitos constituidos a su favor que se hayan acumulado
hasta esa fecha, se agplicardn como pago inicial del crédito
concedido. Asi mismo durante la vigencia del crédito, se
continuard aplicando el 40% de 'a aportacién, como pago de los

abonos que deba hacer el trabgjador.

Los gastos de escrituracion (honoratios del notario), que se originan
con motlivo de la adquisicion de la vivienda y la protocolizacién
del contraio de mutuo con interés y garantic hipotecaria son

cubiertos por partes iguales entre el frabgjador y el FOVISSSTE.

4.5.2. LIMITACIONES DEL PROGRAMA FOVISSSTE

A pesar de la constitucién del Fondo de la Vivienda para los
trabajadores al servicio del Estado, sus beneficios han sido un tanfo

fimitados debido a que este érgano desconcentrado del ISSSTE, ha
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funcionadeo en muchas ocasiones como caja chica del gobierno,
no obstante que son aportaciones que este Ultimo (patrdn),
deposita a favor de sus trabadjadores para fines de seguridad

social.

Lo anterior, aunado a la gran cartera vencida que tiene, el
FOVISSSTE afronta serios problemas de descapitalizacion y su
consecuente incapacidad para atender en forma regular la

demanda de los trabgjadores al servicio del Estado.

Finalmente y respecto a esta problemdtica, en cuanto a las
limitaciones del FOVISSSTE de dar cumplimiento a sus objetivos
especiticos, los investigadores Pedro Zepeda y Alejandro Moharr,
contemplan cuatro situaciones que fueron promotoras de esta
ineficacia por parte del organismo del Estado encargado de

proporcionar vivienda a sus trabajadores:

"a) Bl incremento de los costos de produccién, al
insuficiencia de recurso presupuestales, el bajo
costo de los créditos, asi como el deterioro en los
niveles salariales de los derechohabientes, fueron
factores que determinaron el abismal rezago en
tres ia demanda real del FOVISSSTE y la oferta de
la Institucion.

b} A lo largo de casi dos décadas, el objetivo
pricritario  del FOVISSSTE, fue financiar la
construccién de conjuntos habitacionales que
mediante créditos podian ser adquiridos por los
derechohabientes. Esta situacion empezd a ser
insostenible ya que, para hacer rendir los
recursos, se empezaban a construir casas de sélo
45 metros cuadrados en conjuntos
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habitacionales. A partir de 1990, FOVISSSTE no
consfruye mas conjuntos, incluso desaparece el
deparfamento técnicc responsable de dicha
tareq.

c) Ademds, FOVISSSTE presentaba crecientes
problemas en sus costos de construccion que o
forzaban a disminuir su volumen de acciones de
vivienda y canalizar un creciente subsidio por la
via de una asignacion menor en el precio de
venta de vivienda.

d) Existen otros factores que afectan
negativamente los fondos que administra
FOVISSSTE: el primero se refiere a que la
recuperacion no soélo se ve mermada por la
inflacion, sino por una grave morosidad gue
refleja serios problemas; y el segundo factor se
refiere a los recumrrentes retrasos del gobierno
federal en la entrega de las aportaciones del 5%
sobre la ndming".&

%  Zepeda M., Pedro y Mohar, Alejandro. Cp. Cit., pp. 174-175.
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CAPITULO V. PROPUESTAS PARA LA ATENCION DE LA
DEMANDA DE VIVIENDA POR PARTE DEL FONDO DE LA
VIVIENDA DEL ISSSTE.

5.1. MECANISMO ESQUEMATICO DE ASIGNACION DE
CREDITOS DEL FOVISSSTE.

A lo largo del presente trabdjo de investigacidn, se han andlizado
los esquemas especificos que el FOVISSSTE uliliza para la
asignacién de créditos para vivienda a los derechohabientes que
solicitan el cumplimiento de esta prestacion; tal esquema se
encuentra contempiado en tres tipos partficulares de créditos,
enfocados cada uno ellos segin el destino de los recursos
proporcionados por el Fondo de Vivienda de los Trabajadores al
Servicio del Estado; de esta forma, expusimos que los tres
_esquemnas de créditos que utiliza el FOVISSSTE, son el crédito para
la adquisicién de vivienda, el crédito para la construccién de

vivienda, y finalmente el crédito para la redencidn de pasivos.

En la primera parte de este capitulo final, estableceremos los
mecanismos y factores de csignacién que son el parametro
general mediante los cuales el FOVISSSTE determina sobre la
asignacién de los créditos, tomando en cuenta el sistema de
puntaje del propio organismo, asi como la diferencia que existe
entre las caracteristicas y pardmetros de asignacion de créditos
segUn el destino que estos vayan a tener; este planteamienio
comparativo sera analizado con base en ires cuadros explicativos

generales de los planteamientos y politicas de asignacion del
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crédito,

los factores que se emplean en

la seleccion de

candidatos y finalimente con un cuadro ejemplificativo del

funcionamiento de cada uno estos créditos.

a) CREDITOS PARA LA ADQUISICION DE VIVIENDA.

En lo que respecta a los créditos para la adquisicidn de vivienda

que otorga el FOVISSSTE, estos se basan en una serie de elementos

generales expuestos en el siguiente cuadro:

CUADRO 1
FACTORES PARA LA DETERMINACION DEL PUNTAJE PARA LA OBTENCION
DE UN CREDITO PARA LA ADQUISICION DE VIVIENDA.

CONCEPTOQ PUNTUACION
ANTIGUEDAD ¢ 1.5 puntos por semestre cotizado.
Maximo 40 semestres. igual a 90 puntos,
ENGANCHE » 20 puntos.

DEPENDIENTES ECONGMICOS

+ 5 puntos por conyuge, concubing o
concubinario.

2 puntos por primer hijo.

2 puntos por segundo hijo.

1 punto por tercer hijo.

0 puntos a partir del cuarto hijo.

Los hijos deberdn ser menocres de 18

anos o de 21 si son estudiantes
acreditados.

PUNTUACION ADICIONAL

APORTACIONES VOLUNTARIAS (PORCENTAJE|s 2 punios porel 1%.

DE AHORRO DEL VALOR DE LA VIVIENDA)}. » & puntos por el 3%.
+ 10 puntos porei5%.
¢ 20 puntos por el 10%.

CREDITO MANCOMUNADO ¢ 1.5 puntos por semestre cotizado.
Maximo 60 semestres, igual a 90 puntos.

Puntuacion Minima Requerida: 88 puntos.
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La determinacién del puntaje sefalado en el cuadro que
antecede deriva de los factores y circunstancias particulares que
cada trabajador al servicio del Estade tiene, y que por lo mismo,
conociendo esta informacién, estard en condiciones de saber la
viabilidad de su solicitud y las posibilidades reales que fiene para
la obtencidn de un credito; el esquema de los factores para la

determinacion del puntagje se expone en el siguiente cuadro:

CUADRO 2
DETERMINACION DEL PUNTAJE PARA ADQUISICIGN DE VIVIENDA.
FACTORES
Puntuacion Basica
FACTOR BASE DE CALCULO
Individual. « Semestre completo, laborade o

cotizado al 1.5.5.5.1.E.
e 1.5 puntos por semestre cotizados.
s Maximo &0 semestres, igual a 90

puntos.
Dependientes Econdmicos. Escala de Puntuacidn:
Cdnyuge, concubina o concubinario. 5
{Coényuge, concubing, Primer hijo 2
concubinario, hijos). Segundo Hijo 2
Tercer Hijo 1

4 en adelante 0

» Condiciones: Hijos mencres de 18
afnos o 21 si son estudiantes
acreditados.

Pago de Enganche Minimo del 10% Aportaciones voluntarias que en
sobre el Valor de la Vivienda, concepto de ahomo efectie el
trabajador para ka constitucién de su
enganche.
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PUNTUACION ADICIONAL

FACTOR

BASE DE CALCULO.

