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Presentacidon

El presente estudio explica la actividad de un organismo gubernamental del sector piblico
centralizado y su trayectoria institucional en México remitida a sus principales programas. En
particular, la gestidn institucional de la politica social de vivienda en la SEDESOL 1995-2000. El
principal objetivo es indagar las caracteristicas generales de la organizacion institucional en torno
a la gestién habitacional en la SEDESOL, mediante el estudio de caso de una direccién general,
como recurso metodolégico, para hacer un recorrido de los programas nacionales con los que se

atendié el problema.

Precedidos de esta idea, los objetivos particulares son dos: uno es formar un contexto
temético a partir de la idea de Estado moderno v del surgimiento de la politica social, su gestidn y
evolucion, el otro indagar y caracterizar las funciones de la direccion general de normas y

tecnologia para la vivienda dentro de la SEDESOL, a fin de analizar su papel en la consecucion

de esos programas habiracionales.

El problema de Ia investigacién es: ¢Codmo se desenvuelve en Meéxico un organismo
piiblico, en su dinimica interior, en tanto encargado de aplicar Ia politica social de vivienda come
cabeza de sector? Este cuestionamiento esti planteado como problema institucional de relaciones
gubernamentales, circunscrito en el panorama de la descentralizacion, dentro del contexto de la
transformacidn de un Estado de bienestar a otro de caricter necliberal, evidente en la década de

los noventa.

La intencién de fondo, en cuanto al estudio de caso, es caracterizar el quehacer
institucional de un organismo gubernamental que planea y coordina programas nacionales: la
Secretaria de desarrollo social, en el periodo de 1995-2000, mediante la exploracién de un érea

directiva.




La segunda establece que las limitaciones con las que operan, restringen las posibilidades
de atender de manera eficaz y eficiente la demanda habitacional, principalmente la
correspondiente a los sectores populares; pero finalmente significan una descarga a las funciones

de Ja SEDESOL.

El trabajo es de cardcter descriptivo en su primera parte, y combina lo analitico en la
segunda. El primer capitulo, denominado B! Estado moderno y las politicas sociales, esti compuesto
por tres subcapitulos, de los cuales el primero refiere a los origenes y formacién del Estado desde
la perspectiva del pensamienro clisico, los fundamentos y las caracteristicas principales que
adquiere la politica social en el Estado de bienestar y en el neoliberal, donde se desarrolla una
retrospectiva de su concepto y algunas premisas desde las perspectivas econdmica, politica y
social. El siguiente subcapitulo presenta el balance general de la institucionalizacidn de las
politicas sociales, el cual incluye origenes, conceptualizacidén en el Estado de bienestar y sus
rasgos bajo esa etapa. Mientras que el tercer su.bcapitulo esta abocado al proceso de transicién
neoliberal. En conjunto, abarcan los periodos de la politica social en Mexico: periodo de
gestacion, desde sus inicios hasta el afio 1917; periodo de institucionalizacion que va de 1917 hasta
los cuarenta; periodo de biemestar social, de 1940 2 1982; periodo de crisis, de 1982 a 1988; y,

periodo de transicién neoliberal, de 1988 a 2000.

El capitulo dos, Gestidn y evaluacidn institucional esta formado por tres subcapitulos, el
primero de ellos estd dedicado al tema de la gestidn y la politica social; el segundo se ocupa de un
recuento sucinto sobre los enfoques de la organizacién e innovacidn de la gestidn; y el tercero

aborda el tema de la evaluacién institucional, como preambulo para dar paso al capitulo tres.

El capitulo tres, Fases y desarrollo de la gestion institucional de la vivienda en la SEDESOL
esta formado por seis subcapitulos, el primero se dedica 2l tema de la evolucion de los
asentamientos humanos durante la SAHOP periodo en el cual se conforman diversas
instituciones y organismos dedicados a la vivienda; el segundo, al desarrollo urbano y ecologia

que en su momento retoma al hombre ¥ su entorno considerando al habitat como el principal




Adi, dada la generalizacién del fenémeno de urbanizacién en México, tendencia visible
desde los ochentas, la SEDESOL ha puesto énfasis en este aspecto, en el periodo que estuvo como
encargada de establecer Jas politicas de orden nacional en materia de desarrcilo urbanc y
vivienda, atendiendo especialmente al PND, y que generd una estructura organica innovadora
en matena habitacional, lo cual muestra una percepcién de la sociedad mexicana, como aquella
cuyo futuro son las grandes urbes, previsto en prospectiva segin el Plan nacional de desarrollo
urbano y ordenamiento territorial 2000-2006 con proyeccién al afio 2025, dejando al campo fuera

de toda posibilidad de desarrolle a corto, medianc y largo plazo en materia de vivienda.

La SEDESQL es muestra fehaciente de los cambios de rumbo de las politicas sociales del
Estado mexicano, con todos los efectos econdmico, politico y social que ha sufrido su entorno al

cambiar de Estado benefactor 2 Estado neoliberal.

Destaca, en su aspecto politico- administrativa, la descentralizacién del gobierno federal y
la creacidn de organismos de vivienda que no solo resuelven las desventajas del centralismo
sino que eso conileva la respuesta del gobierno federal a una sociedad cada vez mis organizada y

exigente,

En este sentido cabe enfatizar también el surgimiento de nuevos actores, principalmente la
de organizaciones sociales, derivados estos de las necesidades fundamentales de las cuales carecfan,
en tanto la gestion gubernamental no estaba apropiadamente establecida para dar respuesta clara e

inmediata a los requerimientos de la sociedad.

La direccién general de normas y tecnologia para la vivienda, desde su inicio, se concibe al
interior de la subsecretaria de vivienda como una instancia normativa en donde se hiciera posible
la operatividad de la politica del programa nacional de vivienda y estableciera un sisterna de

control y vigilancia para el mismo; ademads de organizar y fomentar la investigacién tecnolégiea,




Como se observa en los parrafos anteriores, la direccién general, desde su inicio tuvo
mucha actividad en todas sus facetas convirtiéndose en una de las mas destacadas en la
’ + - -
subsecretaria; con esto no se quiere decir que todos los programas se cumplieron cabalmente
dado que los imponderables surgen, como falta de presupuesto, falta de voluntad politica, entre

otros varios que lograron imposibilitar su total aplicacién.

Asl, es posible sefialar que la transformacidon de la estructura y las funciones de la
SEDESOL en su proceso de gestidn fue resultado de las necesidades del gobierno federal y de los

cambios experimentados en la sociedad y de sus actores,




Capitulo Uno
FL ESTADO MODERNO Y LAS POLITICAS SOCIALES

1.1. Origenes ¥ formacién

g la situacion de bienestas social entiende como un sistema integral de beneficio que
requiere de 1z interrelacion continua ¥ elemental de aspecios como la vivienda, entre otros, tuve
como fin primordial €l desarrollo de métodos ¥ procedimientos mediante los cuales se susienta la

accién gubernamental.

Los planes y programas del gobierno federal prevén la seguridad gocial como parte
integral de la politica gubernamental, la aplicacion de ésta, corresponde 2 distintas instituciones
que de alguna manera realizan acciones mediante programas asistencialistas caracterizados por
campafias dirigidas a ciertos sectores de la sociedad, generando con clio la confianza necesaria en
las instituciones y Organismos Como en el caso de la vivienda.

Ast la concepcion del Estado es el marco de referencia en rorno al cual se da la estructura
politica, econdmica v social del mismo; de ahi que en esta parte 5€ aborda el Estado moderno,

como contexto generak.

Fue Magquiavelo' quien introduijo la palabra Estado en la literatura politica, con el sentido
que s usa actualmente. En El principe la categoria fue empleada para sefialar las nuevas
caracteristicas socio-politicas de algunos lugares de Europa y definirlas bajo ese concepto: pueblos
arraigados a un territorio local, comunidades integradas con independencia una de otra ¥
presencia de un poder politico capaz de tener centralizados los poderes piblicos. De este modo
se superan las dos acepciones que le antecedian, repiiblica o principado, en tanto dos formas de

gobernar a los pueblos.

e
| Maquiavela., Wicolas £} Principe, [Ed., Potria, México. 1994,



autoridad sobre yn, Z0na con fronterag territoriales claramente seffaladas, dentro de lag cuales
ejerce el poder Supremo, esto es, todos log Estados nacionales son soberanos. Al respecto cabe
destacar que, desde la concepcidn de Giddens, 1os territorios gobernados por los Estados

tradicionales estabag poco definidos y el conrrol que ejercia el gobierno cengral era bastanre

débil

Es posible considerar ef Estado como proceso histérico, cuyas peculiaridades especificas
CXPresan su trayecroria, lo que en la situacidn acrya] implica estar dentro de CONtextos que
rebasan el pafs mismo, De manera que no se tiene una sola percepcién del Estado de una vez y
para siempre, sine que su significado cambia segtn los distintos actores sociales que participan en

el contexto socioeconémico y politico en que ello ocurre, sin olvidar el Plano internacional.

Entonces, desds 14 perspectiva del pensamiento politico, existe Ia Preocupacién por ia

construccién del orden vinculado 3 [ seguridad y ambas sintetizadas en el bienestar,’ Bajo ese

’ - s - I - ’
un poder comfin que dirija sus acciones hacia el bien comin.

En este estudio, se entiende como Estado moderne: “una organizacién dotada de poder,
econdmico y politico, para imponer el marco de obligaciones, regulaciones y restricciones ala

vida social y al intercambio econdmico,’

La politica socia] e México, en particular Ia politica de vivienda ruvo 14 caracteristica de
mejorar las condiciones de vida, de €Sta_manera se ubica comeo parte de una tendencia
internacional del Estado moderno liberal. Poy eso, ¢l origen de las politicas sociales se encuentra
2 Giddens, Anthony Op, cir. Pp. 435,

3 Chevallier, Jean-Jacques, Las grandes textos politicos, Desde Maguiavelo hasra fuestros dias, Bd, Agujlar, Madrid, 1975.
4 Ayala Esping José, Op cit., pp. 32,
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ol 1ado del Estado moderno mismo. Los primeros rasgos fueron distintos de up pais a otro, pero
en conjunto establecieron concepros generales que trascendieron a gran patrte del continente ¥,
mis tarde, influyeron en la aplicacion adaptada de pretensiones similares en Estados Unidos ¥

Latinoamérica.

La consolidacion de las politicas sociales en la organizacién estatal es conocida como
Estado de Bienestar. Esta epoca se caracieriza por una participacién directa del Estado como
agente econdmico, lo que le proporciona una mayor operatividad en bienes y servicios de la
sociedad en su conjunto. Las generalidades de la situacion en la cual se encuentra el desarrollo
prictico ¥ tedrico de las politicas sociales en la actualidad, se ubican en una época dificil para el
sostenimiento de asignaciones presupuestales orientadas al bienestar social, debido a la adecuacion
de las economias nacionales al esquema de libre comercio internacional, donde el rumbo de los
paises, en particular los latinoamericanos, depende de las decisiones de los Organismos

internacionales

La formacién del Estado mexicano recorrid una dificil transicion a partir del movimiento de
Independencia hasta la primera mitad del siglo XIX, enmarcada por la intenctén de crear un
Estado-nacional fuerte. Durante este periodo la iglesia catblica acapard las funciones del Estado y se
hizo cargo, de acuerdo a sus intereses, de las responsabilidades de un gobierno incipiente el cual
careca de un aparato administrativo. fas acciones gubernamentales de caricter social se pueden
abreviar ast: “desde el siglo pasado XIX, los gobiernos mexicanos incorporaron la preocupacion
por los marginados de una manera gradual y desigual y le fueron fijando objetivos diversos. El
compromiso social, en cuanto responsabilidad del Estado no aparece como tal en el incipiente
Estado liberal; la idea de responsabilizarse por Jos desprotegidos se explica mas como una reaccién
frente a la Iglesia Catolica (concretada en las Leyes de Reforma). Ya durante el porfiriato se le
concede mayor Importancia como un capitulo de la asistencia, sobre todo frente 2 los brotes de

descontento aparecidos en Ja tlrima etapa de ese gobierno™.”’

.
5 Pardo, Ma. Del Carmen “El discfio administrativo de los programas de emergencia”, en Las politicas sociafes al fin det milenio, UNAM-Porria.

Méxicana, 2000, pp. 472.
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Posteriormente con 1a restauracidn de la reptiblica, el gobierno juarista inicié una politica
poblacional a fin de gobernar el territorio mediante la ocupacién del mismo. Esto se logré sobre
todo al Tado de Ias vias de la red fetroviaria, desarrollada durante las dltimas décadas del siglo
XIX, la cual refleja fielmente la tendencia de centralizacién politica del Estado durante el
porfiriato, dado que casi todas as terminales se unfan en la ciudad de Meéxico, y en menor medida
hacia las ciudades de Guadalajara, Meérida, Mounterrey ¥ Veracruz, como centros de
concentracién industrial, de distribucin ¥ de fuerza laboral, ésta gltima demandante a su vez de

un espacio fisico particular de vivienda ®

ocasiones de los centros urbanos, tuvieron que construir la infraestructura Ppara mantener la
mano de obra, incluyendo la vivienda para los trabajadores, en condiciones minimas en general,
Las viviendas para trabajadores o las vecindades, con sus espacios privados reducidos ¥ sus
espacios comunes, como los sanitarios o los lavaderos, eran expresién de los nuevos contrastes

soctales,

Las primeras acciones realizadas en torno 2 la atencién de la vivienda social se encuentran
durante el mandato de Porfirio Diaz. Si bien desde Ia restauracibn de la reptiblica en el gobierno
joarista se identifica el asunto de! Estado mexicano, el tema en estudio tardd algunos afios eq ser

abordado.

P — — — .- - . P ™
& INFONAVIT, La vivienda comunitaria cn México, Tnstituto def Fendo de Vivienda para los Frabajadores, México, 1988, pp, 201,
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La postura estatal mexicana en torno 2 la relacién Estado-sociedad estaba definida, de igual
manera que en el caso europeo y estadounidense, ast: “durante la repiiblica restaurada y el
porfiriato imper6 la concepcién de que el Estado deberfa tener una politica abstencionista, lo que
explica la ausencia de una politica general para combatir los problemas sociales més agudos.”

Hubo necesidad de que pasarn varias décadas antes del resquebrajamiento del porfiriato y
de la formacién de un nuevo régimen. La primera fase concluyé en 1929, con la fundacion del
pariido nacional revolucionario (PNR) por el presidente Calles. En este proceso el Estado
consiguié erradicar a la Iglesia. Y en 1938 logré la incorporacién de las masas, pero este avance
implicé centralizar la politica para garantizar el control y pactar con los dominios locales, los

cuales fueron consolidades.

El vigjo régimen se ocupzba de circunseribir y encapsular la competencia de las fuerzas, la
contienda de elites y su circulacion, pero de ninguna manera evitarlas. Después se darian cambios
radicales que llevaron a la aparicion de instituciones que iqvolucran a la ciudadania. El problema
radica en que el gobierno no logra rehacer ni instituir los encadenamientos necesarios con los
agentes ecoNOmMIcos ¥ sociales, sin los cuales no puede tomar decisiones que seai consultadas,

negociadas y aprobadas con suficiente consenso.

El régimen politico mexicano est4 bien sustentado en sus instiruciones, pero padece en sus
extremos una intensa erosion: en el sistema, reglas y mecanismos de operacion se pulverizaron, y
en el Fstado, se disgregaron sus bases sociales, pues perdieron cohesidn y consistencia, debido a
los impactos del cambio social v la crisis de intervencionismo estatal. Las consecuencias de estas
dos causas estructurales pudieron haberse atendido a tiempo, de haberse lievado una auténtica
ceforma del Estado, pero lo que se verifico fue la contra reforma necliberal 1982-1994, que mind

al Estado no sélo en sus organizaciones sino, sobre todo, en sus bases sociales.’

7 Ficeardi, Alicia y De Gortarl, 2 “Instituciones y clientelas defa Politica Social: Un esbozo Histdrico, 1867-1994" cn Casas y otros, Las Politieas
Socimles de México en los Neventa, UNAM-FLOACSO-P y V., México, 1998, pp- 203,
2 Willa, hManuct, Tbid.. pp. 30
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El modelo ejecurada por Porfil;io Diaz se agoté por la explotacién extensiva e intensiva de
la poblacién. Por ello, con la revolucién se rompe el antiguo esquema y se procura retomar las
demandas de todos los grupos sociales. No obstante, las intenciones se vieron frenadas debido ala
ausencia de un gobierno constiruido que tuviera la capacidad de impulsar las politicas publicas; los
cambios favorables se verfan como producte de este proceso plasmados en la Constirucién de 1917,

en donde lo social destacs en distintas reas,

Durante los afios del levantamiento armado el Estado experimenté no la inestabilidad
social sino la alternancia de gobiernos con proyectos ¥ posibilidades muy distintas, por lo que en
materia de atencién a la vivienda social solo destaca el hecho de que, en 1916, Venustiano
Carranza redujo los Pagos de rentas a la mitad o a [as LIes cuartas partes para tratar de apoyar a
los inquilinos pobres. Pero ademds de ser una medida de corto plazo, no solucionaba el fondo del
problema, pues el Estado seguia ubicado al margen, con una solucién parcial en la relacién

arrendador- arrendarario.

Asi, la contribucién principal del movimiento armado en pelitica social llegaria afios més
tarde en los hechos, pero establece juridicamente sys origenes en la constirucién de 1917, con Ia
incorporacién de los derechos sociales como pilar de la reivindicacién del Estado mexicano con el

pueblo y como respuesta a las causas ¥ demandas del levantamiento armado.