Aportaciones Voluniarias.
{Cantidad de dinero que reune el

Dos puntos por cada unidad
porcentual aportada, det valor de la
vivienda. Ejemplo:

El cédnyuge. concubina o concubinario
obtendrd un puntgje similar al del
solicitante.

trabajodor, para  destinarla  como | pereantaie del valor Puntos
complemento al crédito solicitade para de lg vivienda
la adquisicidn, construccion [} 1% 2
redencion de pasivos de su vivienda). 3% &
% 10
10% 20
Crédito Mancomunado. +« Semesire completo, laborado vy

cotizado al LS.5.S.T.E.

1.5 puntos por semesire cotizados.
Mdximo 40 semestres, igual a 90
puntos.

Nola: £l puniagie minimo requerido para parlicipar en ef progroma seria la establecida
por la Comision Eecufiva del Fondo de fa Vivienda del ISSSTE, que se propone inicle

cor 86 punios.

Finalimente, la aplicacion concreta de este esquema del puntaje

para la adquisicién de una vivienda puede ser analizado

mediante un ejemplo hipotético

en donde un trabajador, con

determinadas caracteristicas laborales y econdmicas, solicita un

credito para la adquisicion de

contempla en el siguiente cuadro:

una vivienda, tal y como se

CUADRO 3

EJEMPLO DE ASIGNACION DE CREDITO

DATOS GENERALES

PARA LA ADQUISICION DE VIVIENDA,

Juan Solorzano Villegas R.F.C.

SOVJ51113
Salario Mensual: Saldo S.AR. {Vivienda).
13 1,204.00 $1.800.00
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PUNTUACION BASICA.

FACTOR

BASE DE CALCULO

QPERACION

PUNTOS -

Individual

Semesire
Completo,
laborado y
cotizado al
.5.S.5.T.E

1.5 puniocs por
semestre colizado.
Maximo &0
semestres, igual a
90 puntos.

Ejemplo
antigledad.
12 aios
12X2=24
24X 1.5=35

36

Dependientes
Econdmicos
{Conyuge,
concubing,
concubinario,
hijos).

Escala de
Puntuacién:
Cényuge 5

ler. Hio 2

2do Hijo 2

Jr. Hio i

4 en adelante ¢
Hijos mencres de
18 afios o 21 si son
estudiantes
acreditados.

5+2+2+1=10

10

Pago de
Enganche.

10 % sobre el valor
de la vivienda.

Aportaciones
voluntarias que en
concepto de
ahorre efectle el
trabajador para la
constitucidn de su

enganche.

sPagd el
enganche minimo
del 10%%

Sl

SUBTOTAL PUNTUACION BASICA: 66.

135




PUNTUACION ADICIONAL

FACTOR BASE DE CALCULO OPERACION PUNTOS
Aportaciones Dos puntos por|Valor de la
Voluntarias. cada unidad vivienda: 2
{Cantidad de porcentual 3 70.000.00
dinero que reune | aportada, del valor | Aportacion $700.00
el trabgjador, para | de la vivienda. = 1%.
destinarla como Ejemplo: 1% = 2 Plos.
complemenio al .
crédito solicitade | Porcentaje  Ptos.
para la dﬁl valor de la
adquisicién, vivienda.
construccion o
redencicn de 5% 10.
pasivos de su 10% 20.
vivienda].

Crédito Semestre Antigledad
Mancomunado. completo, cényuge, 18
El cényuge, laborado v Concubina o
concubina o cotizade al concubinario:
concubinario L.5.5.5.T.E.
obtendrd un 1.5 puntos por 6X2=12
puntaje similar al semestre 12X1.5=18
del solicitante. cotizados.

Maximo 60

semestres, igual a

20 puntos.

SUBTOTAL PUNTUACION ADICIONAL: 20.
TOTAL DE PUNTOS: 86.

Nota: £l punitagje minimo requerido para parlicioar en e programa serio lo
establecida por fa Comision gecutiva del Fondo de la Vivienda del ISSSTE, que
se propone inicie con é6 punfos.

b) CREDITOS PARA LA CONSTRUCCION DE VIVIENDA.

En io que respecta a la construccién de vivienda, la paricularidad
de este crédito es que el trabagjador normalmente no participa
con el pago de un enganche, sino que su aportacion es el terreno

en donde se constiuird la vivienda vy por lo mismo las condiciones
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del financiamiento cambian, fal y como se contempla en los

siguientes cuadros:

CUADRO 4 _
FACTORES PARA LA DETERMINACION DEL PUNTAJE PARA LA OBTENCION
DE UN CREDITO PARA CONSTRUCCION DE VIVIENDA.

CONCEPTO

PUNTUACION

ANTIGUEDAD

* 1.5 puntos por semestre cotizado.
Maximo &0 semestres, igual a 90 puntos.

APORTACION DEL TERRENO

« 20 punitos, si es propietaric del
terreno debidamente legalizado.

DEPENDIENTES ECONOMICOS

e 5 puntos por conyuge, concubing o
concubinario.

2 puntos por primer hijo.

2 puntos por segundo hijo.

1 punto por tercer hijo.

0 puntos a partir det cuario hijo.

Los hios deberdn ser menores de 18
anos o de 21 si son estudiantes
gacreditados.

PUNTUACION ADICIONAL.

APQRTACIONES VOLUNTARIAS
{(PORCENTAJE DE AHORRO DEL VALOR
DE LA VIVIENDA).

+ 2puntos porel 1%.
« 4 punios por el 3%.

¢« 10 puntos porel 5%.
s 20 puntos por el 10%.

CREDITO MANCOMUNADO

+ 1.5 puntos per semestre colizado.

Maximo 40 semesires, igual g 90 puntos.

Puntuacién Minima Requerida: 66 puntos.
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CUADRO §
DETERMINACION DEL PUNTAJE PARA CONSTRUCCION DE VIVIENDA INDIVIDUAL.

FACTORES
Puntuacion Basica

FACTOR

BASE DE CALCULO

Individual.

Semestre completo, laborado o©

cotizado al LS.S.5.T.E.

1.5 puntos por semestre cotizados.
Maximo 40 semestres, igual a 90

puntos.

Dependientes Econdmicos.

{Cényuge, concubing,
concubinario, hijos}.

Escala de Puntuacidn:

Cdnyuge, concubina o concubinario. 5.
Primer hijo 2.

Segundo Hijo 2.

Tercer Hijo 1.

4 en adelante 0.

Condicicnes: Hijos menores de 18
ancs o 21 si son estudignies
acreditados.

Aportacién de terrenc
construccidn de vivienda individual,

para

Si es propielario del temeno donde
se edificard la vivienda, y esta
debidamente legalizado obtendra

Puntuacién Adicional

20 puntos adicionales.

FACTOR

BASE DE CALCULOQ.

Aportaciones Voluntarias.

{Cantidad de dinero que reune el
trabajador, para destinada  como
complemento al crédito solicitado para
la adquisicidn, construccion o
redencidn de pasivos de su vivienda).

Dos puntos por cada unidad
porcentual aportada, del valor de la
vivienda. Ejemplo:

Porcentaje del valor Puntos
de lg viviendag
1% 2
% é
5% 10
10% 20

Crédite Mancomunado.

El cényuge, concubina o concubinario
obtendrd wun puntaje similar af del
solicitante.

Semestre completo, laborado vy
cotizado al 1.§.5.5.T.E.

1.5 puntos por semestre cotizados.
Mdximo &0 semestres, igual a 90

puntos.

Nota: El puntgie minimo requerndo para parficipar en el programa sena la
establecida por la Comision Efeculiva del Fondo de fa Vivienda del ISSSTE, que

se propone inicie con é4 punlos.
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Datos Generales.

CUADRO § .
EJEMPLO DE LA DETERMINACION DEL PUNTAJE PARA CONSTRUCCION
DE VIVIENDA INDIVIDUAL.

Juan Solorzano Villegas 2R.F.C.
SOVI51113
Salario Mensual: Saldo $.A.R. [Vivienda).
$1.206.00 $ 1,800.00
PUNTUACION BASICA.
FACTOR BASE DE CALCULO OPERACION PUNTOS
Individual Semestre Eiemplo
Completo, antigledad. 36
laborado y 12 anos
cotizado al 12X2=24
I.S.S.5.T.E 24X 1.5=36
1.5 puntos por
semestre cotizado.
Maximo 60
semeslres, iguala
¢0 puntos.
Dependientes Escala de 5+2+2+1=10
Econdmicos Puntuacién: 10
(Conyuge, Cdényuge 5
concubing, ler. Hijo 2
concubinario, 2do Hijo 2
hijos). 3r. Hijo 1
4 en adelante 0
Hijos menores de
18 afios o 21 & son
estudiantes
acreditados.
Aportacién de| Si es propietario del | sCuenta con 20
Temreno. temreno donde se|temeno propio?

Para construccidn
individual,

edificard la
viviendg, y esta
debidamente
legalizado.

20 puntos
adicionales.

Sl

SUBTOTAL PUNTUACION BASICA: §6.
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Puntuacion Adicional,

FACTOR BASE DE CALCULO QPERACION PUNTOS

Aportaciones Dos puntos por Valeor de la
Voluntarics. cada unidad vivienda: 2
{Cantidad de porcentual $ 70,000.00
dinere que reune|aportada, del valor | Aportacion $700.00
el trabdjador, para | de la vivienda. = 1%.
destinarks como Eiempilo: 1% = 2 Ptos.
complernentio al Porcentaje Ptos.
crédiio solicitado | del valor
para la de la
adquisicion, vivienda.
conslruccién o % 10,
redencion de 10% 20.
pasivos de su
viviendaq].

L Semestre Antigliedad
Credito completo, cényuge, 18
Mancomunado. |c:b9rcdo y Concupinc_o

. colizado al concubinario:
El conyuge, 1S.SSTE
concubinao | T
S 1.5 puntos por 6% 2=12.
concubinario ) -
obtendra un sen'_tesire 12X 1.5=18
puntaje similar al fdcg;zifnciaozb
del solicitante. .
semestres, igual a
90 puntos.

SUBTOTAL PUNTUACION ADICIONAL: 20.

TOTAL DE PUNTOS: 86.

Nolta: El punigje minimo requerido para participar en el programa seria o
esfablecida por la Comisicn Ejecufiva del Fondo de la Vivienda del ISSSTE, que
se propone inicie con éé punios.

c) CREDITOS PARA LA REDENCION DE PASIVOS.

Finalmente, los créditos para la redencidon de pasivos, son aquellos
que se destinan a la liquidacion de un adeudo del trabajador con
una Institucidn de crédito diversa al organismo vy tiene constituida

una hipcteca que grava la casa habitacién del derechohabiente,
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CUADRO 7
FACTORES PARA LA DETERMINACION DEL PUNTAJE PARA LA OBTENCION DE UN
CREDITO PARA REDENCION DE PASIVOS.

CONCEPTO

PUNTUACION

PORCENTAJE DEL PASIVO CON
RESPECTO AL VALOR DEL INMUEBLE.

e 5 puniossi es menor al 20%.
e 4 puntos entre 21 y 40%.

e« 3 punios entre 41 y 60%.

+ 2 punios entre 61 y 80%.

s 1 punto sies mayor ai 81%.

ANTIGUEDAD

» 1.5 puntos por semestre cotizado.
» Maximo 60 semesires, igual a 90
puntos.

APORTACION. {Con respecto al monto
del pasivo).

5 puntos si es mayor al 40%.
4 puntos entre 31 y 40%.

3 puntos entre 21 y 30%.

2 puntos entre 11 y 20%.

1 punto si es el 10%.

PUNTUACION ADICIONAL.

DEPENDIENTES ECONOMICOS.

¢ 5 puntos por cényuge, concubina o
concubinario.

» 2 puntos por primer hijo.

s 2 puntos por segundo hijo.

* | punto por tercer hijo.

= 0 puntos a parlir del cuario hijo.

» Los hijos deberdn ser mencres de 18
afos o de 21 si son estudiantes
acreditados.

CREDITO MANCOMUNADO

» 1.5 punios por semesire cotizado.
Maximo 60 semestres, igual a 90 puntos.

Puntuacion Minima Requerida: 38 puntos.
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CUADRO 8 .
DETERMINACION DEL PUNTAJE PARA ADQUISICION DE VIVIENDA.

FACTORES
Puntuacion Basica
FACTOR BASE DE CALCULO
Individual. + Semestre completo, laborade o©

cotizado al L§.5.5.1.E.

« 1.5 puntos por semestre colizados.

«  Maximo 40 semestres, igual a 90
punios. i

Porcenicje del Pasivo con respecto at
Valor del Inmueble.

Monto del pasive adquirido, siempre
y cuando, éste no sea menor al 20%
ni mayor al 81%.

*  Mayor punigje si el pasivo es menor.
+ Menor puntgje si el pasivo es mayor.

Aportacidn del Trabajador Acreditado.

» Monto de la aportacidn voluntaria
de! trabgjador para disminuir el
adeudo, siempre y cuando ésta no
seq infericr al 10 % del pasivo.

« A mayor aportacidn, mayor punigje.

« A menor aportacién, menor puntaje.

Puntuacién Adicional

FACTOR

BASE DE CALCULO.

Crédite Mancomunado.

£l cényuge, concubina o concubinario
obtendrd un puntgje similar al del
solicitanie.

. Semestre completo, laborado v

cotizado al1.5.5.5.T.E.

1.5 puntos por semesire cotizados.

¢« Madaximo &0 semestres, igual a 90
puntos.

Dependientes Econdmicos.
(Cényuge, concubina, concubinario,
hijos).

Escala de Puntuacion:

Cdnyuge, concubing o concubinaric. 5

Primer hijo 2

Segundo Hijo 2

Tercer Hijo !

4 en adelante 0

« Condiciones: Hijos mencres de 18
anos o 21 si son estudiantes
acredilados.

Nota: El puntgie minimo requerido para parficipar en ef programa seria la
establecida por la Comision Geculiva del Fondo de ia Vivienda del ISSSTE, que

se propone inicie con 38 punfos.
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Datos Generales.

CUADRO 9
EJEMPLO DE LA DETERMINACION DEL PUNTAJE PARA LA REDENCION DE PASIVOS.

Juan Solorzanoe Villegas RF.C.
SOVI5IT13
Salario Mensual: Saldo S.A.R. {Vivienda].
$ 1,206.00 $ 1.800.00
PUNTUACION BASICA.
FACTOR BASE DE CALCULO OPERACION PUNTOS
Individual. Semestre Ejemplo
Completo, antigiedad. 36
laborado y 12 afos
colizado al 12X2=24
1.S.8.8.TE 24%X1.5=36

1.5 puntos por
semestre cotizado.
Maximo 60
semaestres, igual a
20 puntos.

Porcentaje del
Pasivo con
respecto al Valor
del Inmueble.

» 5 punios si es
menor al 20%.

+ 4 puntos entre
el 21 %y 40%.

« 3 punfos enire
el 41 y 0%

¢ 2 punios enire
el 6l y 80 %.

s | punto si es
mayor al 80%.

Pasivo Adqguirido
0%
1 Punio

Aportaciones del
Trabajador
Acreditado.

« 5 ptos. si es
mayor al 40%
del pasivo.

o 4 plos. entre el
31 % y el 40%
del p.

e 4 ptos. entre el
21y 30 % delp.

s 2 plos. entre el
11 vy el 20% del
p.

¢« 1Ipto. Siesel 10
% del pasivo.