Al igual que en Jos casos europeos, las politicas sociales en México surgieron como
necesidad una vez que el sistema capitalista industrial y el reparto desigual de Ia riqueza
provecaron el surgimiento de grandes grupos de la sociedad a los que se fes hacfan inaccesibles los
mas elementales insumos para su subsistencia. Esa condicién tuve lugar con la consolidacién del
Estade mexicano y el posicionamiento del capitalismo industrial, basado ep capital

mayoritariamente extranjero.



principios de los afios ochenta. * En materia de vivienda, originalmente el objetivo del
constituyente se ubicd en el articulo 123, mediante el establecimiento de la obligatoriedad de los
patrones a proporcionar vivienda en renta, comoda e higiénica. Sin embargo, en este primer
pronunciamiento de la carta magna se signid ubicando el asuato en la relacién obrero patronal,

ademés de que en los hechos poca fue la respuesta de los patrones.

1.7 Institucionalizacién

Si bien la politica social se generd en Europa en el siglo XVIII como “un conjunto de practicas que
van a actuar sobre las formas de alojarse,”™ en México se desarrolld hasta después que empezo a
consolidarse el Estado. Se requirieron varias décadas para construir un Estado-nacidn relativamente
estable; sin embargo, esto se logrd gracias a una alta concentracion del poder, instaurandose un

régimen centralista de facto, el cual se presento ante la sociedad como federalismo.

En los inicios de la conformacion del Estado mexicano, uno de jos primeros pasos fue la
dotacién de beneficios por jubilacion y la vivienda para la pequedia comunidad de funcionarios
pitblicos. Plutarco Elias Calles habla creado la Direccién de Pensiones Civiles del Estado y Retiro

(DPCER) en 1925.

En las tres primeras décadas del siglo XX, los grupos politicos se enfrascaron en una
continua revuelta que no permiti6 atender las demandas de la poblacién y solo las recogld como
su ideario de lucha. Una vez que terminaron los enfrentamientos armados mayores y que s€
cealizaron las elecciones presidenciales que llevaron al poder a Alvaro Obregdn, ¢l pals inicid una
época de restauracién del ejercicio y control estatal. Los primeros indicios de que el gobierno en
México desarrollé acciones tendientes a atender las demandas de los trabajadores en materia de
vivienda hicieron presencia en 1921, cuando el general Alvaro Obregdn solicité al Congreso dela

Unién la autorizacién para invertir presupuesto en la construccién de casas para obreros y clase

9 Cordova, Amaldo La formacidn del porder potitico en Aféxico, Bd. Era, México, pp. 223-224.

16 Cfr. G Inchdnstegul, T, “Politica social y carobie a (ines de sigho™ en Casas ¥ olros, 1998, Op. cit.
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media. En 1925 se cre6 la Direccién General de Pensiones Civiles, que después se convertiria en

el ISSSTE.

La Direccién de Ingenieria Sanitaria y €l Banco Nacional Hipotecario Urbano yde Obrasy
Servicios Piblicos, se ered en 1933 en ¢l marco de una accién urbana institucional eg la que las
preocupaciones gubernamentales ubicaban el problema habiracional en la esfera de 1a salubridad” !
Asf, en la década de los veinte no fue una prioridad el establecimiento de una politica social de

. , . , . .
vivienda urgente, ademis de que el gobierno centré sus acciones de reconstruccion en [a
infraestructura productiva nacional, mediante la utilizacién de los pocos recursos de que se allegaba

con la lenta reactivacidn de la economia.

En la nueva organizacién social y politica del pais fue trascendente Ja participacién de los
presidentes Plutarco Elias Calles y Lazaro Cirdenas, pues con el primero se fortalece el Poder
Ejecutivo, que logra centralizar el poder, y coloca a los distintos sectores dominantes a su mando;
cred asl una jerarquia vertical que permitié dirigir las decisiones politicas y mediante numerosas
alianzas desmovilizar 2 la mayorfa de las organizaciones politicas integrandolas en un mismo

partido.

Fue hasta el gobierno de Lizaro Cirdenas que la politica social se activé mediante la
conformacién de instituciones y dependencias encargadas de desarrollar una politica social, Esto
. .y P ;g - - s )
encuentra su explicacién en el soporte juridico que le proporciona la Constitucién politica de los
Estados Unidos Mexicanos. Motivado por las politicas econémicas ejecuradas a nivel mundial ~con
la diferencia acotada- puso énfasis en promover un Estado benefactor. Entonces, si bien es cierro
que el periodo de 1910 a 1930 no registra una estrategia formalizada para atacar el atraso
,- . , . : - .
economico y politico del pais, es posible afirmar que este lapso fue el que sirvid para la posterior

irrupcién del Estado benefactor en 13 vida nacional,

Il De Gortari Hira. ¥ Ziceardi, Alicia Op. oit, pp- 210,
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La capacidad econémica y politica Joté al Estado de la posibilidad de desarrollar mas
adelante las instituciones de politica social, relativas a la salud y la educacién, principalmente. En
cuestién de vivienda social la situacidn era muy particular, pues no representd una urgencia o

problema para el gobierno.

La década de los treinta conjugé diversos factores que posibilitaron el establecimiento de
1as bases de lo que después de la segunda guerra mundial se conocié como Estado de bienestar. Y
se puede afirmar que es la del inicio e institucionalizacién de la atencion del Estado en politica

social de vivienda.

En las primeras décadas del siglo XX era necesaria la consolidacién de un modelo de
Estado nacional. En el periodo de Lézaro Céardenas (1934-1940) se realizaron los primeros planes
y programas de desarrollo. Después de 1930 el Estado mexicano inicié la mejor etapa en politicas
sociales en la historia del pafs. En 1933 tuvo lugar la primera accion en materia de vivienda por

parte del Estado.

El Departamento del Distrito Federal (DDF) retomd el proyecto ganador de un concurso
de “casa obrera minima”, organizado por la sociedad de arquitectos mexicanas, ¥ construyd en la
colonia Balbuena Iz primera obra de interés social en el pafs, con pagos extendidos a 20 afios, 2
empleados federales de salarios bajos como beneficiarios. En 1935 y 1936 se volvid a tomar un

disefio del ganador del concurso y el DDF construy$ un segundo conjunto en San Jacinto.

Pero la erogacién gubernamental para pagar la indemnizacién de la expropiacion
petrolera y la disminucion de recursos por ol fortalecimiento de Ia planta productiva orientada a
Ia explotacién de algunos bienes de consumo inmediato, hacia los Estados Unidos, significaron

alrededor de 10 afios de inactividad en construccién de vivienda por parte del Estado.
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Para finales de los afios 30 es posible hablar de un gobierno consolidado y en funciones,
que puede desplegar en forma amplia la nocién de Estado benefacror.!? Eq ese sentido, 2 lo que se
alude es a fa influencia o relacién del Estado en la formacidn social, de Ia cual deriva otro Pproceso,
el de la ciudadanfa como parte de gestién y de las politicas sociales, sus instituciones, programas y

proyectos.

Pero es necesario aclarar que este Estado benefactor en México guarda una diferencia
sustancial a los desarrollados en [os paises europeos™ en cuanto a su relacién con la sociedad; pues
la sociedad mexicana pasa por una transicion: de lo tradicional a lo moderno, por lo que se dio una
desarticulacién social, mientras que en el caso de Europa se lograron integrar mecanismos de

representacion para un juego democritico parlamentario. ™

Esto se debe a que el Estado benefactor y las politicas sociales que se generaron en ese
continente son resultado de “dos revoluciones intelectuales de Ia modernidad: la secularizacién de

la idea de justicia y la compatibilidad de Ia nocién de libertar con la idea de progreso y bienestar”,

15

Lo anterior significa que Ia poblacién -en el caso europeo- exigi6 la aplicacién de polfticas
sociales en su favor, mientras que en México, la participacién se tradujo en movilizacién y control
por medio de arreglos corporativos con los grupos organizados. En resumen, las politicas sociales
en el México posrevolucionario no fueron instrumentadas de manera estructurada, muche menos

de largo alcance; por ello, lo que pareci6 un buen proyecto quedd trunco porque si bien logréd

12 Un fundaments tedeico de cste concepio inicia con el Kbro de Keynes (1932) Tearia general def empleo, ded inkerés v de T2 moneda, donde s¢
discute que el problema del emplea y de fa demanda efectiva no cs solucionado por el mercado sino per la aceion del gobiermo, y aungue no 25 una
discusién sobre la politica social, si trata sobre el pleno empleo per lo que sc ha dado par tomarlo cemo explicacion dei Estado de Bienestar, Esta

suposicidn inicial, dio pie a estudios posteriores para medir la optimizacian, gue significa a su vez riaximizar vl bienestr econdmico. Las principales

estudiosos sobre esta discusian son Parclo Wilfredo y Muarshall Alited entre muchas otros; aunque el caricier tedrico siempre ha sida ionado,

pues el enloque se considera d iado ista.

13 Esta compzracion es valida dado que estas soviedades venizn de haber participado en guerras que acabaran con sus €conomias,
14 Pardo Maria Op. cit.,, pp. 466,
15 Inchéustemui, T. Op. cit., pp, 67
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desarrollar acciones federales de beneficio a los grupos sociales mas desprotegidos, al mismo tiempo

eso se subordind al tema dominante del nacionalismo mexicano.

El resulrado social del Estado de bienestar fue una mayor necesidad de recursos para la atencion de
la sociedad en su conjunto, dado el abandono del campo por mis de veinte afios, y ¢l agotamiento
de un modelo de industrializacién via la sustitucién de importaciones. Esto se explica por la fuerte

.. . . : o .
competencia internacional, lo cual derivé en una baja atencién 2 una gran parte de Ia sociedad, y

! ’ s - L -4 £
que expresd lo que mis tarde seria el panorama neoliberal en México, cuya gestacion se presento
entre 1970 y 1982, mediante una serie de medidas macro econdémicas que se dieron lugar hacia 1994
al modelo neoliberal o de libre comercio, (reconversién industrial como prolongacion del modelo
de sustitucién de importaciones por el de sustitucién de exportaciones).

En los gobiernos de Echeverria y Lépez Portillo se opt6 por intentar cambiar el

- L . . ;o
modelo politico ¥ econémico al keynesianismo entendido como una economia mixra; pero el
arraigo de un Estado fuerte y centralizado no permitia la transicion al nuevo modelo, por lo que la
centralizacién del poder v el autoritarismo politico persistieron, dando mayor énfasis al Estado
;s ;o - 4 M

como tnico promotor del desarrollo econdmico, pero al final esto se convirtid en su propia

A
contradiccion.

En el auge del Estado benefactor, se mejors la redistribuciédn de la renta, no obstante, a
partir de los procesos de reforma del Estado a mediados de los afios ochenta, la politica social se
inscribid en la redefinicién de las relaciones entre el Estado. Asi, el Estado benefactor mexicano
que se caracterizé como el de mayor integracidén sectorial, vio necesario promover la organizacién
ciudadana o resignarse a ser sustancialmente populista, y con ello olvidarse de cancelar la politica

social a la manera que el neoliberalismeo lo exige.

Es en el periodo de la administracion de Miguel de la Madrid que la politica econdmica es
reflejo de las politicas del FMI, lo cual llevd 2 un cambio de sistema ante la escasez de recursos
propios, que impidio atender la demanda organizada de una poblacién pobre, carente de vivienda

con pocas posibilidades de mejorar el empleo y la calidad de vida en general.
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En México, la transformacion de estas politicas se incrementaron durante el periodo de
Miguel de la Madrid al iniciar la reestructuracién econbmica debido a: el déficit en las finanzas
L M . . .
publicas, el endeudamiento externo y la contraccién en las exportaciones petroleras, entre otros
motivos. La respuesta a tal caida de la economia nacional fue el lamado reajuste econdmico que se

extiende hasta 1994 con Carlos Salinas de Gortari,

A partir de la segunda mitad de los setenta, cambié el caricter de la politica social de
vivienda, el gobierno deja de ser promotor de vivienda para convertirse en agente regulador y
financiero. Durante esa década la Secretarfa de Asentamientos Humanos y Obras Piblicas

(SAHOP) coordind algunos organismos dedicados a la planeacién y construccidn.

El ser agente regulador y financiero trajo consigo que el sector privado se involucrara més
en la promocién habitacional, aunque a partir de la creacién de FONHAPO, reaparecieron las
promociones publicas y se aplicé un nuevo tipo de promocién del sector social, la participacién de
ésta nunca llegé a rener la importancia de las promociones sindicalizadas en los fondos y las

privadas en el PFv,

La intervencién del Estado se modifics en la década de los ochenta, dado que la banca
nacionalizada incrementd los recursos destinados a la vivienda; en los fondos fueron aplicados
nuevos esquemas para aumentar el grado de recuperacion crediticia; en los organismos para los
sectores pobres se desarrollaron novedosos sistemas de promocién, que incluian la participacién de
los grupos sociales, y aparecieron fuentes externas de financiamiento, y en todas las instituciones se

ractonalizd la produccin.

Sin embargo, contiato el subsidio a los organismos que producian vivienda terminada
. . . - .
salvo ajustes financieros coyunturales. Esto tiene relacién con el peso politico de las grandes

centrales sindicales, que impedia retirar o disminuir dristicamente el apoyo de los fondos para la

b6 Lopez Pandagea, Rosalia, Op. cif.
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vivienda. El sector privado tenia una importante participacion en la produccion de los prograrnas

estatales de vivienda, cuando el mercado atn se encontraba regulado.”

Cabe recalcar que durante la SAHIOP y la creacién de la SEDUE, Miguel de la Madrid
. . . . .y ’ iy
impulsé ampliamente la administracién de planes y programas, IO s&lo en avencidn al aparato
administrativo del Estado; también en los 4mbitos politico ¥ social. Para ello, se instrumentaron
varias lineas estratégicas que debian confluir para avanzar en el proceso de descentralizacion,
entre las cuales destaca la idea de promover el desarrollo estatal y municipal integral mediante la

- . . /o - ..

creacidn de un sistema de planeacion democraticao cuyo elemento principal para la operatividad

fue el convenio finico de desarrollo ¥ el impulso al fortalecimiento muunicipal.

El gobierno federal, mediante la SAHOP y SDUE ototgd gran importancia al control del
uso del suelo v la adecuada orientacién del crecimiento de los centros de poblacién, para o cual
se promovio la creacién de reservas terriroriales. Asimismo, se enfrenté la creciente
concentracién demogrifica y econdmica de la ciudad de México, mediante el impulso a las
ciudades medias, de igual manera el surgimiento de organismos € instituciones locales, ahora
dependientes de los gobiernos estatales y municipales que adquirfan funciones al reducirse en las
instancias federales. Entonces, la descentralizacién iniciada desde el gobierno federal en los
ochenta fue la mas amplia y con una base formal-legal de trascendencia en ese momento, afin

cuando no tuvo el impacto global esperado.
1.3 Proceso de transicién neoliberal

A finales de los 80, la nueva orientacion de la politica social se dirigié hacia dos direcciones
prioritarias. Una fue aquella impulsada por los organismos : nternacionales, Banco Mundial y
Banco Interamericano de Desarrollo, asumida por los gobiernos como apoyo destinado a grupos
en situacién de pobreza, marginados de los mecanismos de integracion del Estado y de la

educacion. La otra fue la impulsada por las organizaciones no gubernamentales y las asociaciones

. ——

17 tbld, pp. 61
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civiles, orientada  hacia la creacién o provisidn de bienes Y servicios pitblicos y Privados

concesionadosg,

permite la creacién de organismos sociales a favor da bienestar social, lo cual se traduce en una
descentralizacién politica y del poder, una dosis del poder se traslada de aquel a las comunidades,

las cuales se convierten en nicleos basicos que es necesario desarrollar.

La contradiceién del neoliberalismo  es que produce crecimiento econdmico con
desempleo. Segiin Ia CEPAL, el apoyo que debe brindar el Estado neoliberal en politica social debe
ser selectivo y no generalizado, enfocado a los sectores mas empobrecidos por la transicién
neoliberal, Sin embargo, un sector importante de la sociedad se ha visto dafiado por este tipo de
politicas, sobre todo la clase media, al darse un viraje a la polftica social: del universalismo
distributivo a 13 focalizacidn; de la distribucign del ingreso y la orientacién de gasto piblico hacia

la provisién de los satisfactores bisicos de la poblacién.

Asi, la polftica social se orjenta medianze Ia focalizacién de Ia demanda, y de esa manera se
identifica con mayor precisidn a log beneficiarios, de lo cual se esperarfa que el subsidio publico se
traduzea en poder de compra,” Lo anterior Propicia que parte de Ia poblacién dernandante quede
sin solucién, como lo denruestra el incremento de I poblacién empobrecida en 1a década de los

noventa.

18 Kusnir, Lilizna Qp. ¢it., pp. 6.
19 Dukay, Fmilia Op. L., pp. 346,
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De este modo, la politica social estatal que se desempefia se restringe COMMO una garantia
destinada 2 dar asistencia a quienes han caido en 1a mecesidad extrema y son incapaces de allegarse
los recursos necesarios para la subsistencia. Asi se orienta la politica social hacia el establecimiento
de Ta competitividad de los individuos, para que ellos por «i mismos sean capaces de satisfacer sus

requerimientos.

Dado el cambio en la visién de la politica social por los efectos del nuevo modelo
econdmico, es posible comprender las variaciones en las tendencias del gasto plblico federal y el

gasto social correspondiente.

Lo anterior sucede con respecto al gasto phiblico federal, no asi en el gasto social en el
cual se observa un crecimiento porcentual respecto 2 aquel; el gasio social inicié un crecimiento
ascendente a partir de 1985, del 25.58 al 45.54 por ciento, hasta 1994, lo que represento cerca de la
mitad del gasto piiblico federal. Y esto es, precisamente, fruto de 1a focalizacién del gasto social;
por ello, se observa un crecimiento y no una reduccidn como en el caso del gasto piiblico federal,
dada la creciente necesidad de compensar los efectos negativos del nuevo modelo v la gradual

concentracidn de las riquezas en pocas manos.