Aportacién
Trabajador
10%

1 Punto

SUBTOTAL PUNTUACION BASICA: 38.
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Puntuacién Adicional,

FACTOR BASE DE CALCULO OPERACION PUNTQOS
. Serestre Antigledad
Crédito completo, cényuge, 18
Mancomunado. |ab9rc1do y Concut?ino‘o’
El cényuge, coftizado al concubinario:
concubina o 13.5.5.1.E.
concubinario 1.5 puntos por 6X2=12.
obtendrd un semestre 12X1.5=18
N cotizados,
puntaje similar al MEXIMO 60
del solicitante. .
semestres, igual a
90 puntos.
Dependientes Escala de 5+2+2+1=10 10
Econdmicos Puntuacién:
(Cényuge, Cényuge 5
concubing, ler. Hijo 2
concubinario, 2do Hije 2
hijos). 3r. Hijo 1
4 en adelante 0
Hijos menores de
18 afios o 21 si son
estudiantes
acreditados,

SUBTOTAL PUNTUACION ADICIONAL: 28.
TOTAL DE PUNTOS: 686. ’

Nota: £l puntaje minimo requerido para parlicipar en el programa sera la
establecida por la Comisidn Eecutiva del Fondo de la Vivienda del ISSSTE, que
se propone inicie con 38 punios.
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5.1.1. RESUMEN DE CREDITOS OTORGADOS POR EL
FOVISSSTE EN EL PERIODO 1973 - 1997.

La Ley del ISSSTE, el reglamento de prestaciones econdmicas vy los
procedimientos del Fondo de la Vivienda del ISSSTE, desde que el
organismo comenzé a operar en 1973 y basicamente hasta el afio
de 1991, sufieron diversas modificaciones y adecudciones
conforme fueron cambiando las condiciones econdmicas y
politicas del pais, es decir, desde que este drgano
desconcentrado del ISSSTE, construia los tan renombrados modulos
sociales en su inicio y financiaba la adquisicion de las viviendas {la
lamada vivienda financiada), hasta los esquemas de vivienda
cofinanciada. En este lapso, el Fondo abrid y diversificéd sus
esquemas de tal forma que cualquier derechohabiente con mas
de dieciocho meses de haber cotizado al FOVISSSTE, tuviese la
oportunidad de acceder a un crédito acorde a sus necesidades y

posibilidades, sin que se dejara de cumplir con la funcion social.
En este sentido y bajo las diversas lineas de crédito que operaba:

- Lavivienda financiada

- Credito para compra a terceros (vivienda nueva o usadaj
- Crédito para redencion de pasivos

- Crédito para la ampliacién o mejora de vivienda

- Crédito a la palabra

- Crédito en cofinanciamiento

- Crédito en coinversion

- Crédito en autogestion.
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El Fondo otorgd sus financiamientos, no obstante, que en el
referido periodo no llegd a abatirse de forma significativa el rezago
histérico, sin embargoe ya se habian sentado las bases para brindar
una mayor atencién a la demanda existente v se habia logrado
atraer la atencién e interés por parte de la derechohabiencia no
solo para recibir su crédito sino para parficipar activamente en la

obtencion de éste.

A partir de 1993-94, la Ley del ISSSTE, el reglamento de prestaciones
econdomicas y los procedimientos del FOVISSSTE, fuvieron
meodificaciones sustanciales, que hasta hoy no solo han limitado y
restringido la participacién de la derechohabiencia, sino que la
han puesto al margen practicamente (hablando del universo de
alrededor de dos millones cien mil trabajadores al servicio del
Estado cotizantes al FOVISSSTE), de la posibilidad real de acceder
a un crédito que realmente satisfaga sus necesidades familiares de
una habitacién digna y decorosa, convirtiendo la funcion social en
una atencidn exclusiva para lo demanada de la élite de la

burocracia.

En consecuencia, durante el periodo que comprende los anos
1973-1997. el FOVISSSTE hag otorgado créditos por un monto de
$11,000°000,000.00 gproximadamente, los cuales se desglosan en

diversos rubros,
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5.2. PROBLEMATICA ACTUAL DEL FONDO DE VIVIENDA
PARA LOS TRABAJADORES AL SERVICIO DEL ESTADO.

Con motivo de los cambios substanciales que ha tenido el pais en
los Oltimos afios, derivados en gran medida de la aplicacién de
una serie de politicas econémicas alejadas de la realidad social y
econdmica de nuestro pais, lo cual se vio traducido en lo que se
refiere al tépico de la habitacién, en la escasez de recursos
destinados a la construccién de viviendas de interés social; a su
vez, el esquema de vivienda del gobiemo federal se ha visto
igualmente afectado en atencidon a que se esta dando una
sensible contraccion en las estructuras del Gobierno, por lo que es
necesario proponer y encontrar alterativas que optimicen el
funcionamiento del Fondo de la Vivienda del Instituto de
Seguridad y Servicies Sociales de los Trabgjadores del Estado
(FOVISSSTE) y los sistemas de financiamiento de vivienda para sus
derechohabientes, para evitar que esta prestacion otorgada a los
trabajadores al servicio del Estado sea ineficaz ¢ inaplicable,
debido g que esto ocasionaria una escalada de repercusiones de
todos niveles, provocando en forma adicional la desestabilizacion

politica, econdmica y social del pais.,

Bajo este contexto, el Fondo de la Vivienda del ISSSTE, debe
abocarse bdsicamente a establecer las directrices para la
optimizacion de sus lineas de crédito, para de esta forma fungir
como un organismo promotor de la vivienda de los trabajadores al
servicio del Estado y ser un organismo rector en su ambito de

competencia, que para su adecuado funcionamienio y ei
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irestricto cumplimiento de sus metas, deberia apoyarse, en cuanto

a su aspecto operativo, en las instituciones bancarias.

En este mismo orden de ideas, y en relacién a los fines que
persigue el presente trabajo de investigacidon, es decir, para estar
en condiciones de obtener una serie de resultados funcionales y
operativos en optimas condiciones de cumplimiento de la
demanda que tiene el FOVISSSTE, los proyectos de financiamiento
para g vivienda de los trabajadores al servicio del Estado, deben

incluir los siguientes esquemas.

5.3 EL FIDEICOMISO COMO INSTRUMENTO DE APOYO
PARA LA ADMINISTRACION DE LOS RECURSOS Y
PROGRAMAS DE VIVIENDA.

Bl fideicomiso es un contrato de naturaleza mercantil que es
conceptualizado por la Ley General de Titulos y Operaciones de

Crédito en los siguientes términos:

"En virtud del fideicomiso, el fideicomitente destina ciertos bienes a
un fin licito determinado, encomendando la realizacion de ese fin

a una institucion fiduciara.”
Desde el punto de vista doctrinal, el contrato de fideicomiso es

definido por el maestro Oscar Vdazquez del Mercado de la

siguiente forma:
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“El fideicomiso ...es un confrato de naturaleza mercantil, en virtud
del cual una persona llamada fideicomitente destina bienes para
la consecucién de un fin licitc determinado y recomienda la
realizacién de los actos para tograr tal fin, a otra persona llamada
fiduciario, quien necesariamente, conforme al articulo 350, debe
ser una institucién de crédito. El fin del fideicomiso puede ser de
cualquier indole, en tanto que los actos que por el mismo se

ejecutan sean licitos”. 83

Con base en las anteriores definiciones del contrato de
fideicomiso, encontramos que en el mismo se presentan tres

elementos personales a saber:

a) Fideicomitente.- Es la persona fisica o moral que constituye
vnilateralmente el fideicomiso y por ende destina ciertos

bienes para la realizacion del mismo.

b) Fideicomisario.- Persona fisica o moral que designa el
fideicomitente para recibir los beneficios del fideicomiso; si
bien no es parte esencial en el acuerdo de voluniades que da
origen al fideicomiso, silo es para la realizacién de los fines del

mismo.
c) Fduciario.- Institucion bancaria autorizada para fungir como

{al, a la que se encomienda {a redlizacion del fin establecido

en el fideicomiso por el fideicomitente,
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La particularidad de este contrato y su aplicacion dentro del
marco legal del Fondo de la Vivienda del ISSSTE, deriva
principalmente de lo establecido en los articulos149 y 150 fraccion
X, de la Ley del Instituo de Seguridad y Servicios Sociales de los
Trabagjadores del Estado, en donde se consignan las facultades
del Instituto y por ende del Fondo de la Vivienda, para celebrar ios
contratos que considere necesarios para la prestacién del servicio
y el cumplimiento de sus funciones. Por lo fanto el ISSSTE puede
celebrar cualquier fipo de acuerdo de voluntades, en este caso

los coniratos de fideicomiso que se pudieran requerir.

En el plano operativo y con el objeio de que los proyectos de
construccion de vivienda para grupos organizados que aporten la
tierra sean eficientes, asi como que los créditos que para el efecto
se olorguen sean recuperados por el organismo de una forma
eficaz, considero necesario que la administracion y cobranza de
los recursos se lleve a cabo a través de la figura del fideicomiso,
concretamente mediante un fideicomiso de inversion,

administracion y garantia.

De esta forma se transparentaria la contratacion, pago, supervision
y ejecucion de las obras. Asimismb contratando con el fiduciario el
control y recuperacion de los créditos, el FOVISSSTE no tendria este
problema, el cual a través de los anos se ha comprobado que es

es ineficaz y deficiente.

Si bien es cierto que e} costo de un fideicomiso es bastante

oneroso, también lo es que resulta mucho mas caro el no
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recuperar los recursos erogados y caer en una minima revoivencia
de fondos para continuar otorgando créditos, ya que en esencia
asi es como deberia operar el FOVISSSTE, independientemente del
dinero que capta de las aportaciones del sistema de chorro para

el retiro.

Cabe destacar que el fideicomiso no calificaria a los solicitantes ni
otorgaria los créditos, simplemente administraria y garantizaria el
pago de estos, los cuales previamente ya habrian sido aprobados
por el FOVISSSTE.

5.4. LA COPARTICIPACION DEL FONDO DE LA VIVIENDA
DEL ISSSTE Y EL FONDO DE OPERACION Y
FINANCIAMIENTO BANCARIO A LA VIVIENDA (FOVI),
BANCO DE MEXICO.

Como bien sabemos, uno de los problemas mds agudos para la
construccion y venta de casas habitacién de interés social es la
escasez de recursos y basicamente los créditos a largo plazo, ya
que la banca, por los problemas econdémicos que ha atravezado
el pais, se niega a otorgar financiamientos con recursos propios y
a servir de puente para llevar a cabo programas de esia
naturaleza, con dinero del Fondo de Operacion y Financiamiento
Bancaric a la Vivienda (FOVI}, Banco de México, en virtud de ia
dificuitad que representa la recuperacion de los créditos con el
consecuente resultado final de tener una impottante cartera

vencida.
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Sin embargo considero que aun quedan muchos caminocs por
abrir, siendo uno de los mads viables el que el propio FOVISSSTE, sea

el operador de una buena parte de los recursos del FOV!.

En esencia el problema radica en gue la Banca en general y el
FOVI, tienen el temor de no recuperar sus créditos, tal y como
como se ha expuesto, y esto es tolalmente valido, toda vez que el
FOVI tiene el compromisc de pago de los recursos que aplica,
dado que estos provienen de organismos internacionales y son

subsidiados por el gobierno federal con tasas preferenciales.

Sin embargo, el FOVISSSTE pudiera fungir como un excelente
mediador de los recursos del FOVI, al tener la demanda suficiente
para la aplicaciéon de los recursos y al contar con la facultad que
le otorga la Ley del I8SSTE, para descontar por ndmina a aqueltos
frc:bajodores al servicio del Estado los pagos quincenales para
amortizar el préstamo que se les hubiese otorgado para la

construccion o adquisicidn de vivienda.

Para el caso paricular del FOVISSSTE, el descuente minimo para
amortizar el crédite hipotecario es det 25% sobre el salario bdsico
del trabajador, de conformidad con lo establecido en el articulo
64 de la propia Ley del ISSSTE.

En caso de que pudiera darse la coparticipacion del FOVISSSTE y

el FOVI, podrian obtenerse grandes beneficios para todas ias

partes, entre los que destacarian:
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El FOVISSSTE contaria con una gran cantidad de recursos para
destinarlos a la construccion y adquisicion de vivienda por
parte de sus derechohabientes, amén de los ingresos que
percibe a fravés del Sistema del Ahorro para el retiro (vivienda}

y de la recuperacién de sus créditos.

El costo de la intermediacién que cobran las instituciones de
crédito se abadtiria sensiblemente, en vitud de que el
FOVISSSTE, al no perseguir fines de lucro Unicamente cobraria
los gastos de administracién, los cuales no setian muy elevados
para el acreditado, quien finaimente cubre todos los
conceptos directos o indirectos relativos a la construcciéon o

adquisicion de su vivienda.

No habria cartera vencida en el pago de los créditos que
otorgara el FOVISSSTE con recursos del FOVI, en virtud de que
al hacer la retencién de page el patrdn (gobierno federal} al
frabajador y enterar este al FOVISSSTE, este Ultimo haria jo

propio con el FOVI.

Los promotores privados de vivienda al contar con un
mercado real con mayor poder adquisitive y mds accesible,
estarian en posibilidad de reducir los costos de las viviendas o
bien de ofrecer un mejor producto, al no tener que pagar
comisiones y gastos de administracién tanto a los bancos de

primer piso como al propio FOVI.
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5. Llevando a cabo alguna medificaciones al actual esquema
de otorgomienfo de crédito del FOVISSSTE, los cuales
analizaremos mas adelante, todos los frabajadores serian
sujefos de crédito y obtendrian este de una forma rapida y

expedita, de acuerdo al procedimiento aplicable.

6. Se abatiria considerablemente el déficit de vivienda que existe

para trabajadoreres del sector publico.

7. Se reactivaria de una forma muy importante la industria de la
construccidon, generando una gran cantidad de empleos

directos e indirectos.

8. E! FOVI aplicaria sin mayor problema sus recursos y no tendria
subejercicios recurrentes al no haber mercade ni demanda

de estos recursos por motivos ya conocidos.

Y

Los plazos de amortizacién de los créditos enfre el FOVISSSTE v
»«el FOVI, son totalmente compatibles, ya que ambos son a 30
anos y los porcentagjes de afectacion de los ingresos de los

beneficiarios para el pago de los financiamientos son similares.

Por los beneficios sefalados de la muy posible coparticipacidn de
FOVISSSTE vy el FOVY, considero que bien vale la pena adecuar la
legislacion de! ISSSTE vigente, para que el INSTTUTO a través del
FOVISSSTE, canalice recursos del FOVI, para destinarlos al
financiamiento para la adquisicién y construccidn de vivienda por

parte de sus derecho habientes.
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Cabe destacar que en este supuesto no se afectaria ni
intervendria ofro ordenamiento como pudiera ser la Ley de
Presupuesto Contabilidad y Gasto Publico Federal, toda vez que
no se alteraria el presupuesto del FOVISSSTE, ya que Unicamente el
Organismo  administraria los  recursos  que  solicitara el

derechohabiente y los que financiara el FOVI.

5.5. MODIFICACION DE LA LEGISLACION VIGENTE Y
ADECUACION DE LAS REGLAS Y PROCEDIMIENTOS
PARA EL OTORGAMIENTO DE CREDITO.

Anteriormente ya se hizo la presentacidn del esquema, mediante
el cual se evalvan a los solicitantes de crédito para determinar si
son sujetos del financiamiento por parte del FOVISSSTE, el cual
desde mi particular punto de vista no es aplicable, en virtud de
que definitvamente rompe con los objetivos primordiales del
crédito para vivienda consignados en el articulo 100, de la Ley del
Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del

Estado que a la letra dice:

"Para los fines a que se refieren las fracciones X), inciso f) del
apartado B del articulo 123 constitucional; el inciso h) de Ia
fraccidon VI del articulo 43 de la Ley Federal de los Trabajadores al
Servicio del Estado y las fracciones Xlil y XIV del articulo 3° de esta

Ley, se constituira el Fondo de la Vivienda que tiene por objeto:
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I. Establecer y operar un sistema de financiamiento que permita
a los trabdjadores obtener crédito barato y suficiente,
mediante préstamos con garantia hipotecaria o bien a través
del otorgamiento de una garantia personal, en fos casos que
expresamente determine la Comision Ejecutiva. Estos

préstamos se hardn por una sola vez.