En 1992 se propuweve el Acuerdo de coordinacién para el fomento a la vivienda; con
especial énfasis en las viviendas de interés social y popular. Mediante este acuerdo se buscd la
descentralizacién de funciones de la federacién y entidades federativas hacia el municipio, en

adelante encargado de otorgar permisos y licencias para la construccién.”

En el discurso politico gubernamental la reforma de 1992 al articulo 27 Constitucional y
la nueva Ley de Asentamientos Humanos buscd, por su lado, promover la oferta de la tierra y
facilitar €l cambio en el uso del suelo para impulsar la construccién de vivienda, con lo que se

facilitd la entrada a los promotores de vivienda.

e —

20 Idem, pp- 152
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En tanto Ia Ley General de Asentamientos Humanos, promulgada en julio de 1993, dota
de facultad a Jos municipios para llevar a cabo acciones para formular, aprobar ¥ administrar
planes ¥ programas de desarrollo urbane y habiracional, expedir licencias y permisos de uso de
suelo, construceidn de fraccionamientos ¥ condeminios, relotificacién, as! como regularizacién de

la tenencia de la tierra urbana ¥ la adquisicién y administracidn de recursos terriroriales,

La politica social en México se desarrollé con el trayecto que va de la revolucién a los
aflos treinta, y de ahi 2 Ia llegada de Ia industrializacién ¥ la creacién de instituciones de cobertura
nacional encargadas del bienestar social. De los cuarenta a finales de los sesenta el gobierno
mexicano mostraba claramente e caracter benefactor del Estado, pero en 1968 se evidenci un
cambio dristico en e] rumbo del pais y de la sociedad. Con Lujs Echeverria, en 1970, como
presidente de la repiiblica se dio ug giro en los proyectos del Estado en materia de economia y en

la atencién a 1 problemética social.

En el gobierno de Salinas de Gortari (1988-1994) se impulsé la reforma del Estado, Se
foments la creacidn de empresas fuertes, capaces de insertarse en Ja competencia internacional; sin
embargo, la apertura arancelaria lo que produjo fue una gran fuga de capitales, al introducirse en el
mercado mexicano mercancias que 1o tenian competencia de produccién nacional. El efecto en Ja
industria fue la perdida de empleo y en el campo la perdida de autosuficiencia alimentaria, Ast, se
dio la transicién a un Estado neoliberal desentendido de la corporativizacién de los sectores

demandantes de subsidio gubernamental.

Con la presencia de cambios importantes en lo econdmico, se dan también las relaciones
entre Estado, sociedad y economia, Estas renovaciones conllevan 1na transformacién en el
ejercicio federalista en varios aspectos; ademds, se promueven transformaciones relacionadas con el
ambito democritico y ¢l llamado desarrolio social, en particular se difunde la idea de la posibilidad
de construir un Estado con amplic respeto a la libertad ciudadana, pero ello tmplica Ia conflictiva
de la individualidad, la cual se percibe como limitante frente al proceso de democratizacidn, Y el

concepto de ciudadania participativa al que se alude, implica que la politica social no ir4 dirigida a
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sectores ya establecidos como el obrero, sino que tendra alcances mas amplios que incluyan a toda
la sociedad, sin embargo, esto podria suponer que ayudaria a quienes Tengan acceso a estos

beneficios por medio de la organizacién social ciudadana, pero es algo dificil de realizarse en la

actualidad.

El avance del neoliberalismo ha transformado, por su parte, las relaciones entre
trabajadores y empresarios, con lo cual desaparece la estratificacién entre clase obrera y clase
empresarial para explicar los fendmenos sociales. Asi la lucha de las organizaciones que demandan
beneficios es interpretada como una movilizacién popular, donde a pesar de los referentes que

o . , . . :
pueden clasificar a upa organizacion como tal varian entre carencia de alimento, salud, trabajo o
vivienda. Se habla entonces de una ciudadania que se organiza por demandas y no por sectores,

pero dicha organizacion es escasa, Y €n todo caso Jo que se ha modificado es el discurso.

La gestin social por demanda de vivienda se caracteriza por llevarse 2 cabo en los macleos
de poblacién barrial, que no s4lo demanda vivienda sino una mejora en la retribucidn econdmica y
en los espacios de fomento a la cultura. Una de las formas novedosas impulsadas por este sector €s
el autofinanciamiento, que incrementa la capacidad autogestiva, ¥ al mismo tiempo opta por la

contratacidn de asesoria técnica.

Algunas organizaciones promotoras de acciones habitacionales como las asoclaciones

civiles organizan comisiones técnicas que combinan la autoconstruccién y el trabajo asalariado,
’ - =7 ! - o =-r - o

apoyndose en capacitacion técnica, e incluyendo también alternativas para los servicios. A estos

programas han unido formas de auto ahorro popular y mecanismos sociales de asignacién de

recursos. El resultado del fortalecimiento de las organizaciones populares demandantes de vivienda

se vio beneficiado con la reforma al articulo 57 Constitucional en 1993 donde se estipula el derecho

a la vivienda,

Aproximarse 2 una politica social de vivienda en el gobierno federal, concretamente en la

SEDESOL, implica preguntarse por los objetivos, por los beneficiarios, por los encargados de
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ejecutarla, cules son los fundamentos legales, los contenidos de los programas y proyectos, €l cicla

de vida de estos, la idea de cada uno, sus alcances y el impacto social.

Los alcances obtenidos en la transformacién de la polirica social de vivienda se
desprenden, como muchas orras modificaciones, de las propuestas establecidas en los planes

nacionales de desarrollo y andlisis del programa nacional de vivienda.

Con Salinas de Gortari se promueve el programa Solidaridad, que ofrece créditos
individuales destinados a 13 adquisicidn de materiales e incluye a la comunidad para la elaboracidn
del trabajo. Aqul hay un cambio sustancial en Ia politica social, a partir de Ia cual el Estado se hace

responsable s4lo de 1z extension de creditos, ahorrindose asi la parte del trabajo,

De los afios cincuenta a los ochenta of gobierno federal operd en mareria de politica social
con los organismos mencionades ademds de] INDECO. Es a partir de 1982 que empieza la fundacién
de los organismos estatales de vivienda, coordinados al principio por la SEDUE, y posteriormente 2

partir de 1992 por la SEDESOL.

Con el cambio de rumbo seguido por el Estado mexicano en el neoliberalismo, durante el
periado de Carlos Salinas, pierde la vocacidn de proteccién social y benefactor, que inicialmente
nfluye en los tres niveles de gobierno en materia habitacional, ¥ que posteriormente pierde el

interés de continuar con programas de bienestar social y descentralizacién gubernamental.

En los noventas se manejé la idea de allegarle legitimidad y apoyo al federalismo, bajo la
forma del Ilamado nuevo federalismo. Pero un acercamiento a la politica social de vivienda
constituye una aproximacién a lg dinimica del nuevo corte de Estado en México; uno cuyas

prioridades no son asegurar que cada familia posea una vivienda en particular, ni en propiedad.

La problematica de la vivienda que padecen miliones de mexicanos se ubica dentro de la

discusién y el enfrentamiento entre politica econdmica y politica social. Dicho de otro modo, se
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ubica en el interior de la politica econdmica neoliberal, como espacio donde convergen
arganizaciones tradicionales y nuevas, lo cual implica no selo la transformacién de las formas de
gobierno sino rambién cambios sustantivos en la gestion social. Y esto {ltimo se refiere a que los

procesos de gestion manifiestan nuevas modalidades estratégicas y nuevos actores.

Actualmente existe un discurso sobre la planeacién que la plantea como actividad, abierta
participacién de los diferentes agentes involucrados, bajo el supuesto de que asi se garantiza un
avance con caricter regional y local, donde tenga presencia el municipio, aunque son pocos los
casos que en la practica lo aplican, pues ello implica una redefinicién del federalismo como espacio
incluyente y generador o promator de un desarrollo, lo cual funcionaria como un CONEXLo
propicio para fortalecer desde dentro la polftica social de Estado, y no solo redefinir el rumbo

desde las altas jerarquias de la toma de decisiones y del disefio e instrumentacién de dichas politicas.

La aplicacién de las politicas sociales implica relaciones jerdrquicas enire los actores
-nvolucrados, donde se presentan las disyuntivas que coplievan el concepto de equidad y la
bisqueda del bienestar social. Esto es que las relaciones de equilibrio y de basqueda del bienestar
social local y regional, deben partir del imbito estatal, para garantizar en mayor medida los
objetivos y metas que una politica social de Estado tiene como obligacién a sostener, enfrente o al
lado de una politica econémica, aén dentro de la dindmica del proceso de globalizacién que se vive

en la actualidad ™

En México la politica neoliberal encaminada 2 la descentralizacién, se inicid con un
discarso que sefialaba el propésito de imprimir mayor agilidad y eficiencia al aparato estatal, era
para legitimar al Estado aate la sociedad. Para ello se siguieron tres lineas de accibn: vigorizacién

del federalismo, fortalecimiento municipal y fomento del desarrollo regional.”

21 Paniagua Lipez Roesalia, Op. oot
72 Cabrero Mendoza Enrigue, “Las politicas descentralizadoras en México™, {1983-1993}. en Lagros y desencantos, Pormia-CIDE, Méxice, 1998,

pp. 3637
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Por tltimo, en lo que se refiere al desarrollo regional, la polftica de descentralizacién se
propuso utilizar el gasto piblico federal para revertir el desarrollo regional desequilibrado. Para
ello, los gobiernos estatales ¥ municipales se trararon de incorporar en la toma de decisiones sobre

inversién phiblica federal en las localidades.

Si bien la descentralizacidn fue delineada de acuerdo con los tres elementos mencionados
anteriormente, la realidad es que no se ha cumplido en su totalidad, hoy el caso mexicano sigue
siendo uno de los que presenta un alto grado de centralizacidn fiscal v el gasto piblico se asigna
desde el gobierno federal, Respecto a la Politica Social de Vivienda entre 1989-1994, se elaboré el
Programa Nacional de Vivienda 1990-1994 y el financiamienro y fomento 2 la vivienda fue
asumido por la Secretarfa de Desarrolio Social a través de la Subsecretaria de Vivienda y Bienes

Inmuebles™,®

En 1992 se promovié el Acuerdo de coordinacién para el fomento a Ia vivienda; con
especial énfasis en las viviendas de interds social y popular. Mediante este acuerdo se buscé a
descentralizacién de funciones de I federacién y entidades federativas hacia el municipio, en

adelante encargado de otorgar permisos y licencias para la construccién.

“Entre las principales transformaciones de 1992 a la Ley del Fondo Nacional de la
Vivienda para los trabajadores (INFONAVIT) de 1972 destaca: la individualizacién de los créditos
otorgados; el cambio en sus funciones de organismo financiador y supuestamente constructor, a

- . ; . 4
organismo solamente financiador; asi como e fortalecimiento de a linea de comipra a tercero.
Otro cambio significativo, es con relacién al perfil de los beneficiarios, que pasa de un afic de
cotizacidn a ocho como minimo, ¥ de un ingreso mensual a dos. Uno de los efectos inmediatos de
estas reformas es la exclusién de un amplio sector de derechohabientes, especialmente los mas

pobres”.

23 Léper, Panfagua RRosalia Op. ¢it. pp. 152.
24 Idem. pp, 152,
25 Idew. pp. 153,
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Ahora bien, los programas de vivienda adoptaron un  papel facilitador, fueron
transformadas las principales instituciones de vivienda y se realizaron modificaciones
trascendentales en la legislacién relacionada con el sector habitacional, El promedio anual de la
inversion total de vivienda se incrementd a casi el triple de lo que fue en la etapa anterior, la
inversién total de acciones realizadas fue 2.4 veces mayor, ello indica que las acciones realizadas
en este periodo tuvieron un mayor COsto. %] 2 mayor parte del incremento de los recursos en
1990 se debié a la participacién de la banca privada, y en menor medida por las aportaciones
patronales a los fondos para vivienda y del crédito otorgado mediante el Banco Mundial al

FONHATO.

Entre 1989 y 1990, la produccién habitacional més importante, por tipo de organismo,
estivo en las instituciones que atienden a la poblacion de menores recursos, peto @ partir de 1991
se redujo de modo significative, mientras que los fondos regisiraron un awmento y il 1993
{legaron a magnitudes similares a las de FOVI y la banca; estos tiltimos presentaron grandes

fluctuaciones, pero desde 1992, se constituyeron en los principales productores.

En todo este periodo, al igual que en los anteriores, el programa que predominé fue el de
la vivienda terminada, con el 82% de la inversion y el 47.4% de la produccién total; las acciones
de mejoramiento habitacional siguieron en importancia, con una inversion de 2.3 en promedio,
cerca de la cuarta parte del total de inversién; después se posicionaron los crédiros individuales
otorgados por medio de los fondos para la vivienda y algunos otros organismos,” con un

aumento constante.

En comparacién al periodo anterior, el cambio se debit a la disminucion del niimera de
scciones de vivienda terminada v vivienda progresiva que fueron los de mayor produccion y

créditos habitacionales. Resalta el hecho de que en todos los organismos los subsidios se

26 Puebla Cadena Claudia, Op. cit., pp.36.

27 Los bancos, Banobras, Pemex, Cle, Ficapro, Tidelae, Fiduea & Incobusa.
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redujeron, y con la desaparicién del “encaje legal a la banca”, en el FOVT se eliminaron los
subsidios cruzados. En los fondos para vivienda desde 1987 habian disminuido, y en el periodo de
1989-1994 se aplicd un nuevo sistena crediticio que incluyé tasas de interés y la ampliacién de los
plazos de amortizacién. En el FONHAPO, los subsidios disminuyeron gradualmente y

desaparecieron los que se otorgaban por buen pago.

En caso de Fowi y FONHAPO, los subsidias provienen de los recursos fiscales con que
cuentan estos organismos, y que cada vez son menores, mientras que los fondos se derivan de las
aportaciones patronales y son absorbidos por los derechohabientes demandantes que no han

recibido créditos,

Los mayores cambios se presentaron en las formas de promocidn habitacional, ésos se
reflejaron particularmente en e INFONAVIT, donde desaparecié la figura del promotor
representante de un grupo de trabajadores v en su lugar se incorporaron aquellas del promotor-
constructor privado tradicional, reflejindose asf el apoyo del Estado a los promotores privados, al
permutir su intervencidn en el INFONAVIT ¥ en el FOVISSSTE. Por su parte los premotores de los
grupos sociales organizados, encontraron obstaculos en su funcidn al eliminarse los créditos para

adquisicién de suelo en FONHAPQ,

En cuanto la relacién gobierno federal- gobiernos locales, en el periodo de Carlos Salinas
de Gortari la descentralizacidn cambié de giro y se concentrd en el Programa Nacional de
Solidaridad (PRONASOL) cuyos propésitos se perfilaron hacia Ia atencién de la pobreza. Se dirigfa
a compensar los desequilibtios regionales y fortalecer los Ambitos estatal ¥ muricipal, con énfasis

en el bienestar social, la produccién y el desarroilo regional.

Se trataba de un programa mucho mis focalizado a Ia comunidad que al municipio, para

alcanzar una mayor participacién de los grupos sociales, De esta manera, la reestructuracién
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odministrativa en los dmbitos estatal y municipal fue resultado de sus acciones, no previsto asf
como una meta especifica. PRONASOL fue disefiado con estructura paralela o transversal al
aparato administrativo formal, pasando directamente de! gobierno federal ala comunidad, por lo
que los 4mbitos estatal ¥ municipal, quedaron relativamente al margen en lo politico y lo

administrativo.

Se consideraba que de este modo se climinaban las interferencias politicas y locales y los
sesgos que los gobernantes de los 4mbitos estatales y municipales podran dar a los programas
federales. Al marginar las instancias gubernamentales locales, no se tomaron en cuenta los
espacios institucionales creados durante el proceso de descentralizacién de la administracion
anterior. La estrategia de PRONASOL se daba en detrimento de la institucionalizacién de los
mecanismos creados para la descentralizacién en el sexenio de Miguel de la Madrid. Al establecer
mecanismos de comunicacién directa con los comités, debilité mas los avances descentralizadores
logrados. La infraestruciura administrativa no fue parte de las iniciativas descentralizadoras, y no

contemplaron la transferencia suficiente de recursos financieros.