. Coordinar y financiaor programas de construccidén de
habitaciones destinadas a ser adquiridas en propiedad por los

trabajadores que carezcan de ellas, y

. Los demds que esta ley establece”,

El FOVISSSTE, con los procedimientos vigentes en definitivo no da
cabal cumplimiento a sus prncipios primordiales ya que
actualmente funciona como una ‘“institucidn de crédito”,
alejadndose de su objeto principal que es el de brindar una funcién
social, ya que atiende exclusivamente a aquellos trabajadores al
servicio del Estado que de acuerdo a su edad e ingresos puede

amortizar el crédito que le llegase a otorgar el FOVISSSTE.

Aqui es cuando se llega al conflicto de la funcién social, puesto
que en ningun mcmento y mucho menos en documento alguno
se habla de un monto minimo de crédito y me refierc @ aquella
suma de dinero que cubra el costo de una vivienda digna vy

decorosa, asi como o la edad maxima para recibir este beneficio.
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En este sentido estamos hablando que los trdbajodores cen
ingreso peguefio, son sujetos de crédito’, pero por un monto muy
inferior al valor rea!l de una vivienda de interés social, en virtud de
que su capacidad de pago no es suficiente para amortizar un
crédifo suficiente para los fines comentados, en el plazo maximo

de 30 anos.

En el mismo supuesto se encontraria un trabajador entre los 45y 50
anos de edad con un ingreso bajo, sin imporiar el monto de las
aportaciones que tenga constituidas a su favor en el FOVISSSTE,
antigledad en su empleo o bien los depdsitos que para el
concepto de vivienda tenga en el Sistema de Ahoro para el
Refiro. Es importante sefialar que en ambos casos no se considera
el nimero de hijos o de dependientes econdmicos para obtener ia

prestacion.

Con estos dos sencillos ejemplos se demuestra fehacientemente
que el ISSSTE a través del Fondo de la Vivienda, no cumple eficaz y
eficientemente con su objeto y social ya que con el sistema actual
hay una evidente discriminacién hacia el que menos tiene y para

las personas en edad madura con bajos ingresos.

De ninguna manera se trata de regalar el dinero o las viviendas a
los frabajadores, Unicamente se frata de otorgar efectivamente la
“"prestaciéon de cardcter social al trabgjador que mds lo requiera
partiendo del principio bdsico del “derecho a la vivienda”,
consighado en nuestra carta magna y de la necesidad de cada

individuo.
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En este contexto deben operarse sistemas de evaluacidon que
aliendan a la necesidad de la persona y la familia y dejar en un
segundo plano el aspecto de finanzas, financiero o de nimero, ya

que esto no es aplicable en una sociedad como la nuestra.

Si el planteamiento fundamental del Instituto es el de recuperar el
crédito a como de lugar, puede atenderse la demanda de las
personas de mayor edad y las que fienen necesidades familiares
apremiantes sin considerar el ingreso, a través de un preregistro de
solicitantes de crédito, el cual ira ordenando todas las solicitudes
por pricridades, de fal suerte que solo resultaran beneficiados
aqguellos que tienen urgencia de recibir la prestacion, o bien que

tuviesen un tiempo considerable laborando en el sector publico.

Es absurdo pensar e instrumentar un sistema de “seguridad social”,
en base a la edad y capacidad de pago de un trabagjador, pues
en primer lugar, nadie tiene la vida comprada, asi que un joven
puede fallecer antes que una persona de edad avanzada o
quedar desempleado e imposibilitade para cubiir su crédito. En
vitud de esto no existe una base sdlida para sostener el actual
esquema de otorgamiento de crédito del FOVISSSTE, puesto que
en ningin momento la recuperacidon de los créditos estd

garantizada al 100%.

Por lo expuesto, el abanico de posibilidades y aliernativas puede
abrirse a toda la derechohabiencia, Unicamente se priotizaria la
atencidén por necesidades y anfiguedad en el empleo, y para

garantizar el pago, contratar seguros con cargo al acreditado que
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pudieran cubrir el pago de la deuda contraida en caso de
fallecimiento o invdlidez. En este Ultimo punto me refiero a la
contratacién de un seguro con una compahia de seguros, ya que
en la actualidad opera en el Instituto la figura del autoseguro, el
cual no es mas que una afectacién de las reservas actuariales del

propioc Organismo.

La atencién a “toda la derechohabiencia”, desde luego debe
tener su restriccién y un minimo de cofizaciones al FOVISSSTE al

Sistema de Ahomro para el retiro, para ser sujeto de crédito.

Si nos abocaramos a realizar un estudio sobre Ia movilidad gue se
da dentro de la burocracia encontrariamos que esta tiene una
variacion impresionante y bdsicamente por un solo factor “la

prestacion del crédito hipotecario”.

Definitivamente es imprescindible que existan mecanismos que
limiten al acceso al financiamiento, pero no de la forma en hoy
dia se hace a través del sistema de punigje, puesto que ésle

practicamente niega la posibilidad de ejercer este derecho.

Considero que una ampliacién al plazo establecido en el articulo

103 fraccién | de la ley del ISSSTE, que a la letra dice:

“Los recursos del Fondo-se destinaran:
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l. Bl oforgamiento de créditos a los frabgjadores que sean fitulares
de depdsito constituidos a su favor por mas de 18 meses en el

Instituto”.....

A un periodo de cinco ahos de aportaciones, permitiria identificar
perfectamente el universo de los derechohabientes, al no ser este
tan variable. Asimismo permitiria ordenar prioridades como se ha
sefialado y se eliminaria la aplicacién del sistema de puntgje que

viene siendo un segundo candado para no dar créditos.

Incrementando el periodo de aporaciones a § anos como minimo
para ser sujeto de crédito, se eliminariac en términos reales un
nimero importante de burécratas que solamente ingresan al
sector publico para obiener este beneficio, ain sin necesitarlo y se
acabaria con el coyolagje que se presenta en diversas instancias

tanto sindicales comeo institucionales.

Resumiendo las propuestas, el preregistro de solicitantes de crédito
captaria el universo de los trabajadores con mdas de 5 anos de
cotfizar al Instituto, lo cual permitiia tener identificada a la
derechohabiencia (mas estable), de acverdo a sus posibilidades y
necesidades de vivienda y atenderla a través de una secuencia
de prioridades. De ofra forma una burocracia fiotante vy
desconocida nunca permitird abatir en términos reales las

necesidades de vivienda.
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5.6. EL FOVISSSTE COMO ORGANO PROMOTOR DE
VIVIENDA. '

El Fondo de la vivienda del ISSSTE a partir de 1990 vy
particularmente después de 1993, con las modificaciones que
sufié la ley en ese afio, como se comentd anteriormente, se ha
converlido en una "institucién de crédito”, selectiva , de interés
social, dlejandose por completo de una funcidn que sobre todo
hasta 1990 venia haciendo, la de “promotor de vivienda de interés

social”,

Bien es cierfo que las instiluciones de gobierno son pésimas
administradoras, por multiples motivos, pero también lo es, que en
materia de seguridad social son creadas por algo y para un fin

especifico.

La rama de la construccion tiene un gran nimero de materias que
concumen en su operacion y ejecucion, o cual sin duda requiere
de especialistas. De esto no queda excluida la vivienda de interés

social.

Por ello, al no haber en nuestros dias un organo rector eficaz de
ésta actividad, la misma se ha desvirtuado totalmenie de lo que

en esencia debe sery en particular la vivienda de interés social.

En este sentido el FOVISSSTE debe ser un apoyo muy importante
para la derechohabiencia que quiera y pueda consiruir sus

viviendas. Asimismo para aquellos que desean adquirr casa
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terminada, nueva o usada debe fungir como un consultor, de o
que mas pudiera convenir a los beneficiarios de los créditos, sobre

todo atendiendo a la necesidad de la familia.

A este respecto es indispensable analizar si las casas habitacion
actuales son satisfactores reales en funcién de higiene, privacidad
y espacios minimos que requiere el ser humano para su

desenvolvimiento.

La vivienda de interés social hoy, definitivamente no es un
auténtico satisfactor de las necesidades familiares. En términos
generales, la superficie de cada unidad es absurda, asi como el

numero de recamaras.