La incapacidad de los gobiernos locales para responder adecuadamente a las iniciativas
descentralizadoras, con ausencia de leyes y reglamentos adecuados, explica el poco efecto de las
politicas descentralizadoras. Mientras que en los 4mbitos estatales predomina una burocracia que
procura resguardar sus ambitos de accidn, sin importar que en elio los 4mbitos municipales
pierdan fuerza. En consecuencia, se requerfa de una dinamica organizativa tendiente a redisefiar
estructuralmente los organismos pablicos para lograr mejores relaciones intergubernamentales y
con la ciudadanta, sobre todo en una época donde esta es una de las demandas més proclamadas
por la sociedad. En cuanto al pacto federal y a la descentralizacién, no se tuvo el impacto
esperado , en opinion de Cabrero, la realidad ha cambiado muy poco, incluso en ocasiones da la

impresién de que el centralismo se fortaleci6.™

78 Para Cabrera, Entique Op. cit., €l problemz es de origen técnico, pues st han disefiado instrumcntos complejos que no han podido ser asimilades

facilmente por Tos ambitos locales o cstatales de gobierno; 12 delegacion de funcienes ¥ reasignacian de espacios no han side acompaiiada de un

! previi de acondicionamicnto de las capacidades funcionales y estrugturates que hagan posihic la asimilacién dc estos espacias de accion par

1as instancias reccplors.
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Con la afirmacién de que, con la crisis de Ia deuda externa y la firma de la carta de
wmtencién con el Fondo Monetario Internacional en 1982 inaugura la era neoliberal en Meéxico, se
subraya lo que fueron los afios noventa, con su idea de que el bienestar social es una
responsabilidad individual que pertenece al 4mbito de Io privado; de ah{ la modalidad, en esa
década, de dar respuesta 6o a indigentes comprobados, de manera que los servicios-beneficios

consisten en trasladar acciones relativas al bienestar social, hacia el mercado,

A partir de 1995 se ampliaron los programas asistenciales, focalizados y discrecionales,
mediante el PRONASOL, cuyo discurso oficia] le hacla aparecer como respuesta del gobierno a su
compromiso histérico con el bienestar social, pero que operativamenre fue un programa
clientelar con objetivos politicos, donde se sustituyd como interlocutores a lag organizaciones
tradicionales de productores Por un gran mimero de Comités de Solidaridad, vinculados
verticalmente al Ejecutivo v sin relacién horizontal entre si, y sin mediacién del gobierno estatal

o el Municipal.

Tras el recorrido de més de seis décadas por las cuales han transcurrido las politicas
sociales en México, en 1995 da inicio el dltimo periodo continuo de la‘administracién priista del

pais, a la vez que la diltima del siglo XX a nivel federal.

El texto destaca que la Constitucidn ya postula garantias y derechos para el
desenvolvimiento de los individuos, las familias y las comunidades; de ese modo se establece el
derecho de todos los mexicanos a una vivienda digna. Y se afirma que México tiene una larga
experiencia en cuanio a instituciones e instrumentos en materia de vivienda, Ah{ se plantea un
desarrollo social ligado al fortalecimiento mutuo con la democracia y una economfa competitiva
¥ en crecimiento, creando para ello condiciones que permitan ampliar la satisfaccidén de
necesidades sociales; donde el bienestar social es posible cuando existan, entre otros elementaos, el

acceso 2 la seguridad social, en una situacién de crecimiento econdmico y de saneamiento de las
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finanzas publicas, de manera tal que contribuya a que el gasto publico desempefie

catisfactoriamente sus propositos de equidad social.”

Se explica que es indispensable concentrar los esfuerzos de sociedad y gobierno en el
propésito comin de abatir la desigualdad; pues la accion piiblica debiera complementarse con el
esfuerzo de la sociedad y asi orientarse 2 establecer oportunidades equitativas mediante la
ampliacién de la cobertura y el mejoramiento de los servicios de vivienda, entre otros. Se afirma
que el gobierno debe desplegar y subrayar su papel rector en la atencidn de necesidades basicas de
los grupos sociales y de las regiones mas agudamente marginadas de los beneficios del progresc, a
las familizs en condiciones de pobreza extrema: “la politica social promovera... que la poblacién...
se apoye en la biisqueda de un equilibrio que eleve el nivel de bienestar de los diversos sectores de

la sociedad y de las regiones que se enfrentan a condiciones de rezago”.”

La politica de desarrollo social que postula ese plan aspira a adquirir un caricter integral,
con un solido sustento federalista y la participacién corresponsable de las organizaciones sociales
y ciudadanas. Y especifica que ademds de ser integral es nacional, incluyente, participativa y
federalista, cuya formulacién y ejecucién seria el resultado de un amplio proceso de concertacion

y participacién.

El plan sefiala que la politica de desarrollo social que asume el gobierno de la Republica
tiene el objetiva de propiciar la igualdad de oportunidades y de condiciones que aseguren a la
poblacién el disfrute de los derechos individuales y sociales consagrados en la Constitucion;
clevar los niveles de bienestar, la calidad de vida de los mexicanos y, de manera prioritaria
disminuir la pobreza y la exclusion social. Para ello sé ampliarian y mejorarfan la educacion, la
salud y la vivienda. Esta Gltima se incluirfa en el rubro de ampliacién de la cobertura y

mejoramiento de los servicios basicos.

20 Pian Nacional de Desarrofio 1995- 2000, Poder Ficcutiva, Scerelaria de Hacienda y Crédito Publice. pp.73 -14.
30 Ihid, pp. 74
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Los objettvos de la polftica de desarrollo social en materia de vivienda, 1995-2000, fueron
orientar el papel del Estado hacia Ia promocién y coordinacién de los esfuerzos de los sectores
piblico, soctal e iniciativa privada, para apoyar las acrividades de produccidn, financiamiento,

Cae L, . .. -~
comerctalizacién y titulacién de Ia vivienda, y promover las condiciones para que las familias, en
especial las que tienen mayores carencias, disfruten de una vivienda digna con espacios y vivienda
adecuada, calidad en su construccién y seguridad juridica en su tenencia.”’ Para el logro de estos

. , . : . .
proposttos s¢ llevarian a cabo acciones conjuntas entre gobierno y sociedad, donde los sectores
privado y social tendrfan un papel determinante en la ampliacién de la oferta de vivienda en todo

el pais. Las lineas de accién consideradas fueron:

1} fortalecimiento institucional de los organismos promotores de vivienda

2) desregulacién y desgravacién

3) suelo para vivienda

4) mejoramiento y ampliacién de los servicios del financiamiento 2 la vivienda

5} autoconstruccién y mejoramiento de vivienda roral y urbana

De éstas, interesa la de fortalecimiento institucional, que se refiere al financiamiento a
través de los organismos promotores de vivienda, como modo de fomentar una oferta de
vivienda adecuada a los requerimientos y preferencias de Ia poblacién; y a una més estrecha
coordinacién en Jos tres Ambitos de gobierno, para hacer mis eficiente la politica habitacional y

lograr mayor eficacia en ¢l programa sectorial.

Por todo, el nuevo federalismo significaria transferir mayores recursos y responsabilidades
a los gobiernos de las entidades federativas, La descentralizacidn seria acompafiada por el
fortalecimiento de los instrumentos de coordinacién entre los tres niveles de gobierno. Una

primera tarea para la descentralizacidn serfa la revisién del marco juridico vigente de manera tal

31 ibid, pp. 96.
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que permitiera precisar las responsabilidades federales, estatales y municipales y que asegurase
espacios a la participacién plena de las agrupaciones sociales y ciudadanas, asi como renovar los
instrumentos involuerados en la confluencia de esfuerzos entre los tres ambiios de gobierno. Ello

implicatfa que todos los ciudadanos ejercieran sus derechos ¥ cumplieran con sus obligaciones.

El Estado puede ser en muchos casos ¢l centro de confluencia de intereses que auspiciaron
un desarrollo sustentado en un mercado dinamico y un régimen democratice. Por ello hoy,
precisamente, de la contienda por el Estado depende el futuro de la nacidn. El reacomodo de los
intereses particulares y la construccidn de la unidad del poder y la constitucionalidad. De ahi
surgieron el Estado, el régimen y el sisterna polfiico. Una leccién histérica es Ia de Ia posibilidad
de confluencia de intereses en la base social del Estado y la de acomodos que pueden garantizar

pluralidad y consensos.

E] Estado, actuando en el marco de un régimen democrtico, puede encauzar el esfuerzo
colectivo hacia metas de equidad y justicia. La relacién régimen-sociedad no se puede restringir a
los partidos, se requiere de una continua depuracién y creacion de vinculos v éstos se constituyen
a lo largo de las politicas pitblicas con fines concretos y especificos. No es, entonces, al Estado al
que hay que culpar y aniquilar, sinc que es necesario reformarlo. El inadecuado planteamiento
del problema del Estado, per los entusiastas de la democracia sirvid para que coadyuvara, en la

préctica, al libre transito del neoliberalismo y apoderarse de los aparatos de Estado.

Dicho todo lo anterior, €l gobierno federal a finales del siglo XX tuvo el reto de una
mayor vinculacién con lo econdémico y 1o social. Si, vincularse con agentes del mercado y dela
sociedad a partir de politicas especificas. Y el tema de la politica de vivienda esta inserto en ello,

por ¥ por mafiana.



—_— .
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Capitulo Dos
GESTION Y EVALUACION INSTITUCIONAL

2.1, Gestién y politica social

La gestién en la politica social nos conduce a procesos de relacién que involucran a las
instituciones y su normatividad con un sistema de actores en torno al aprovisionamiento de un
bien o servicio que satisface una necesidad y provee bienestar, de aqui que enseguida se comente
la nocion de gestion, asi como ésta en la relacidn juridica Estado-sociedad. En la historia del uso
del concepto de gestion en algunas ocasiones se le ha dado diferentes significados o bien el mismo
significado que el de aurogestion, de ahi que resulte importante definirlo y diferenciarlo.

a
La nocién de gestion nos remite 2 un doble significado: uno de caracter institucional —
administrativo y técnico- relativo a la prestacidn de los servicios urbanos, y el otro, de caricter
soctal que desarrolla la poblacién en torno al aprovisionamiento y consumo de los servicios

urbanos.

Desde su primer significado, la gestién como accién y efecto de administrar, nos remite
.y . .. — . .y
a la accibn de gestionar, administrar los recursos financieros o humanos existentes. La cuestidn de
los recursos recae en el dmbito de la politica no en el de la gestidn, Sin embargo se habla de
o .. . o T

gestién ¥ no de politica, al centrar la reflexién y la accién sobre los aspectos institucionales,
adounistratives y técnicos de la problematica, y en menor medida de aspectos de la definicién de
politicas y de elaboracién de planes y programas. En el dmbito espacial la gestién tiende a
referirse mas a lo local, y la politica al conjunto del territorio y a la centralizacién en la toma de

decisiones. Se habla de gestién local y no de politica local

En su segundo significado la gestién aparece como diligencia para conseguir algo. Se

gestiona ante alguien que va a dar ese algo. Hay una gestién de los servicios urbanos o de

32 Coulomb  Rene, “La panicipacitn de Ja poblacién en fa gestion de los servicios urbanos: gprivatizacion o socislizacion?”, en Azucia, Antonio,
Dushau, Emilin (eoord). Gestida wrbana p eambio instimcionad, UAM UNAMY IFAL, México, 1993, pp. 17,
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vivienda en el sentido de que la poblacién gestiona ante el Estado la dotacién o adquisicién de
bienes o servicios. Desde esta acepcién [a gestién no puede ser més que privada {sea individual o

colectiva).”

Tomando en cuenta estos dos significados, la gestién de los servicios urbanos y vivienda
implica un doble ambito de pricticas: las practicas institucionales, administrativas y técnicas,
pablicas, preferentemente de nivel local que concierne la creacién y administracién de los
servicios urbanos. Y las practicas de gestién de la poblacién en torno al aprovisionamiento y

consumo de bienes ¢ servicios.

A partir de esas dos acepciones el concepto de “gestién” se ha hecho presente de manera
paralela a a “autogestién” en las practicas de las organizaciones populares que han pretendido la
autonomfa respecto del Estado, pero que finalmente requieren de los recursos para realizar
proyectos. El rérmino de autogestién ha sido mis utilizado por los militantes de las

organizaciones sociales que por los cientificos socizles dentro de una lucha ideolégica y politica.

El pensamienro autogestionario se origina en diversas corrientes que presentaron
historicamente ciertas tentativas tebricas y practicas por definir un provecto de emancipacién de
los trabajadores mediante el control que éstos pueden ejercer sobre el control de una empresa

mediante mecanismos de representacién y de presién como derivacién.

Desde la perspectiva de  Schteingart™ el concepto de autogestién puede tener dos
aplicaciones: por una parte, es la forma de organizacién de las actividades sociales, ranto de tipo
productivo, de servicios, como administrativas, en las cuales las decisiones respecto a su

conduccibén son tomadas directamente por quienes participan en las mismas.

33 Mid. pp. 17
34 Schtcingan  Martha “Aspectos tedricos y pricticos de la autogestién urbana™, en Socioldgicn, Nim. 12, UAM- Azcapotzalco, enero-gbril,
México, 199, ~
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Por otra, se refiere de manera explicita a la autogestién urbana, como una forma
alternativa de organizar y decidir algunos aspectos fundamentales de las actividades de la cludad y
de la vida social de sus habitantes. Estas actividades estin més referidas al consumo o z los
servicios que a la produccion de los mismos. La autora considera, ademas, algunas actividades de
produccion desarrolladas por los movimientos u organizaciones que tienen una base territorial
en nivel de los barrios de la ciudad™®

Bobbio y Matreucci, por su parte conciben la aurogestibn “superacién de las diferencias
entre quienes toman decisiones y quienes las ejecutan y la superacién de la intervencién de
presiones ajenas a la colectividad en la definicién de procesos decisionales de tipo no

. [ . , .
estrictamente politico, ellas no pueden darse en un senrido méis amplio sin una profunda
estructuraciébn  del sistema politico, sobre todo en cuanto a la descentralizacién del poder en

diferentes centros de decisidn®™.*

Dado lo anterior conviene definir operativamente ia gestidon urbana, entendiéndola
como el “conjunto de decisiones y procesos polfticos, econdmicos y sociales, por medio de los
cuales se gestionan al mismo tiempo las demandas sociales urbanas y las respuestas técnicas y

administrativas a estas mismas demandas sociales {e individuales] por parte del Estado™.”

Esa concepcidn de gestidn urbana hace la distincién entre administracién urbana y
gestion urbana. La primera remite al conjunto de acciones técnico- burocratico-financieras por
medio de las cuales el gobierno organiza y administra los distintos elementos de la estructura
urbana {uso de suelo, vivienda, equipamiento, etcétera} v de la vida colectiva. En contraste, la
segunda, es decir la gestién urbana, designa los procesos politicos que se desarrollan en relacién
con la administracién urbana, es decir, a la accién estatal sobre el proceso de urbanizacidn.

Paralelamente a la gestion urbana, se encuentra la autogestién como complementaria® y con una

35 Ide Op. Cir,
36 CIr. en Mariha Schicigart. 1990, ldem pp. 114.

37 Coulomb René y Herrasti, Op. cit, pp. 364, . . ; ; P
N i ORI T B tovte entre parénlesis se agregd para precisar ef sentido de fa definicion incorporada.
18 “Las cstrategias aulc ia3 farmbite socictal de la participacidn] denchi su propio ferdi] de funcionamicnte y, en Ta prictica, denfro de uma

misma organizacion, pucden convivir con olras estrategias parficipativas [como o es b gestion]... Y de mancra paralela desarrollar estralegias de
rmuvilizacion para muodificar politicas gubernamentales...” Pliego Fernande, Participacién comunitaria y cambio social, Instiwto de Investigaciones
Sociales- UMAM, Plaza y Valdés, México, 2004 pp. 228,
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autonomia relativa en los procesos de relacidn de las organizaciones populares con las

instituciones.

Si bien es cierto el proyecto autogestionario nace de una reivindicacidn antiestatista
que lucha por liberar a los individuos del poder del Estado y de su administracién, en el espacio
social de Io urbano esta autonomia se topa con el hecho de que dicho espacio ha sido dominado
por el “Estado urbanizador”; entonces, el proyecto autogestionaric de las orgamizaciones
populares se encuentra frente a la contradiccidn de que al mismo tiempo que reivindica la
autonornia de la accidn colectiva, dicha accidn requiere de los recursos que proporciona el
Estado. En la reivindicacién del contrel social de ciertos fondos e inversiones publicas, varias
organizaciones irrampen en el campo de la formulacién de las politicas sociales, con propuestas,

particularmente en los programas de vivienda de interés social.”

Al igual que la autogestién como practica, se encuentra la gestién privada individual
que no requiere de la pertenecia a ninguna organizacién, sino que es el individuo o cliente quien

establece una relacién directa con la institucidn en el momento de gestionar un bien o servicio.

En esta practica individual se ve anulado rodo proceso de intermediacién entre el
Estado y el individuo, quien forma parte de la sociedad. Dicho de otra manera, las organizaciones
y sus liderazgos se ven anulados en este proceso, estableciéndose una relacion Estado-

ciudadano.™

Al concepro de gestién se ha adoptado una nocién amplia en la que cabe la gestion
pablica, la de los gobiernos especificos, la de los grupos sociales, la de organizaciones y partidos
politicos, la que se establece en diferentes paises, y por ende aquella gestion gubernamental

vinculada con a accién institucional-administrativa y téenico, relativo a la prestacién de servicios

39 Coulomb René y Herrasti, Op. Cit.

40 Dubau Emilic ¥ Azuela, Antonio 1993, Gp. Cit, visualizan esta tendencia como efecto de 1o modemizacion de Los aparatos cstatales que modifican
la relacion estado-sociedad e incluse los modos de operar del poder piblice. Asf, en ¢l discurst de la modemizacidn aplicada a ta buroeracia federal
aparece la posibilidad de imitar el poder de diserecionalidad del funcionario, pp, 211-212.
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urbanos que implica el funcionamiento de organisimos relacionados con la edificacidn

habitacional como la SEDESQL.

A partir de esta concepcién es que resulra pertinente analizar la politica social de la
vivienda en un tiempo y en un espacio especificos, desde la perspectiva de la dindmica de
interaccién que se establece entre los principales protagonistas que actdan en este proceso. El
ciudadano estarfa representado por si mismo y es sujeto de derechos y obligaciones, en esa
relacién con el Estado. Es importante destacar que ese proceso de relacién se hace presente de
manera paralela con otros procesos diferentes.” Estas diferencias se atribuyen a las distintas
posiciones de poder de los participantes en el ambito societal de la participacién, sea en el de la

estructura social o en el de la vida cotidiana.®

En los noventa, lo que predomina es una politica social cuya responsabilidad del Estado
esta diseminada entre los sectores pitblico, privado y social, 2 los que se les exige una mayor
c . : C . D
participacion y responsabilidad compartida en el disefio, implementacién y ejecucién de
programas sociales, sobre la base de una nueva relacién entre el Estado y la sociedad, donde
aparece una participacion de organizaciones de la sociedad civil que sustituye, complementa o

multiplica Ia accién gubernamental.®

La gestién constituye el eje metodoldgico donde estin presentes las instituciones, actores, su
racionalidad de accién y las funciones de regulacién que establece. El andlisis de una institucién
como la SEDESOL, se volvié estratégico pues permitié tener un referente completo sobre el
impacto de la descentralizacién iniciada en el gobierno federal en cuanto a las caracteristicas que
presenta la politica social aplicada a un sector particular, ademas, de visualizar la tendencia al

fortalecimiento institucional.

41 Plicgo, Femando Op. Cir. Menciona que por lo menos existen ocho diferentes formas de participacidn, y las considetz estrategias de
participacion.
42 . Op. cit. pp. 219,

Idem, . cit. pp. 219

“ Arieaga Basurto, Carlos La politica social en la transicidn, UNAM, Mexico, 2003.
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Su centro de atencidn han sido los grupos de menores ingresos, con el argumento de que
su situacién manifiesta las deficiencias estructurales de un modelo de crecimiento que no los
pudo incorporar a los beneficios del crecimiento, Pero el sujeto social esté cobrando nuevas
dimensiones, pues muestra reclamos y una necesidad de democratizacién y justicia social en la

dinamica social y en la relacién gobierno-ciudadania.

Al tratar las politicas sociales se accede al asunto de la relacién entre Estado y Sociedad, y
ello remite 2 un tema que se encuentra en el telén de fondo de la modernidad. En su discurso, la
posicién predominante acepta el principio de la igualdad en el punto de partida al otorgar
oportunidad similares a todos, al mismo tiempo que pretende que al distribucion, que sera
desigual, se mantenga dentro de ciertos margenes considerados aceptables en cada contexto social,
pero esto es posible si la situacién econdmica del pais no es critica, en México ¢l problema de la

. . . ; . s . .
vivienda y su investigacién estd relacionado con otros muchos, econémicos, politicos, sociales,

ecolégicos, etcérera.

En la medida en que se aplica una politica social, a tarea se asumen como espacio no sélo
administrativo sino también politico, desplegado en las relaciones gobierno-ciudadania en el
proceso de gestién institucional. Asf la SEDESOL como organismo encargado de coordinar y

gestionar la politica de vivienda fomentd y organizé fa participacion ciudadana.

El estudio de las politicas sociales es una exigencia para la comprension de los procesos
sociales en una compleja red interrelacionales y en sus diferentes perspectivas en relacién con los
cambios sociales, con los procesos organizativos, con las demandas soctales y con su
composicién social, pues se estd instaurando un nuevo concepto de interacciones: la ampliacion
de los espacios democraticos para la accién popular; biisqueda de mecanismos de compensacién y
distribucién més equirativa de la riqueza para disminuir la desigualdad social. Los afios noventa se
caracterizaron como un periodo de construccién de innovacién, de biisqueda de alternativas y de
reflexién constante ante el nuevo papel del Estado y nuevas formas de concepcion, disefio e

instrumentalizacidn de las politicas sociales.
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Resultd prioritario avanzar en la discusidn de las causas, ideas, alternativas, nuevos
enfoques tebricos y practicos que permitieran pasar de las promesas a la participacion social; a
nuevas relaciones Estado-sociedad civil que promuevan y alienten la creciente participacién de las
personas en la toma de las decisiones, a un esquema politico y fiscal que aliente la
descentralizacién de las decisiones y de las acciones, que fomente la participacién de las
comunidades y las microregiones, En el marco de las politicas piiblicas, la polftica social busca la

equidad con calidad.

En el aspecto econdmico, durante los afios cuarenta y cincuenta el Estado era de corte
liberal clasico, por lo que sus funciones se reducfan a la seguridad externa, al mantenimiento del
ordert interior y a la preocupacién por asegurar las condiciones para el cumplimiento de los

contratos.

La politica social no formaba parte de las preocupaciones gubernamentales. Sin embargo,
en los paises que recibieron fuerte inmigracion europea hubo politicas sociales “privadas”
impulsadas por los propios interesados organizados en cooperativas, lo que se conocié como
“mutualismo” orientadas principalmente a la proteccién de la salud. Asimismo, aflord Ia
preocupacidn por priorizar fa educacién bésica instaurando asf el principio del Estado docente, y

i -y ’ . -
que alcanzaria una expansién en paises con gran avance en el proceso de urbanizacién y de
formacion de clases medias, que tuvieron un ingreso per capita més elevado y un mayor grado de

integracidn étnica y social.

En la fase de la sustitucién de importaciones el Estado asumié nuevos roles (regulador,
interventor, planificador, empresario y social) cuyo motor era el mercado interno. El gobierno
establecid aranceles para defender la industria macional de la comperencia externa. En este
contexto, Iz politica social persigui la proteccién del trabajador asalariado, respondiendo 2 las

presiones derivadas de la creciente organizacion sindical, facilitada por la concentracién obrera y
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por la importancia creciente de la industria. Ello dio lugar 2 una triada de actores sociales

empresariales {nacional, transracional y estatal).

Los afios ochenta mostraron reducciones en el monto de los recursos destinados a
programas sociales. En este periodo la paolftica social contribuyé a crear o consolidar una clase
media, por cuanto se requeria sostener una capacidad de demandar los nuevos bienes
manufacturados racionales de costo elevado. Pero el modelo comenzé a exhibir crecientes
dificultades y se recurrio al endeudamiento externo, lo que mas tarde conduciria a la crisis de la

deuda, cuya eclosién se produjo con la cesacién de pagos de México en 1982.%

Durante los ochenta comenzé a diseminarse un nuevo modelo, entre cuyos principales
criterios estuvo la idea retirar al Estado de ciertas 4reas, en las que serian mas eficientes los actores

privados y modernizar el aparato piblico, para usar de modo mds eficiente los recursos.

Surgié asi una contradiccién entre la nueva importancia de lo social, que debia llevar al
Estado y a otros actores a jugar un papel relevante en la creacién los prerrequisitos para lograr de
la competitividad sistémica, lo que implic la necesidad de reducir los ingresos pablicos para ser

frente a la competencia global.

Para Rolando Franco es posible caracterizar dos paradigmas de politicas sociales, uno
originado en la fase de sustitucién de importaciones, todavia vigente y dominante y otro
emergente. La politica social tradicional consiste en los programas que realiza el Estado, como
sujeto Gnico, por lo que lleva acabo la totalidad de las funciones: financiador, disefiador,

implementador, supervisor y, esporadicamente, evaluador.

El paradigma emergente recoge esos antecedentes pero no hara lo mismo ni de igual

modo, y serd responsable parcialmente del financiamiento, en especial de los programas

44 Q' DONNELL, Guillermie, 1993, Transicoes, continuidades cn al paradoxos™, cn Fabio Wanderley Reis y Guillerme O Donnell, org. A

democracia no Brasit. Bifemas y perspeedivas. 5o Paulo: Ed. Vertice Titmuss, Richard , 1981, Polilica social, ed. Ariel, Barcelong- Caracas- México.
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orientados a la poblacion de menores recursos y ejercerd actividades de promocién v ejecucidn de
programas, en reemplazo de otros actores sociales lamados en primer lugar a cumplir esas tareas.
Lo que fue el Estado fuertemenre centralizado, en los noventa empezé a privilegiar que algunas

decisiones se tomasen en el ambito local, para lo cual promovid la desconcentracién y la

descentralizacién.

Pero la tendencia historica ha sido centralizadora en la toma de decisiones bajo la
estructura federal, lo que deriva en la debilidad de las instituciones locales y su falta de prictica
en decidir sobre asuntos que le conciernen. Y frente a esto dltimo se critica al centralismo porque
se toman decisiones careciendo de la informacidn necesaria sobre las peculiaridades de cada zona
y se opta por soluciones homogéneas a realidades heterogéneas, lo que conduce a asignar de
manera eficiente los recursos y no a solucionar los problemas al ritmo de una burocracia
gubernativa ajena a las preocupaciones de los afectados. Asi, se inhibirfa la participacién, por
cuanto la forma y el dmbito donde se toman las decisiones hace dificil que los ciudadanos
influyan en asuntos que les interesan y les involucran de manera directa, y que muchas veces son

atendidos segiin presiones corporativas.”

Las ventajas de la descentralizacién estarian en que puede generar un mayor comsenso
social, derivado de la participacién, ¥ un control de las burocracias, las cuales -como ha sostenido
Tullock™- se esconden en el centralismo. Asimismo, y dado el tamafio mds pequefio tanto
territorialmente como en el niimerc de personas implicadas, facilitaria el cilculo de los costos ¥
los beneficios de las acciones, ello seria casi imposible de lograr en el centralismo dado la enorme
complejidad de operacion de sistema, en el cual se considera que el Estado sabe lo que hay que
hacer y los usuarios carecen de alternativas reales para escoger; sdlo les cabe aceptar o no aceptar

la prestacién, cuando ella no sea obligatoria.

En el intento por mejorar esto, se tendria que fomentar la participacidn de otros actores,

asignar recursos publicos a proyectos confeccionados por los interesados de acuerdo con su

45 Bourier
46 Tullagk
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propia percepcion de como solucionar problemas sociales; con ello, la capacidad de innovacidén

inherente a la sociedad podria tomarse en cuenta.

La vieja idea estatista donde el financiamiento de la politica socizl sélo proviene de fuentes
fiscales, siempre insuficientes frente a necesidades crecientes, podria superarse al considerar que el
Estado no es el finico actor de la politica social, sino uno entre varios aportantes de recursos y
generar la confinanciacién, sea que los propios beneficiarios contribuyen, o bien recuperar
costos, mediante el cobro de tarifas para la prestacién de servicios piiblicos sociales, o promover
la participacién de empresas, (sostenedores que se hacen cargo del financiamiento de la
infraestructura, aportes empresariales, via donaciones o financiamiento de los gastos corrientes,
gremios empresatiales que asumen la gestidn, empresas que reciben descuentos tributarios si

destinan recursos).

Hasta los ochenta, ¢l financiamiento se orientaba a cubrir los costos relevantes del
proveedor, para solucionar o paliar el problema social detectado. En los noventa, mediante el
subsidio a la demanda, en cambio, el financiador transfiere un poder de compra para que el

beneficiario compre, en el (cuasi} mercado asi creado, la existencia de mas de un oferente.

Antes de los novenra se promovia el universalismo, entendido como una oferta
homogénea abierta 2 todos, con la idea de difundir valores y creencias tendientes a la integracion
social v la de igualdad. En la practica, los principales beneficiarios de los servicios piblicos
sociales fueron los sectores més informados y organizados, que viven en 4reas mejor dotadas de
servicios, que cuentan con recursos para hacer frente a los costos de transaccién. El acceso a esta
oferta estatal siempre fue dificil para quienes, ain teniendo mayores necesidades, carecen de esas
caracteristicas y deben enfrentar las dificultades de acceso a las prestaciones. Asi una oferta

homogenea para situaciones heterogéneas sélo condujo a mantener las diferencias originarias.

Entre [as limitaciones de las politicas sociales se dio el acceso segmentado, en donde los

servicios prestados per el Estado no llegaron a toda la poblacidn; primero aquelios sectores con
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mayor fuerza en su relacién con el Estado, después los demis segfin ese mismo criterio, por lo
que el subsidic piblico se distribuyd segiin su capacidad de reivindicacién, de organizacién y
capacidad para defender los derechos en el émbito politico. Este universalismo aparente llevé a
reconocer el derecho a recibir algunas prestaciones de rodos los habirantes, independientemente

de su capacidad de pago; pero en la prictica predominé el cardcter redistributivo.

En lo que se refiere a regresividad, entendida como la reduccién de las desigualdades en la
distribucién del ingreso, los recursos destinados a las politicas de vivienda se aplicaron mis a
sectores medios y bajos que a los de menores ingresos. Por ello, hay politicas sociales que

requieren reorientarse, dado que no alcanzan sus objetivos.

Otra limitante fue {a discontinuidad, pues muchos programas fueron cancelados sin antes
. . ., , .
evaluar sus resultados. O bien, la innovacién provocada por modas, segfin preocupaciones o
. g . .. . . ,
intereses especificos dado que incorporaron recursos sin importar que eficacia social, Otra més
fue el tradicionalismo que implicd continuar acciones de paca importancia, sdlo por inercia

administrativa.

Ademas, quienes toman las decisiones no siempre son los que disefian la politica, aunque
si determinen los fines de los programas en que ella se traduce operacionalmente. Asi, la
magnitud de los recursos asignados, la seleccién de Ia poblacién-objetivo y su ubicacién en la
distribucion del ingreso de la sociedad estin en el ambito de lo politico. La implementacibn es
responsabilidad de los técnicos y supone la definicién previa de rales objetivos, los que
constituyen los parAmetros bisicos sin los cuales la accidn técnica es imposible. Aqui destacan los
analisis de las condiciones econémicas, politicas y socio culturales de los medios de accién

disponibles.
Ante estas desventajas, en un contexto en que por un lado aumentan las necesidades

sociales y las demandas organizadas y, por otro, es dificil priorizar la aplicacién de politicas

sociales porque existen compromisos e intereses de orden politico o bien resalta el 4mbito
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econdmico, el panorama de los noventa se caracterizé por la carencia de recursos y la

focalizacidn de éstos.

La politica social desarrollada en un pafs capitalista estd acotada de manera especifica,
respecto a la politica econdmica, y en el caso de la politica social esto implica desarrollar
programas de inversién en capital humano para preparar mano de obra que se incorpore al
mercado de trabajo, o bien programas asistenciales y promocionales orientados a la creacién de
empleos. El problema no sélo es asunto de economia sino también decisiones politicas y, por
tanto, de toma de decisiones en distintos espacios, 1o que hace dificil resoluciones que combiner
lo racional con lo social y lo polftico, dado que el subsidio estatal no se distribuye segin las
carencias o insatisfaccién de las necesidades de los grupos sociales, sino de acuerdo a su poder de
reivindicacidn y, por tanto, de organizacién y capacidad para gestionar, dentro del terreno de lo

politico, bienes y setvicios.

La gestién implica procesos relacionales que vinculan al Estado con interlocutores
sociales, organizaciones de la sociedad civil o con el ciudadano, esto es, la relacion entre
gobernantes y gobernados. En el analisis de este proceso es importante mencionar la perspectiva
que desde 1a planeacién urbana destaca la normatividad como elemento articulador, visualizando
cémo las distintas normas presentes en esa vinculacién entre gobernantes-gobernados generan'’

dos legitimidades que se encuentran en ¢l mismo proceso de relacién.”

En este mismo sentido Azuela ** amplia la argumentacién en torno a estos dos tipos de
legitimidad, para ello retoma dos categorias de Weber: orden juridico y orden convencional,
como elementos que pueden ayudar a entender la funcién social de la legislacidn, en la idea de
que los actores que estn involucrados en los procesos de planeacién, no estin regidos
tinicamente por el orden politico. En tanto actores sociales tienen como marco de referencia el

orden juridico, donde se encuentra el sistema de planes urbanos, la legislacion, la Constitucion, la

47 Mele Patrice, “Pader lozal y urbanizacidn en la ciudad de puebla”, cn Jorge I'adua, y Vanneph Alaine. Poder local, peder regional, El colegio de

MexicofCEMCA.
48 Azucla  Anlonio, 1988, Cfr. en Cowlomb, Rene y Duhau Emilia (Coord.), 1969, Paliticas Urbanas y Urbanizacién de la Palitica, UAM-

Azcapotzalea,
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divisién de competencias entre ordenes de gobierno, etcétera. Sin embargo el orden juridico no

es el inico, pueste que los actores en movimiento tienmen como referente otros Srdemes

1normativos.

En estos ordenes normativos de tipo convencional se encuentran las normas del orden
que constituyen sus relaciones, v todas éstas no son codificables en el orden juridico, pues
estarian en el ambito de los gobernados. A partir de estos dos tipos de ordenes se construyen dos

diferentes legitimidades: una en el ambito de los gobernantes y la otra en el de los gobernados.

Estas dos legitimidades no siempre son antagénicas entre si, en este sentido éstas se
complementan en la produccidn y ejecucion de la politica. El gobierno por medio de la
burocracia y la elaboracién y disefio de los programas requiere y se complementa con los

mecanismos de participacion de alguna organizacidn que lleva a la pricrica dichos programas.®

Esta perspectiva remite al problema de la dicotomia Estado y sociedad como dos
mundos opuestos, o bien a la dicotomia gobernantes-gobernados. Desde esa oposicién se cierra la
posibilidad de entender la relacién de otra manera que no sea Ia de esa dicotomia contrapuesta.
Sobre todo, ha de entenderse que algunas relaciones sociales en el imbito urbano estin

constituidas desde el Fstado.

A diferencia de la perspectiva anterior, desde la sociologia del derecho se interpretan las
relaciones sociales constituidas desde el Estado. En este caso se encuentran la legalidad de la
propiedad y de la ciudadania. Ambas aparecen como construcciones sociales ¥ son una

caracterizacion de la persona, de la relacién social hecha desde el Estado.