No puede concebirse una vida y un desarrollo normal en las
viviendas actuales, dado sus espacios tan reducidos
(generalmente 45 m2 incluyendo muros), dos recamaras que
provocan el hacinamiento de los miembros de g familia y la
promiscuidad, ya que al crecer la familia y tener hijos de diferente
sexo, con el tiempo ya no deben compartir el mismo espacio
privativo. Esto es independiente del nulo espacio con gue se
cuenta para closets vy mucho menos con ellos, por ser

catalogados de “lujo e incosteables™.

Los acabados por supuesto de cemento pulido en pisos, paredes
en muchos casos de block aparente y una tarja en la cocina, no
ofrecen o no dan en lo mas minimo, la imagen o impresién de

algo digno y decoroso.
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Es precisamente aqui donde el Fondo de la Vivienda debe ser
promofor y rector de una auténtica vivienda para sus
derechohabientes, estableciendo minimos en cuanic a superficie
calidad, especificaciones y caracteristicas que deben tener los
inmuebles. Amén de solicitar y contar con el apoyo
gubernamental a nivel federal, estatal y municipal, para obtener
tierra, servicios y subsidios para el desanollo de vivienda con un
importante abatimiento de costos que redundarian a nivel

nacional en mejores productos para los adquirentes.

Los promotores privados al disponer de los referidos apoyos y de la
gestoria del FOVISSSTE, eliminarian gastos que obviamente
repercutirian cuando menos, en viviendas de mayor superficie y

de mejor calidad.

Es indispensable aprovechar el aparato burocrdtico que implica el
FOVISSSTE vy la experiencia de su personal en este sentido para,
propiciar las condiciones iddneas para que el comprador obtenga
realmente un satisfacior y no un paleativo como hasta ahora se

ha venido dando.

En ningin momento se pretende que el FOVISSSTE construya
directamente las viviendas, porque este esquermna en su momento
fue un grave problema para la institucién, sino que coordine y
apove las acciones de grupos que deseen edificar sus viviendas,
sefalando y deslindando la responsabiliad de cada una de las

partes en la ejecucion de los proyectos. -

163



Por supuesto que la concumencia de diversas partes dificulta la
implementaciéon de obras y proyectos y no se frata de hacer las
grandes casas habitacion, para las personas de escasos recursos,
pero si es menester realizar las cosas bien, en este caso viviendas
con un plus indexado a las condiciones del pais en cualquier
tiempo, de tal suerte que en el mediano o largo plazo lo que se
edifique sea finalmente un ahorro para el pais y no una carga,
como puede verse en diversos conjuntos o modulos habitacionales

alo largo y ancho del pais.

Por otfra parte es de suma importancia que cadag vivienda esté
construida con un minimo de calidad, para que implique
reducidos costos de mantenimiento tanto preventivo comeo
correclivo y para que pueda ser engjenada a terceros ¢con una
plusvalia adecuada o reciclada las veces que sea necesaro, sin
mayores problemas, de acuerdo a la propuesta que mas adelante

analizaremos.

5.7. LA CREACION DE LA LINEA DE FINANCIAMIENTO
“CREDITO PROGRESIVO”.

Como se ha sefalado en este capitulo, no existe una clara
definicion en cuanto a montos minimos de financiomiento para la
adgquisicidn de una vivienda a través del Fondo de la Vivienda det
ISSSTE. En el mismo sentido no hay una norma especifica del propio

Instituto sobre lo que debe ser una vivienda digna para sus
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derechohabientes, al funcionar Unicamente comoc banco de

interés social.

Esta falta de lineamientos finalmente ha generado una especie de
anarquia en el mercado de vivienda (no me refiero a la ley de la
oferta y la demanda), lo cual ha orillado a las familias de escasos
recursos a adquirir la casa habitacion que seaq, para “sufragar” su

necesidad de habitacion.

En vitud de esta situacién y ante la necesidad de atender
también las demandas de trabaojadores al servicio del Estado
cuyas familias estén conformadas exclusivamente por el cényuge,
0 en visperas de contraer matrimonio y si carecieren de recursos
para adquirir viviendas para un mayor nomero de personas,
considero que seria viable concederles una linea de crédito para
adquirr una vivienda pequena perc digna, en principio, de
acuerdo a sus requefimientos come pareja y que permitiera al
acreditado ir accediendo con el transcurso del tiempo a otro u
otros inmuebles de acuerdo al crecimiento de la familia, bajo los

siguientes supuestos bdsicos:

1) El crédito seria para la adquisicién de una vivienda [de
conformidad con las caracteristicas y especificaciones que al
respecto emiliera el FOVISSSTE), muy econdmica y a la que
tuvieran facil acceso los matimonios jovenes sin hijos y cuyo
titular de los derechos cubriera los requisitos de ley y el
propuesto en este trabgjo {(una antigledad como cotizante de

5 afos como minimo}.
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2}

La escrituracion del inmueble seria con reserva de dominio a
favor del Institutlo a fin de que este se encontrara en
posibilidad de disponer de la vivienda por cudlesquiera de las
causales de rescision que se establecieran en el confrato
respectivo o cuando el beneficiario solicitara una ampliacion
de crédito para adquirr una vivienda mads grande con motivo

del nacimiento del primer hijo.

Esto operaria sucesivamente hasta el tercer hijo o bien cuando el

segundo sea de sexo diferente al piimero.

3)

4)

J)

Se estableceria un minimo de dos afios para poder solicitar
una ampliacién de credito para adquirr otra vivienda, con
motivo del nacimiento del primer hijo. Este mismo plazo se

aplicaria para los hijos subsecuentes, hasta el tercero.

Bojo este esquema el Instituto atenderic a la
derechohabiencia en funcién de la necesidad de la familia y
con base en el otorgamiento de wun satfisfactor real, sin
menoscabo del patrimonio del propic Fondo de la Vivienda y
del plazo mdaximo que se establezca para la amortizacion det

crédito.

La vivienda que dejara de ocupar el derechohabiente,
FOVISSSTE la pagaria a éste de acuerdo a valor de avaido
comercial, descontdndose el monto del adeudo que aun

debiera del crédito hipotecario.
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6) Los recursos remanentes que obtuviera ei trabgjador,
derivados de la transaccién sefialada en el punio que
antecede, se aplicarian @l pago del enganche de la nueva
vivienda. Para que el derechohabiente pueda tener
efectivamente un ahortro y recursos para el pago inicial de

ofra casa, se proponen los plazos sefaiados en el inciso 2.

7) Llavivienda desocupada se reacondicionaria y se enajenaria
a favor de otro derechohabiente que reuniera el perdil
especifico para el primer paso de esta linea de crédito, de

acuerdo al precio comercial que arrojara el avallo respectivo.

Con esta propuesta habria un reciclamiento de las viviendas en
sus etapas, hasta que se llegara a tener el tercer hijo en la familia o
se tuvieran dos de sexo diferente y se evitaria el abandono de
casa que se da en la actualidad y el fendmeno que se denomina

“vivienda ociosg”

El patimonio del Fondo no se veria afectado, ya que tendria
constantementie actualizados los valores de recuperacion de sus
recursos, bdsicamente por la indexacién de sus créditos a salarios
minimos generales vigentes en el Distrito Federal y por la
actudlizacion de los valores de vivienda para venta nueva o
reventa practicamente en periodos bienales hasta la fase final de

esta linea de crédito.

Lo anterior es independiente de la tasa de interés que cobra el

Instituto por el financiamiento.
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En ningun momento se otorgaria un doble o triple creédiio, ya que
la linea de financiamiento seria crédito progresivo, hasta llegar a

otorgar el satisfactor definitivo al trabajador.

Para la implemeniacion de este sistema y de las demds
propuestas es necesario aprovechar los recursos humanos y
materiales del FOVISSSTE, los cudles tienen un costo operativo
mucha mas bajo que el esquerma de fideicomiso que consigna la

propia legislacién vigente.