Es sélo desde la 16gica del Estado que la legalidad toma sentido, lo mismo ocurre con la
propiedad y la ciudadanfa. Que el Estado esté presente en las relaciones, no significa que el

personzl del Estado ha dado vida a la organizacién social, significa que la definicién social es una

4% fidem,
50 Jdemt
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definicidén estatal. La categoria de ciudadano es el caso mis claro de este significado, la definicidn
social remite a un actor que es portador de derechos.” Ciudadanos con derechos individuales,
politicos y también con derechos al acceso de bienes y servicios bésicos, como lo es la vivienda.
Esas tres dimensiones de analisis de la ciudadanifa que Marshall” identificé como
ciudadania civil, politica y social estin planteadas en los siguientes términos. La dimension civica
se refiere a los derechos necesarios para la libertad individual: liberrad personal, libertad de
expresidn, pensamiento v creencias, ¢l derecho a tener propiedad y efectuar contratos vilidos y €l
derecho a la justicia. Este dltimo es de un orden diferente al de los otros, porque en el derecho 2

defender y hacer valer los propios derechos en términos de igualdad con otros, mediante la ley,

se muestra que las instituciones més ligadas a los derechos civiles son las cortes de justicia.

La dimensién politica se refiere al derecho a participar en el ejercicio del poder politico
como miembro de un organismo investido con autoridad politica o como elector de los
miembros de tal organismo, esto es, el derecho a elegir o ser elegido, lo cual remite al sufragio
universal. Esos organismos pueden ser las instituciones tales como el parlamento, los consejos de

gobiernos locales, etcétera.

Y la dimensién social se refiere al derecho a un minimo de bienestar econdmico, hasta el
derecho de participar por completo en la dindmica social. Las instituciones intimamente ligadas
son todas aquellas que proporcionan servicios sociales. De ahi que esta dimension se encuentre

asociada a la seguridad social y a la vivienda, entre sus aspectos principales.

Es importante mencionar que los derechos sociales no se obtienen de una vez y para
siempre sino que tienden a deteriorarse e incluso a perderse. “La ciudadania se forja

continuamente en una tensidn constante entre su ampliacién o restriccidn, las cuales pueden

511dem.
52 H. Marshall, ThomasClass, eitizenship and Social Development, Doubleday and Company. 1964,
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ocurrir & partir de la accién de distintos sujetos sociales”.” Sin embargo, esto puede resultar
dificil en el mundo actual, pues lo ganado puede perderse al darse en condiciones contexruales

desfavorables.

Los periodos de la formacién en Europa, de cada una de las dimensiones de los derechos
se dieron en diferentes siglos. Los derechos civiles en siglo el XVI, los politicos en el XIX y los
sociales en el sigio XX.* Puede pensarse que, a diferencia de Europa, en América Latina v en
particular en México las dimensiones de la ciudadania se encuentran en proceso de construccién
en el sentido de igualdad, inclusién social y participacién ciudadana, pero esto es afin proyecto en
germen, al cual le falta mucho por andar. Esta gestacién de la ciudadania empieza a ser visible,
desde el Estado en ¢l contexto de la modernizacion institucional, de la planeacién urbana, de los
programas y procesos en los que se encuentran insertos mecanismos juridicos que pueden

modificar los planes.

Los actores involucrados recurren 2 estos procesos para promover sus intereses. Se da

. . .. ae . o
una apropiacion social de la norma, legitimando su movilizacién mediante esa apropiacién,
Asimismo, se presenta una disminucién de la discrecionalidad sin desaparecer en la gestién
urbana, al existir una norma piiblicamente instituida, que ademds es apropiada por un sector de
la soctedad como parte de su movilizacién, el margen de maniobra de la autoridad se reduce
notablemente.” Esta modernizacién nos remite a los aparatos del Estado, hacia formas de
mediacién donde la racionalidad formal de este tipo de instrumentos lleva a la construccién de

una relacién eatre los aparatos estatales y la poblacidn.

La burocracia federal o central, que elabora y promueve este tipo de iniciativas, limita
los intereses de los actores involucrados y disminuye la discrecionalidad, lo cual (en el momento
que se concretan) tiene un impacto en la relacién Estado-sociedad, marcando una tendencia en

los procesos de ciudadanizacién, en donde inclusive esta relacién se reconstituye en una relacién

53Gfr.en . Smith My Durand, Victer “La aceidn colectiva y st papel contradictorio en la construccicn de la ciudadanta en Méxica”, en Exnudios
socieldgices, Colegio de México, Vol XIII nirm. 38, maye-agosto. 1955.

54 Humpherey Marshali, Thomas Op. €.

55 Duhau Emilio y Azuela, Antonio Op. Cit.
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Estado- ciudadane, lo cual indica que esta naciente forma de relacién alin no puede generalizarse
q P g

para todo el pais. Lo anterior no anula el hecho de que esa forma de relacién se presente de

manera paralela a la afieja practica corporativa y que se hagan visibles otras formas de relacion

Estado-sociedad.

En América Latina, en general, se visualiza una limitada institucionalizacién de la
T C < .
participacion ciudadanz, o una subordinacién a las formas de representacion corporativas. Lo que
indica que en la mayoria de los Estados adin prevalece un excesivo burocratismo y un alo grado
de discrecionalidad en los procesos de toma de decisiones, lo cual indica la baja calidad
demaocratica. Dicha discrecionalidad ha pretendido ser disminuida mediante la rendicién de

cuentas de las administraciones con miras a Ia democratizacién de los procesos de gestion.

2.2 Enfoques de Ia organizacidn € innovacién de la gestion

Decidir y desarrollar programas en polftica social conlleva a varios problemas de gestidn,
los cuales se expresan en la vida cotidiana de una institucién a partir de su organizacidn interna:
a) relativos a la toma de decisiones, pues involucra diversos tipos de actores, con distintos
intereses, muchas veces opuestos; b} 2 cerca del disefio, dado que es posible que participe una
amplia gama de actores, unos como planificadores, otros como administradores, gestores
politicos o sociales, técnicos o beneficiarios directos, algunos de los cuales no poseen bases
correspondientes o suficientes de conocimiento en los aspectos que comprende esta tarea, la cual
exige pertinencia social de dichos programas; ¢) por la instrumentacién, debido a que puede
incluir distintos ambitos de gobierno y varios niveles de actuacion institucional; d} respecto a la

. y . .o ] . .
gjecucion, pues es posible se presenten restricciones de tipo presupuestal, derivadas de la situacion
de austeridad generalizada y permanente del gobierno mexicano, asi como reclamos de la
ciudadania que no quede incluida en la poblacién-meta, misma que es cada vez mas selectiva en
su conformacion; €) referente a la evaluacion, puesto que al ser escasa en su practica no hay

g wqa - a - . - r - !
posibilidad de recuperar experiencias exitosas, ni de evitar aquellas erroneas, sin lo cual es mas

dificil alcanzar mejores niveles de calidad.
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Por eso Ja correspondencia entre ambitos de gobierno tiene frente a si el reto de evitar [a
fragmentacidén de un programa, sez ésta nacional o estaral, al emprender su descentralizacidn o

* desconcentracién, entre unidades delegacionales del gobierno federal o del esracal.

Para el analisis de una organizacién pueden tomarse en cuenta tres niveles: el estratégico,
el operativo v el de desempefio. Asi es posible descubrir el patrén de evolucidn de las formas en
el tiempo y la dindmica de la transformacién, lo que incluye indagar los resultados que producen

las formas organizacionales,

De aqui la importancia de los indicadores de desempefio para comprender los resultados a
los que se liega, pues las formas organizacionales tienden a cambiar, cada una muestra diferentes
légicas que interactfian dentro de ella, tecnologla, ideclogfa y liderazgo. El disefio juega, mediante
ta formacién de modelos logicos, las distintas formas organizacionales. Por todo ello, resulta de
interés incluir en el anilisis la toma de decisiones, pues afecta las formas organizacionales, asi

56 . M4 £ -
como el contexto, ** e incorporar la observacidn estructurada, en términos de los elementos

principales que forman la vida cotidiana institucional.

La forma organizacional es importante porque abl se funden el marco tedrico y el marco
referencial, como dos dimensiones, una cinemdtica y otra dindmica. La primera para visualizar el
patroén de evolucién de las formas en el riempo, y la segunda para explicar las transformaciones e

indagar los objetivos pricticos, representados en cada una.

En el nivel estratégico, se responde qué es la organizacién, a que se dedica, cual es su
alcance, cuales y como son sus partes y limites entre ellas. En el nivel operativo se incluye el
- 1 s -
equipo y la tecnologia empleada. En el desempefio, se abordan los resultados que producen las
formas organizacionales. Los indicadores de desempeiio sirven para comprender los resultados de

la institucién o una parte de la misma. Su relacién obedece a su relacién con algln aspecto que

56 . o N o
Andrade Ronio, Salvador y Fernindez y Ruvaicaba Margarita, “Las formas organizacionales eomo mediacion enire
la teoria y la prictica  en Administracidn y organizaciones, afio 1, no, 1, UAM Méxice nov, 1988
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interactila en alguna forma organizacional, tomando en cuenta que las formas tienden 2 cambiar,
- ’ . . N .

segin actian sus fuerzas en el mismo sentido, sea el contexto, la tecnologia o el liderazgo, entre

otros, pues en el disefio juega un papel destacado la roma  de decistones de los directivos, dado

que afecta la forma organizacional de la institucién,

La administracion, actividad propia del ser humano, cuyo origen se remonta al de la
humanidad misma, es importante para el estudio de una organizacion institucional. El estudio
sistematico de los principales aspectos que la integran es reciente, los primeros pasos para
explicarla se dieron durante el siglo XI¥, y ya en el XX aparecié la teoria de la administracién.”
Los pioneros en el estudio de esta disciplina centraron su anilisis ep la necesidad de utilizar de
manera eficiente los escasos recursos disponibles de una organizécién. A partir de esta idea han
emergido nuevos principios que se complementan con la intencidn de agregarles téenicas,

procesos y acciones que fortalecerian la labor de direccién y asf alcanzar mejores resultados.

La evolucién del pensamiento administrativo no ha tenido que explicar el fenomeno de la

administracidn, sino a ofrecer los principios y técnicas que permitan utilizar los recursos a su

disposicién para que esos resultados sean lo mas parecido posible a lo planteado inicialmente,’

donde resalta el recurso humano como preocupacién fundamental de esta disciplina.

Asl, en los primeros afios del siglo XX la administracion cientifica fue la base para
organizar fabricas a fin de obtener un incremento en el rendimiento del recurso humano. Para
ello, era necesario que el administrador y el trabajador visualizaran los alcances de sus acrividades
correspondientes. Con Frederick Taylor ® tomé fuerza la idea de divisién del trabajo, que desde
la perspectiva de su dimension horizontal implicaba que el administrador debia contratar al
trabajador y darle instrucciones precisas las actividades para que se produjese “una divisién casi

por igual del trabajo y de responsabilidad entre el trabajador y la direccion, pues esta trabajaria al

# Rodriguez Perepo Nicolas, “El pensamiento Administrative en el Sigle XX en Ciencia, Arte: IPN, Cultura, Nueva
Epoca, afio 5, num. 30, Vol. Marzo-abril, 2000.
» Taylor, frederick, Principios de la Administracion Cientifica, Ed. Herrero Hermanos, México, 1961
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lado de los operarios, ayudandolos y ocupindose con ellos de casi toda la responsabilidad de los

. . ; . . s
sistemnas , instrumentos, rapidez y colaboracién armonica.”

De esa manera desapzarecerian los conflictos entre los patrones y obreros, al trabajar juntos

en busca de objetivos comunes en la realizacién del trabajo correcto, en la remuneracién

adecuada, en beneficio de ambas partes. Asi cuidar los elementos integrales de la llamada

Administracién empirica provocaria una mejoria de los diversos estratos socioeconémicos.

También en esos afios, Henry Farol definid la teoria de la administracién, como la

encargada de planear, organizar, dirigir y controlar actividades que conducen a cuatro etapas del
.. . -y . .y . - ¢ ;-

proceso administrativo: planeacibn, organizacién, direccidn y control. Mostrd que ello era basico

para mejorar la eficiencia en el uso de los recursos.

Con estos dos tedricos,” se integro el pensamiento administrativo formal y sistematizado,
que interpreto Max Weber al disefiar el modelo de organizacidn burocritica. Era necesario que la
autoridad perdurara, trascendiera en el tiempo, para que las modernas organizaciones pudiesen
realizar sus labores de manera permanente. La autoridad carismatica y la tradicional fueron
desplazadas por la autcridad legal-racional basada en las reglas preestablecidas, en la capacidad

tecnica y en la impersonalidad de las relaciones personales.

Desde los afios 20 surgid una tendencia a tomar en cuenta las relaciones de la actividad
administrativa, en el espacio laboral, convirtiéndose en un elemento destacado y fundamental
dentro de la llamada Escuecla de las Relaciones Humanas, donde se introdujeron variables

relacicnadas con los aspectos derivados de la conducta, la

* Idem. Pp.77
“dem . pp 134-143
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Personalidad, las reacciones y la motivacién, Elton Mayo, * fue su iniciador y principal
exponente. Mayo Insistid en la necesidad de integrar a los trabajadores, noe como individuos
aislados, que coincidian en un espacio fisico determinado, sine como grupo social que convive e
interactiia durante muchas horas del dia, lograr esa integracidn era primordial para mantener
niveles altos de satisfaccién y desempefio. Los individuos deblan juntarse y convertirse en un
equipo a través de la manifestacién sincera de cada uno de ellos de colaboraren la consecucidn de

los objerivos planteados,

A partir de los principios planteados por Taylor, y al aplicar técnicas y conceptos
derivados de las ciencias exactas, lz investigacion de operaciones constituyd la mas conocida de las
at)licaciones en un contexto donde predominaba la tendencia a buscar leyes en las ciencias
sociales que correspondian a las caracteristicas de las clencias exactas. Se pensaba que las
decisiones se tomarfan mejor al emplear modelos de la realidad que previamente mostraran los

resultados v las consecuencias de determinadas alternativas.

Asi, se tendié a prever con mayor o menor certidumbre lo que ocurria si se tomase tal o
cual decision. Es en el dmbito de la toma de decisiones donde ha tenido mayor aplicacién el
andlisis cuantitative. A través de la investigacidn de operaciones, se trataba de entender y
predecir el comportamiento dentro de sistemas que relacionan al ser humano con los recursos

materiales. Por ello su relacién con problemas de optimizacién de las decisiones.

Este enfoque tiene vinculacion con la perspectiva de Taylor, al resaltar los conceptos
técnico-econdmicos, haciendo a un lado los de caricter psicosocial, insistiendo en la btisqueda de
decisiones racionales con la incertidumbre de los acontecimientos futuros. La programacibn
lineal, la teorfa de juegos, la teoria de colas, el analists de sistemas y la simulacion, son algunas de
las més importantes técnicas asociadas con los aspectos administrativos y por lo tanto, al estudio

de una institucidn.

# Mayo, Elten * hawthome and the WesterElectrye Company™ en Clisicos de la Administracién, Compilader Harward
Memil, Ed. Limusa, México 1971, pp. 366
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De los enfoques que han pretendido conjugar las dos tendencias presentadas y elaborar
una teoria que convine los principios del comportamiento con los cuantitativos, destacan la
teoria de los sistemas aplicada a la administracién y la teoria de decisiones cuyo principal

representante es Hebert Simon, *

Con el enfoque de sistemas aplicados a la administracidn y a las organizaciones se inicio el
. :
interés por estudiar el contexic en el que estas se desenvuelven, para emtender no solo los
elementos que forman su funcionamiento interno, sinc las condiciones en que se desenvuelven, a

fin de garantizar ciertos resultados.

Para esto conviene observar los limites que, derivados de su capacidad, valores y
conocimientos, tienen un individuo para cumplir sus fuaciones dentro de la institucidn, pues son
factores que determinan el nivel de eficiencia que una organizacion puede alcanzar, en cuanto a
capacidad para ejecurar romar decisiones correctamente. Encontrar el punto de equilibrio que

‘permita un funcionamiento ad3ecuado mediante un conjunto de decisiones que sus miembros

deben tomar de manera coordinada e integrada. Para ello, se estudia la relacién entre el mévil

personal del individuo y los objetivos que orientan las actividades institucionales.

Ahora bien, desde la idea de la administracidn por politicas, entre las caracteristicas que
permiten evaluar la calidad, se encuentran, segiin el modelo TQM (total quality management ),
tres puntos principales: administracién por politicas para establecer y difundir sisteméticamente
los objetivos dentro de la institucién; administracion interfuncional, para establecer equipos.
indistintos niveles para lograr objetivos, y administracidn diaria para identificacién de procesos,

objetivos, sistemas, indicadores y limites de control; asi como la administracién de

anormalidades. ® Para mejorar el entorno se requeriria estratificar lo necesario y eliminar lo
innecesario, formar habitos de disciplina, y y participacién de recursos humanos en puntos de
accién rapida y de alto impacto y organizacién del trabajo. La administracién interfuncional

implicaria la estructura funcional e interfuncional: administracién y optimizacidn de la

“? Hebert Simon, Administration Behavor, The Free Press, New York, 1979
* Kano, La Casa de la Calidad
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participacién. Contempla el trabajo de equipo para desarrollar nuevos sistemas de trabajo v

alcanzar los objetivos especificos en los que se requiere la participacién de varis 4reas. ™

De acuerdo con Kano * para un buen desempefic se requiere: objetivos (satisfaccién del
usuaric o cliente y de la sociedad} medios (conceptos, téenicas v vehiculos administradores
entendidos estos dltimos como la administracidn diaria, la administracién interfuncional v el
liderazgo) y fundamentos (desarrollo humano). Elton Mayo, mostrd una elite, la del managenial
que le reclamaba al Estado y al mercado su incapacidad para establecer las condiciones minimas
para la cohesion y la integracién sociales. Critic la tendencia a la polarizacién y la falta de
seriedad de los partidos politicos, rechazando asi la democracia. Propuso, por ello, restituir el
concepto de colaboracion social al iaterior de las organizaciones, entonces dirigidas por una elite

profesional de administradores.

En su proyecto proponifa hacer un triple anilisis: los problemas humanos, sociales y
politicos de la sociedad industrial. Criticd, en este sentido, el papel central del estado en la
sociedad, como fundamento organizador pues destruye o limita otras formas de organizacién que
permiren al individuo crear sentido y generar normas para su actuacidn, Segin &l la adapracién
social privilegia una forma de comportamiento. A diferencia de la capacidad individual para
discriminar y juzgar independienternente hay una reaccién condicionada, que es social y no
individual; por eso critica también el individualismo de las sociedades modernas, el cual es
generador constante de desorganizacién social, al debilitarse los vinculos familiares que daban
cohesién a la comunidad, generando un alto nivel de anomia. La informalidad, por tanto, seria

L T I3
una expresion ilogica.

Para Roethlisberg y Dicson la organizacion esta representada por estructuras ligadas entre

’ - - . - . -y - . ’ .
si en diferentes niveles. En el primero hay una distineibn entre organizacién téenica y humana.

® Los factores de las empresas exitosas son contar con un enfoque de mercado, un fuerte liderazgo, aprovechar el
talento de la gente, trabajar en equipo, enfocar procesos, tener sistemas sdlidos de informacién, desplegar estrategias

® Montafio Hirose, Luis * La informalidad en los procesos de modemizacion organizacional. Hacia una reforma del
patadigma burccratico™ en administracién y Organizacion, UAM, Afio 1, México, noviembre 1988 ppl9-21

 Montafio Hirose, Luis Op. Cit.,23-24
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En el segundo, la organizacién humana se divide en individual y social. La individual
corresponde al conjunto de expresiones, conocimientos y actitudes que el individuo asimila
durante su vida antes de entrar a la organizacién. La social alude a la vida organizacional, En el
tercer nivel estd la distincién entre organizacidn formal e informal. La primera dertva de la
accion planeada, mientras que la segunda hace referencias a comportamientos espontineos, Para
Barnard la organizacién formal es un sistema concientemente coordinado de actividades
mterrelacionadas donde participan dos o mis individuos, sus principales objetivos son la

comuticacion de los esfuerzos y la formulacién de los objetivos.

La organizacién informal constituye una condicién para el surgimiento de la organizacién
formal y esta representada por una serie de interacciones que aseguran las condiciones minimas
para la accién conjunta. La formalidad también puede ser el resultado de la organizacién formal
Ia cual limita y reorienta dichos recursos del comportamiento. En ambos casos la informalidad es

considerada como un conjunto poco estructurado, indefinido e inconciente que complementa el

sistema de cooperacidn formal.

En coanto a la calidad el concepto ha evolucionado en respuesta a las necesidades
cambiantes de la sociedad. Edward Deming ® hace hincapié en que los buenos resultados e
obtienen a large plazo. Dice que la mayorfa de los problemas de calidad son problemas de la
direccion, en tanto circulo de toma de decisiones. Quienes la integran deben Iégrar que los
actores participantes intervengan con més inteligencia ¥ no con mis esfuerzo, eliminar los
obsticulos que limitan un buen resultado, ahi el control estadistico del proceso sirve para analizar
la calidad de la actividad pudiéndose asi pronosticar el comportamiento de un problema dado y
superarlo. De aqui que no basta realizar bien el trabajo, se necesita un gufa para tomar la

direccion adecuada. La calidad de una organizacién mejora bajo algunas circunstancias:

a) Constancia en el propésito de mejorar el servicio con un enfoque de largo plazo,

innovado en la asignacién de recursos para una planeacién a largo plazo que incluya

“ Ibid
“ W, Deming, Edward, Calidad productividad y competitividad (salida de Ia exisis}, enDiaz de Santos, Madrid, 1986.
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investigacion y capacitacién para el mejoramiento constante en términos de satisfaccion
del usuario como cbjetivo principal del proceso; b) Mantener la idea de la integracidn de
la calidad, para alcanzar mejores niveles; c) Seguimiento estadistico de la calidad al proceso
administrativo; d) Comparar producto y servicio, a partir de la idea de calidad no del
costo; €) Mejorar continuamente el sistema de servicio; f) Establecer nuevos métodos para
entrenar al personal mientras realiza su trabajo; g) Definir nuevos métodos de supervision
que permitan conocer los obstaculos que impidan buenos resultados en el trabajo; h}
Fomentar un ambiente de seguridad en el trabajo; i) Romper la barreras entre dreas de
trabajo, para conocer los problemas de cada una; j) Eliminar las meras numéricas para los
actores que intervienen; k) Crear una estructura en la Alta Direccion que todos los dias

insista en los aspectos sefialados.

Juran ® recomienda 10 pasos para el mejoramiento de la calidad : crear conciencia de la
necesidad y oportunidad de mejorar; establecer metas de mejoramiento; organizar un
Consejo de Calidad encargade de alcanzar las meras establecidas; proporcionar la
capacidad necesariz; realizar la capacitacién necesaria; informar sobre el avance; dar
reconocimiento; comunicar los resnltados; llevar un regisiro del mejoramiento; mantener
el estimulo haciendo que el mejoramiento anual forme parte de los sistemas y procesos

normales de la organizacidn
2.3. Evaluacién institucional

El concepto de evaluacién remitido al 4mbito institucional puede asumir un caricter
s . . . .
critico, por medio del cual se integran los diversos puntos de vista que puedan expresar los
actores involucrados en una gestién concreta, asi como distintos enfoques y niveles de
» i . ;L . ,
observacién, con distintos métodos y técnicas para abordar los factores pertinentes segin el caso.

Se intenta formar y poner en practica una nocidn de evaluacién para que se deslinde de la

* Juran, Juran Juan Manuel y la planificacién para la calidad, enDiaz Santos, Madrid, 1990
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evaluacién vista como ejercicio de control gubernamental o de auditoria presupuestal, politico o
de critica al Estado.

Dado ese propdsito, es posible hablar de una evaluacién integral, que retome la idea de
enfocar en tres niveles: 1) organizacién estructural de la institucion en cuestidn; 2} estrategia de la

gestion institucional; 3) dindmica interna de la gestién, a nivel directivo.

Mas atin, el caricter de la evaluacidn asi concebida comprende el manejo plural y abierto
por parte de actores interesados en la informacién suficiente y oportuna sobre ese programa y
_ por tanta pasa de ser simples datos ordenados a referentes sociales para una mejor participacién
institucional. La informacién como instrumento es parte importante de cualquier modelo de

evaluacion.

Una evaluacion no puede concebirse como modelo estatico, sino por el contrarfo come
un modelo de referencia que habri que construirse de manera especial en cada caso concreto, en
atencidn a la riqueza compleja y cambiante de la realidad en la que se desarrolla Ia cotidianidad de
los grupos y organizaciones que forma toda sociedad. Pero en general, los tipos de evaluacién

S0

En funcién de quien la realiza:

1)Evaluacién externa: Es realizada por personas ajenas a la organizacién, comparan los
resultados con otros similares, contrastando eficacia y eficiencia.

2)Evaluacién interna: La realiza la propia organizacién gestora del proyecro, se
considera como una instancia de reflexién sobre el proyecto, tiene un menor grado de
objetividad.

3)Evaluacién mixta: Se combinan las personas que realizan la evaluacién, existe un
gran ausente es la poblacién-objetivo del proyecto.

4)Evaluacién participativa: Se busca minimizar la distancia que existe entre el
evaluador y los beneficiarios, se utiliza en los pequefios proyectos, se buscan cambios internos

{endogenos), se toma en cuenta la variable poblacién-objetivo.
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En funcién del andlisis de la eficiencia operacional o 1a del impacto:

1)Evaluacién de procesos: Determina la medida en que los componentes de un proyecto
contribuyen o son disfuncionales a los fines perseguidos. Se realiza durante la implementacién

del proyecto.
2)Evaluacidn de impacto: Busca apreciar en que medida el proyecto alcanza sus objetivos

y cuales son sus efectos secundarios.

Cdmo evaluar

Esta cuestidn refiere a los patrones de evaluacidn, en tanto criterios a partir de los cuales
se evallia, en rérminos de medicién de éxito o fracaso, donde surge la pregunta sobre la naruraleza

de uno y otro.

Ademis, el asunto se complica porque no hay respuesta tnica, al contrario, existen tantas
como paramerros se establecen para determinar cuindo ha de considerarse exitosa una polirica. Y
aquif destaca la variedad de maneras de cuantificar o cualificar elementos que identifiquen ral éxito

o fracaso.

Enronces, las metas v los objetivos se vuelven solamente emtre muchos otros que
intervienen en lo que no es otra cosa que un juicio valorativo. En este confluyen varios aspectos,
entre otros quién o quiénes emiten el juicio, de qué actor se trata, cuiles son sus objetivos, sus
puntos de vista, su escala de valores, sus expectativas. Como evaluar lo materialmente tangible en

relacién con lo que no lo es, come evaluar.
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Qué evaluar

En consecuencia el como evaluar estd estrechamente ligado al qué evaluar; desde cudl

enfoque hacerlo, qué factores tomar en cuenta, qué tipo de productos y resultados, qué tipo de
L4 * ’ I - I L} .

metas, qué aspectos enfatizar con respecto a qué otros y por qué, en funcién de qué objetivos,

qué imagen objetivo, de qué misién, de qué horizonte de futuro, de qué idea de beneficio social y

con qué expectativas.

¢Se necesita medir o esto no hace falta para evaluar, o Unicamente algin tipo de
programas, de productos o de resultado?, ¢se requiere construir una metodologia de evaluacién o
algunas podrian ser suficientes o existen paradigmas generales a retomar?, ¢se requiere disefiar o
no métodos y técnicas exclusivas para medir el impacto social derivado de las politicas sociales?,
¢quién puede determinar el o los contenidos del éxiro o del fracaso para convertirlos en referentes
de evaluacién?, ¢con qué pardmetros es posible determinar que una situacién, accién, meta o
resultado deba clasificarse como exitosa?, ¢debe formularse un concepto de éxito para cada
politica social, programa o proyecto?, ¢lo cualitativo y lo cuantitativo clertamente son

excluyentes?, es posible medir el impacro social?

Cast siempre la evaluacién se ha desarrollado principalmente en el campo de la economia.
Cuando se pretende evaluar una institucién se realiza un estudio abocado principalmente a la
eficiencia y eficacia con que cumplen metas establecidas para sus programas operativos. Esta
vision tradicionalista es la que predomina en la actualidad en México y en ella se cae en el uso del
enfoque economista, muchas veces combinado con ¢l enfoque de la administracién que incluye

las nociones de fortalezas y debilidades de un organismo.

Lo anterior pareciera insalvable al considerar que la mayor limitante en términos
pricticos para tener resultados cuantitarivamente exitosos es e} factor econémico; puesto que, al
no contar con recursos voluminosos y presupuestos importantes es dificil que se pueda hacer

frente a los retos que plantea la demanda de vivienda del pafs.
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Pero ello no es asi, pues es posible plantear o construir una alternativa para abordar el
vigjo problema de la vivienda, desde una perspectiva sociolégica capaz de abarcar el conjunto de
sus elementos principales, si en lugar de mirar las politicas sociales de vivienda en el marco de los
organismos que las llevan a cabo, se construye un enfoque tal que en su base se encuentre la idea
de trayectoria institucional, donde ésta se remita particularmente al sisterna de gestion de
vivienda, por parte de la instanciz que se desempefia como cabeza de sector, en este caso
SEDESOL. La institucion como tal generd una serie de condicionamientos que de algin modo
estin expresadas en el PND, y de acuerdo con éste la Secretaria encargada de instaurar la politica
habitacional debid establecer en las mismas una serie de lineamientos para gestionar y

autogesticnar los programas y acciones de vivienda propuestas.

Trayectoria institucional por tanto, es la idea fundamental de este enfoque, es el punto de
partida del analisis ¥ remite de manera conereta, a los aspectos sustantivos y sus variables, para
abordar el origen, la estructura, el funcionamiento de las acciones realizadas al interior de el drea

directiva seleccionada.

Con esto se busca responder sobre la dinamica interna, a nivel directivo, sto es asf porque
. . Ly . . .
tmporta no salo como trabaja una institucidn y cuales son las metas cumplidas, sino también
cuiles son {os procesos que forman parte de su historia y su presente, y esto se expresa en cuatro

rubros:

1) Idea institucional.
a) Misién
b)  Visién
c Valores
2) Configuracion Organizativa [nstitucional
a Considerandos para su creacidn
b} Areas
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¢ Funciones

d)  Tareas especificas de orden general

3} Programas y proyectos

a) Programa y proyectos tipo

b) Productos

c) Servicios

Las caracteristicas de lo que puede lamarse evaluacién integral son: la participacidn del

sistema de actores, lo integral al Incluir los diversos aspectos de la problemitica y la

retroalimentacién de {a experiencia vivida y compartida. Por lo anterior cabe tener presentes

algunos aspectos relevantes:

Racionalizacién administrariva:

Y
2)

3)

ambizo de la accibn piblica
sectores sociales

programas de drea determinada

La evaluacion es necesaria para mediar, analizar y cuestionar los problemas sociales:

a. ¢ que necesidades hay ?

b. ¢ a quién van dirigidos ?

c. ¢ qué objetivos se persiguen ?

Actores sociales:

1) Los politicos.- son los encargados de la toma de decisiones en busca de

solucionar los problemas de coyuntura histérica

2) Los burocratas,- es el grupo humano que conoce y maneja racionalmente,

en primer término, determinados procedimientos; su racionalidad es tpicamente

funcional y encuadra prescriptivamente, por afiadidura, en los limites de su estricta

competencia (Medina Echeverria),
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3)  Los técnicos.- son aquellos cuya actividad es la de asesorar, en cierta forma
es como un planificador que ofrece modelos o elabora estrategias. No estructura los fines
parz los cuales construye el plan, su funcidn gira en torno 2 la idea de acorrar los medios e

instrumentos para realizar un programa (Medina, Echeverria, 1972: 173).

De acuerdo con un plan, proyecto o programa cuyos objetivos tengan un alcance tal en

un proceso obtendremos:

1) efectos buscados

2) efectos no buscados

3} efectos positivos

4)  efectos negativos

5) efectos previstos

6} efectos no previstos
Proyecto
Contempla:

1) insumos

2} procesos

3 productos

4) estructura
5) cobertura
6) utilizacién
Programa
Aplica:
a) objetivo
b) meta
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c efecto
d) impacto

e) evaluacidn

En funcidn del destinatario:

1)Directivos superliores.

2}Administradores

3)Técnicos
Ademas los que a continuacidn se describen:

1) Evaluacion intermedia o continua :busca informacién durante el desarrollo
del
programa con el fin de detectar problemas de funcionamiento y darles
solucibn tiene un carierer descriptivo pragméatico

£ 2 Evaluacién terminar o ex post: se realiza después del que el programa a

terminado, con la finalidad de establecer si se obtuvieron o no los
resultados esperados suele ser de mayor rigor metodoldgico

3) Evaluacién formativa se usa principalmente en el campo de la docencia
tiene porobjetivo [a elaboracidn de un curriculo, proporciona informacién
de retroalimentacién lo cuil permite mejorar el procedimiento de
nstruceién

4) Evaluacién sumativa: consiste en el estudio de uno ovarios productos los

cuales son sometidos a al andlisis sobre su funcionabilidad

5) Evaluacién de procesos: es una replica de la evaluacién comparativa de
7 objetivos y resultados {enfoque de la caja negra
6) Evaluacién de repercusiones: se refiere a la determinacién del logro de los

objetivos de un programa es de caricter externo y explicativo

7) Evaluacion institucional es una evaluacidn de una institucién por lo cual se
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%)

10)

1)

12)

13)

14)

encarga de analizar las funciones que debe cumplir

Evaluacidn de programa es aquella que cuestiona los objetivos de los
programas ya que evaluar si los resultados se alcanzaron o no

Evaluacién de objetivos internos: se refiere a situaciones que van de
Alcanzarse en la poblacidn en la cual actiia directamente

Evaluacidn de objetivos externos: son situaciones o estados deseables de
alcanzar fuera del ambito del programa

Evaluacion externa: esta evaluacion es hecha por personas ajenas a el
programa

Evaluacidn interna: es aquel equipo evaluador que forma parte del propio
programa ya sea come gjecutor o como administrador

Evaluaciones descriptivas: analiza claramente los datos que utiliza:
Porcentajes globales o referidos a sus grupos de poblacidn, medios
arltméticos

Evaluacion explicativa: utiliza esquemas tedricos para tratar de comprender
situaciones de é&xito y de fracaso, se debe de trabajar en términos de

multiplicidad de causas y de la interdependencia de efectos

Evaluacidn de la Gestidn institucional

s Se dirige a enfoques interorganizacionales, lo que implica ubicarse en momentos de

resultados finales del proceso administrativo, asi como proyectarse en sus diversos

impactos y efectos colaterales.

» Implica un examen continuo y periddico del proceso administrative (planeacion,

gjecucion, evaluacion, acciones de mejora), en todos los niveles jerarquicos, de la

manera en que se esta ejecutande una actividad. Con ello, se busca asegurar que la

entrega de insumos, los calendarios de trabajo, que los productos y servicios

esperados se conformen en metas establecidas y que otras acciones que son

necesarias progresen de acuerdo con el plan trazado.
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La orientacién de acciones debera asumir que las actividades sustantivas se derivan
de las actividades de las necesidades v demandas de los usuarios, clientes o
ciudadanos, constituyendo estas necesidades y demandas la base para la
construccion de los objetivos. De tal manera, que la evaluacidn de la gestidn debe
estar orientada a medir la satisfaccién de las necesidades y demandas de Ia

ciudadania.
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Capitulo tres
FASES Y DESARROLLO DE LA GESTION PRPOGRAMATICA DE LA

VIVIENDA

Como parte del desarrollo institucional el gobiernc genera una serie de estrategias para
resolver parte de la problemética que aqueja a nuestro pais. Las metas propuestas son en clerta

forma frustradas por las exigencias de las demandas de la poblacién.