5.8. VENTAJAS DE LA PROPUESTA.

Una vez que el FOVISSSTE aplicara en conjunto las politicas y
proyectos contenidos en este apartado, , se lograria que el propio
Fondo de Vivienda de los Trabagjadores del Estado se volviera
funcional y éptimo para satisfacer las necesidades de vivienda de
sus derechohabientes, por lo que considero que las propuestas de
este capitulo, tienen una serie de ventdjas sobre las condiciones
actuales de asignacién de créditos y del funcionamiento del
FOVISSSTE, pudiendo establecer esas ventadjas en los siguientes

t&rminos:

1. Se apoyaria y fomentaria la construccion de vivienda de
interés social. por parte del sector privado, ya que existirian

facilidades para la comercializacion de este tipo de inmuebles,
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y por lo cual en forma directa se participaria en la reactivacion
econdmica que nuestro pais necesita.

Cada trabajador adquirria la vivienda que cubriera sus
necesidades en cuanto a ubicacién, dimensiones
(considerando el dmbifo de! interés social), caracteristicas,

vnifamilar, multifamiliar, etc.

Los recursos del Fondo se optimizarian sensiblemente, toda vez
que, como se ha sefalado, los creditos resultan ser un tanto
pequenos, por lo que se beneficiaria a un mayor numero de

derechohabientes.

La funcion social del Instituto no se afectaria, ya que este
contfinuaria oforgando un plan accesible para que los
frabajadores de escasos recursos puedan obtener un bien de

esta naturaleza,
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CONCLUSIONES

La vivienda es una de las principales banderas de la gesta
social de principios de siglo que fue recogida por los gobiernos
posteriores a la Revolucidn Mexicana y asimilada como parte
esencial del programa de précticamente fodos los gobiernos
que han dirigido los destinos de nuestro pais; esto deriva de la
exigencia y necesidad social de tener un lugar en donde
satisfacer las minimas necesidades humanas que el concepto

de vivienda engloba.

El derecho social como rama del derecho que otorga un
manto protector especial a las clases mds desprotegidas vy
débiles, se ha establecido como una rama especial para el
otorgamiento de la vivienda en México, mediante distintos
esquemas de asignacion, tomando en cuenta las
caracteristicas econdémicas y sociales de los solicitantes, lo
cual ha desvirtuado la funcion social de las instituciones cuyo

objeto es este, sobre todo a Ultimas fechas.

La vivienda como derecho de las personas se encuentra
elevado a la categoria de garantia individual en el articulo
cuarto de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, y por consiguiente, se impone al Estado el deber
juridico y la obligacién de dar cumplimiento a esta garantia
constitucional: tal y como estd redactada la citada garantia,

la misma engloba una caracterizacién dual, por un lado se
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trata de una garantia de igualdad, mientras que por otro lado,

es una garantia de derecho social.

El aspecto reglamentario de la garantia de vivienda, se
encuentra contemplado en el articulo 123 inciso F de la propia
Constitucidon General de la Republica, y en consecuencia, es
recogido tanto en el contenido de la Ley Federal del Trabajo,
como en la Ley Federal de los Trabajadores del Estado y en la
propia Ley del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los
Trabajadores al Servicio del Estado, y por lo mismo se
establece como obligacién de la clase patronal, y del Estado
en su caso, la de proporcicnar a sus empleados la vivienda
digna y decorosa que consagra el ariculo cuarto

constitucional.

El cumplimiento de la obligacion de proporcionar vivienda
digna a los trabagjadores al servicio del Estado asume una
trascendencia especial en el ano de 1972, con la creacién del
Fondo de Vivienda del ISSSTE, el cual se establece como el
organismo  encargado de satisfacer esta necesidad de
vivienda de los trabagjadores burocrglicos, objetivo que se
cumple mediante un sistema de financiamiento destinado a la
obtencion de un crédito hipotecario enfocado a Ia

adquisicion y construccion de una vivienda.,

E! término vivienda puede ser asimilado, desde el punio de
vista del lenguaje, como el de morada, habitacidon o género

de vida, sin embargo, para efectos del presente irabgjo,
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destaca que la vivienda de interés social es entendida como
el espacio destinado a la habitacion de personas de escasos
recursos y que es adquirida por estas mediante la utilizacion

de esquemas crediticios en condiciones preferenciales.

La vivienda de interés social implica la participacion del
Estado en el financiamiente y eventualmente en la
construccion de unidades habifacionales en donde se
pretende que varias familias fengan un espacio fisico
habitacional con, cuando menes, las condiciones minimas de
habitabilidad, seguridad, higiene y esparcimiento que una

persona y su familia requiere para un desarrollo sano e integral.

Desde la época del Partido Liberal Mexicano de los hermanos
Flores Magdn se consideraba que la clase patrondl se
encontraba directamente involucrada en la obligacion de
proporcionar una vivienda digna a sus trabagjadores; esta
concepcion llevd, con el paso del tiempo, a la creacién de los
organismos estatales destinados a la administracion de fondos
para la vivienda de los trabojadores, los cuales se encargan
de sustituir a los patrones en la construccion de unidades
habitacionales y en la administracion de los recursos
destinados al otorgamiento de esta prestacion, fimitando la
participacion del patrdn a la retencién y pago de las cuotas
de sus trabajadores; los tres organismos mas sobresalientes en
este sentido son el INFONAVIT, el FOVISSSTE, y el FOVIML.
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10.

11.

En la actualidad la falta de vivienda se ha convertido en un
problema debido a que no ha sido posible satisfacer en su
totalidad ia enorme demanda que de esta se tiene en nuestro
pais y especificamente en nuestra ciudad: las principales
causas de esta problemdtica es el aumento descontrolado de
la densidad poblacional, sobre todo en las zonas urbanas, lo
cual a su vez, ha generado un considerable numero de
asentamientos irregulares que, evidentemente, no cumplen
con las condiciones minimas de higiene, habitabilidad vy
esparcimiento que se requiere para el adecuado desarrollo y

cohabitacion de una persona y su familia.

El aspecto econdmico de la problemdatica de la falta de
vivienda es esencial debido a que al exisfir una enorme
demanda de habitacion, el costo de esta y del terreno dentro
de las zonas urbanas, se ve aumentadoc como consecuencia
de la ley de la oferta y la demanda, por lo gue las viviendas se
vuelven inalcanzables por los grupoes sociales de la poblacién
con bajos recursos econémicos, los cuales son finalmente, los
mas necesitados del cumplimento de este derecho

constitucional.

La operacion del FOVISSSTE, aungue un ianto limitada, se
establece mediante la asignacion de créditos individuales con
base en el salario minimo general vigente en el Distriio Federal,
con el objeto de que los derechohabientes de este Fondo
adquieran o construyan una vivienda acorde con sus

necesidades y posibilidades reales; el otorgamiento de los
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12.

13.

créditos implica el cumplimiento de una sernie de requisitos y
trdmites que, mediante un sistema de calificacién de puniaje,
determina los candidatos mas viables para acceder a la
asignacién de un crédito, tomando en cuenta bdsicamente el
salario y posteriormente, la antigledad laboral, el estado civil,
el numero de dependientes econdmicos y la posibilidad de
pagar una dportacion inicial para el pago del enganche y

gastos de escrituracion.

La limitacidn economica del FOVISSSTE es consecuencia de
una centinua descapitalizacion derivada de un esquema de
financiamiento hipotecario para los trabajadores que operd
durante muchas décadas, mediante el cual no se recuperd el
capital real que prestd a los trabgjadores, por lo cual, en la
actualidad las pocas posibiidades que tiene de seguir
cumpliendo con su misién, se ven menguadas por la excesiva
demanda de créditos para vivienda que dia con dia solicitan

sus derechohgbientes,

Con base en la necesidad de creditos para satisfacer la
demanda de los trabgjadores burocrdticos y tomando en
cuenta las alternativas de operacidn del FOVISSSTE, es
necesario establecer nuevas directrices de financiamiento
mediante las cuales se dé cumplimiento real a la demanda
de vivienda, ya que solo asi, el FOVISSSTE podrd continuar con
su objeto, dando cumplimiento, en JUltima instancia, a la
garantia individual de vivienda consagrada en el articulo

cuarto constifucional.
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