Asi, respondiendo a los retos planteados por la problematica urbano habitacional,,
motivado por la sobrepoblacién, la falta de planeacién de las ciudades, finalmente el combate a
ia pobreza, el gobierno del pals intentd mitigar y en su caso revertir todos los problemas

estructurales dando paso a una nueva secretaria de estado.

Con &l Sistema nacional de planeacion se suceden los planes nacionales de desarrollo, los
cuales proponen los lineamientos generales que norman las actividades del sector publico v

subsectores gubernamentales.

A partir del periodo presidencial de Miguel de la Madrid, los lineamientos que
reglamentaron las funciones de las distintas secretarias encargadas de llevar a cabo cometidos
especificos se visualizaron distintamente segin el panorama politico que se presentd en el
momento, fundamentindolo en la Ley organica de la administracién piiblica federal, siendo éste
el caso legal mediante ¢l cual las propuestas del ejecutivo federal pudieran aflorar durante el
ejercicio. Para ello, se requirié de la aprobacién tanto de la cdmara de diputados como la de
senadores, ya aceptadas entran en operacion un dia después de publicadas en el diario oficial de la

federacion, 6rgano del gobierno constitucional.

En la Ley organica de la administracion publica federal, se presenta todo el panorama de

las actividades que debe realizar el gobierno en turno durante el perfodo que abarca su mandato.
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De ahi, al igoal que cualquier Ley, es votado por los legisladores, aprobado por los mismos y

fundamenta la reglamentacién de los organismos e instituciones generadas a nivel nacional.

El gobierno federal, como organismo que rige legal y administrativamente los destinos
del pals, se dice, desde su discurso, que tiene a bien determinar las distintas vias mediante las
cuales trata de lograr sus propésitos, asi, las secretarfas de estado son las encargadas de los asuntos
ministeriales a su cargo; la atencion a las necesidades prioritarias y compromisos generados. De
acuerdo con ello se genera o se cambian atribuciones segin los dngulos visionarios de los

gobernantes en rurno.

El antecedente inmediato del ejercicio gubernamental de Ia programacion es a partir del
final de la Segunda guerra mundial donde se establecen las bases para la generacion de un sistema
de planificacion, el cual abarca tanto 2 los paises pobres como a los ricos, de tal manera que los
organismos que se forman en ese entonces tuvieron la oportunidad de participar en la

investigacion al respecto.

Los paises desarrollados, recién terminada la guerra, pusieron en marcha diversos
programas de asistencia, esencialmente aquellos paises que sufrieron los embates de la guerra. Sin
embargo los paises pobres desde aquel entonces, s¢ concretaron a copiar los modelos de
desarrollo de los paises ricos, de tal manera que sélo algunos lograron su propésito mientras que
la mayoria tendria que disefiar los suyos. México, después de haber sido afectado por Ia recesion

econbmica sufrida por los Estados Unidos replantea sus politicas

Asi, durante la década de los cuarentas, se acrecentaron los programas de desarrollo con
los cuales se pretendid pasar de la etapa meramente agricola a la industrial, generandose con ello
un \nico polo de desarrollo, siendo éste la capital del pafs, posteriormente aparecieron en las
ciudades de Monterrey, Guadalajara y otras, la puesta en prictica del modelo de desarrollo
industrial, propiciando asi una serie de migraciones hacia esas ciudades, principalmente de los

campesinos a las grandes urbes.
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A mediados del siglo pasade, en la década de los cincuentas v sesentas, las corrientes
migratorias provenientes del campo tomaron rumbo hacia las ciudades, impactando a las
poblaciones receptoras, como resultado de esta accidn, las personas no alcanzaron a integrarse

plenamente a la estructura de la ciudad ni ajustarse a su ritmo vertiginoso de vida, creando asf las

llamadas zonas marginadas,

Bajo los efectos de la industrializacidn, el crecimiento de la poblacién, los cambios
tecnoldgicos y la insercién de la mano de obra no calificada en la infraestructura productiva, se
propicié el abandono de una tierra que no producia lo suficiente para cubrir los satisfacrores
basicos, a su vez se cred una sobreoferta de trabajo que la industria no pudo absorber, creando un
desequilibrio entre la oferta y la demanda, estimulando a su vez el autoempleo y el incremento de

asentamientos bumanos irregulares y por consiguiente una demanda incesante de vivienda

urbana,

Desde entonces, en la periferia de las ciudades fue palpable de manera significativa, el
fendmeno del déficit habitacional; los millones de gentes que vivian en condiciones precarias con
problemas como son la falta de servicios basicos o inseguridad que resulta de no tener un titulo
de propiedad que ampare el patrimonio familiar, fendmenos que dan por resultado ciudades
divididas, en donde encontramos, por un lado, ciudadanos con derechos y por el otro
ciudadanos que se encuentran segregados fisica, social y econémicamente, generando con esto,

carencias fuertes de infraestructura y equipamiento urbano.

Hoy dia, la problematica habitacional comprende miltiples factores, entre ellos los de
orden gubernamental, y, ahf destacan los aspectos de la dindmica diaria en las 4reas directivas. En

las partes sigulentes se ofrece un estudio de caso.
3.1 La Secretaria de ascntamientos humanos y obras piiblicas (SAHOP)

En diciembre de 1976, a partir de los acuerdos establecidos en el congreso HABITAT, efectuado

en la ciudad de Vancouver, Canads, con la administracién del presidente José Lépez Pertillo se
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cred la Secretaria de asentamientos humanos y obras pablicas SAHOP)™, a la cual se integraron
algunas Subsecretarfas y Direcciones generales de otras dependencias como fueron la Secretaria de
la presidencia, Qbras piblicas, Recursos hidraulicos, Patrimonio nacional y la Comisién de
constructores e ingenieria sanitaria de la Secretaria de salubridad y asistencia. Aglutiné ademas
una serie de funciones que desarrollaban, tales como las obras pdblicas, los asentamientos
humanos, el control de los bienes inmuebles y la zona federal, asi como la actividad en el campo
de operacion de parques nacionales, el cual congregaba a todos los sectores involucrados en la
construccién de vivienda representandolos como cabeza de sector , pues se habia integrado una
gran secreraria, la cual logré darle forma al desarrollo urbzno en el pais, incluida la vivienda, pero
en contrapeso también logré la rivalidad de otros sectores cercanos a la presidencia de la

republica por el tamafio de la estructura y la importancia de ésta.

La SAHOP fue producto de la modificacién de fa Constitucién™ y la expedicién de la Ley
general de asentamientos humanos™, para realizar junto con la Comisién nacional de desarrollo’
urbano, el diagnostico de la problematica urbaga del pais, cuyo resultado final fue Ia realizacidn
del Programa nacional de desarrollo urbano, (PNDU), que 2 su vez reencauzd la expresién del
desarrollo ¥ geners obligaciones programaticas administrativas para las dependencias y entidades
de la administracidn piblica federal, ademas de constituir un punto indicativo para las acciones

del sector privado.

El Articulo 27 constitucional” contempla entre otros, la participacién del gobierno
federal en acciones de ordenacion y regulacion de los asentamientos humanos, por ello, con el

PNDU, determina los objetivos nacienales, politicas e instrumentos para su realizacién.

Por otre lado, la SAHOP y la Comisién nacional de desarrollo urbano establecieron, en

la Ley general de asentamientos humanos {(LGAH), la estructura mediante el cual la ordenacién y

™ Reglamento interior de Ia SAHOP, Diario Oficial de 1a Federacion, México, 29 de diciembre de 1976,

" Constitucién politica de los Estados Unidos Mexicanos, Editores unidos mexicanas 1975.
= Ley general e asentamientos humanos, SAHOP, Diarie oficial de la federacion, México 19 de mayo de 1978
3

Supra
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regulacion del PND debid ser coordinado en su elaboracidon y revision por ellos, con la
participacién de las dependencias y'entidades federativas y aprobado por el presidente de la

Republica para su obligatoriedad.

Para efectuar sus tareas la SAHOP se estrucrurd de la siguiente manera: tres
Subsecretarias: Bienes Inmuebies y Obras Urbanas; Obras Puiblicas; v, Asentamientos Humanos,
ésta dltima con siete direcciones generales; Planeacién Territorial de los Asentamientos
Humanos, de Reservas Territoriales , de Ecologla Urbana, de Centros de Poblacién, de
Prevencion y Atencién de Emergencias Urbanas, Equipamiento Urbano y Vivienda y de

Participacién de la Comunidad.”

El antecedente de ésta dltima direccion general, no fue exclusivamente dirigido hacia la
vivienda, sino que se hacian recomendaciones a los niveles estatales y municipales. Con respecto
al desarrollo urbano en sus comunidades, se elaboraron folletos, manuales y cursos donde se les
daban sugerencias sobre como ejecutar obras de desarrollo urbano en su comunidad y de la
manera de hacer participar a la poblacidn en las obras que finalmente les iban a servir a ellos,
usando para este propdsito una revisra denominada Desarrolio Urbano Municipal, donde se les
proporcionaba calendarios para la ejecucion de dichas obras y se les suger{a la manera de motivar
a la poblacién mediante una historieta donde se narraba las aventuras de un poblador de la

comunidad, sus carencias y necesidades {don Urbano y sus amigos).”

Durante sus seis afios de vigencia, esta secretaria logrd establecer programas en materia de
planeacion del desarrollo urbano en los tres niveles de gobierno (federal, estatal y municipal),
con objetivos prioritarios tales como: la ubicacion adecuada de las acciones en el territorio para
lograr el bienestar de los habitantes, promover el desarrollo urbano integral y equilibrado en los
centros de poblacién, propiciar condiciones favorables para que la poblacidn pueda resolver sus

necesidades de suelo urbano, mejorar y preservar el medio ambiente que conforma los

H Reglamento interior SAHOP, Diario oficial de la federacion, México 29 de diciembre de 1976.

 Desarrollo urbano municipal, SAHOP, Don urbano y sus amigos, afio [1, vol. I No.&, Méxica, 1980,
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asentamientos humanos (programas de vivienda, entre otros}, concretar y coordinar las acciones

del gobierno federal que se convirtiesen en programas intersecretariales.

Los ceniros SAHOP estatales, fueron los operadores de los planes, programas y
proyectos realizados en la comunidad, aplicados a nivel estatal y municipal; ocasionalmente en
coordinacién con otra dependencia u érganc de gobierno o privado y casi siempre en

. . . . .
combinacién con los gobiernos de los estados, manteniendo siempre un peso politico y

administrativo importante dada la relevancia de la secretaria.

Respecto a la vivienda durante e} sexenio 1976-1982, debido a la inestabilidad econémica
que causé la devaluacién monetaria, las acciones en materia habitacional decrecieron; por
ejemplo, la participacién se reduce en el Departamento del Distrito Federal y limita su
aportacién en la construccién de vivienda mientras se liquida el Institute Nacional para el

Desarrollo de las Comunidades (INDECO).®

Asi, estos elementos dieron origen y defendieron una formacién estructural, juridica y
administrativa mediante 1a cual el gobierno intentd dar soluciones a aspecros esenciales entre los
que destacd la vivienda, pero ésta no fue lo suficientemente efectiva para concretar las acciones
emprendidas por la secretarfa. Los planes y proyectos que se realizaron durante la gestién de la
SAHOP se quedaron a nivel de ctpula, sin poner en operacién lo previsto dada la falta de
estructura operativa, se¢ planes bien pero mo se pudo concretar las mdltiples acciones
proyectadas, sin émbargo se rescataron programas como el de autoconstruccion, programa de
desconcentracién territorial de la administracién pblica federal (FRODETAP), la cual pretendia
la reubicacién de roda la administracidn pliblica federal a los distintos estados de la republica,

programa de atencién municipal y estatal en materia de desarrollo urbano.

Pero el petréleo generd expectativas de encaminar al pais hacia otros planes a nivel

mundial aprovechando la riqueza que se produciria, lo cual mativé a la realizacion de planes y

™ El proceso se llevi a cabo en 1984 y 1985, e implicé la aparicién de instancias estatales del sector habitacional.
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Proyectos que tuvieron um costo, éstos no pudieron ser absorbidos por las arcas de la nacién,
creando con ello un desequilibrio financiero que desembocd en la devaluacién del peso, y por
ende en el crecimiento de la deuda externa y la elevacién de los precios en la adquisicién de

bienes y servicios como Ia vivienda e infraestructura urbana y rural

Durante éste periodo, la falta de recursos financieros evitd de algin modo la puesta en
marcha de programas operativos esencialmente dirigidos a las comunidades rurales y suburbanas
del pais. Asimismo, los proyectos iniciales quedaron dispersos al desintegrarse la dependencia

gubernamental.

3.2 Direccidn general de normas y tecnologta de vivienda en la Secretaria de desarroilo

urbano y ecologia (SEDUE)

Al desaparecer la SAHOP, en 1982, se establecen nueves lineamientos y se retoman

esencialmente aspectos planteados en el Congreso Habitat anteriormente mencionado.

Con rtal propuesta fue creada la Secretarfa de Desarrollo Urbano y Ecologia SEDUE, su

instauracion como institucion aparecid publicada en el Diario Oficial de la Federacion,” misma
. ’ . . ; ’ .

que reorientd los objerivos e integro ademéds nuevos elementos con la idea de preservar la
convivencia humana mediante una cultura ecoldgica. Asi, esta dependencia fue la encargada de la
politica de desarrollo urbano, vivienda y ecologia. Y se definib como la secretariz del hombre y su
entorno. Asimismo, Ttuvo bajo su responsabilidad los programas que tendian a favorecer un
mejor nivel de vida para la poblacion, por medio del desarrollo urbano equilibrado y ordenado
en el territorio nacional, reducir el déficit en materia de vivienda, infraestructura ¥ servicios
urbanos asegurando el aprovechamiento adecuado de los recursos naturales y preservar la calidad

del medio ambiente.™

" Reglamente interior de la SEDUE, Diario oficial de la federacién, México, dicienbre de 1982,

" Ibidem.
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La conformacién de una nueva estructura conllevd consecuentemente a [a separacién de
las subsecretarfas v direcciones generales que anteriormente habian pertenecido a la SAHOP y en

algunos casos se cancelaron al no coincidir con los propésitos y empresa del gobierno en turno.

La SEDUE se estructurd con tres subsecretarias: la de Desarrollo Urbano; de Ecologia;
¥, la de Vivienda, ésta iltima con cinco direcciones generales: Promocién y Apoyo de Programas
de Vivienda, Coordinacién de Programas de Vivienda, de Tierra para la Vivienda; Politica de
Vivienda; y Normas y Tecnologias de Vivienda. Siende estas dos ultimas las que interesa

destacar,”

La Subsecretarfa de vivienda a la cual pertenecid la Direccidn de normas y tecnologias de
vivienda funciond como normalizadora, promotora y coordinadora, ademds de gestiomar y
concertar ¢l financiamiento ante los organismos nacionales e internacionales dedicados a

solventar proyectos de inversién, principalmente de vivienda.

La Direccién general retoma de su antecedente inmediaro, la SAHOP, las funciones
correspondientes de la Direccién general de Equipamiento urbano y vivienda con la salvedad de
afiadir y restringir actividades. Entre sus principales objetivos tuvo los siguientes: establecer los
mecanismos, los instrumentos v la normatividad juridica,  técnica, social y operativa que
permitié aplicar las politicas de vivienda y conducir la accidn del sector, bajo la rectoria del
Estado, dentro del marco del Sistema nacional de vivienda; promover de manera preferente la
produccién de la vivienda destinada a los sectores de Ja poblacién de escasos recursos; orientar los
programas de construccién de vivienda hacia la reactivacién de la economia nacional, la creacion

y mantenimiento de las fuentes de empleo asociados at crecimiento regional.

 Ibidern.
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De entre las funciones encomendadas a la nueva dependencia directiva, las mis
significativas fueron: estructurar un sistema normativo adecuado para hacer operativa la politica
del PN'V; proponer un Sistema de control y vigilancia en concordancia con el Ejecutivo Federal,
para el cumplimiento de las normas de dicho sistema; realizar estudios y analisis sobre criterios
de disefio arquitecténico y de conjuntos habitacionales, materiales y procedimientos

- . [ + = q "y =
constructivos, normalizacidn e industrializacién de componentes de la construccidn, costos de
. . L e .
construccidn, alternativas tecnologicas, incluyendo utilizacidn de fuentes no convencionales de
energia; organizar y fomentar en general la investigacién recnoldgica en materia de vivienda;
adem4s de la integracién y actualizaciédn de un marco juridico adecuado a las normas de viviends;

, - . 14 . R T . ' s
asi como emitir las normas téenicas, juridicas y administrativas de vivienda, como base para la
realizacién de programas de organismos de entidades del gobierno federal y proponer las bases
para que el ejecutivo federal conviniera con los gobiernos locales las vinculaciones de dichas
normas con las propias; asimismo, promover, apoyar, asesorar e tmpulsar la creacién de empresas
y entidades dedicadas a la produccién y la comercializacién de los componentes de la vivienda en
las regiones sefialadas como prioritarias por la politica general; de igual forma proporcionar
asesoria a los gobiernos estatales y municipales para la realizacién de estudios, la emisidn de
_normas y fomento, capacitacién e impulso a la investigacién en materia de vivienda; en
coordinacién con las autoridades locales, analizar la legislacién existente en materia de
normatividad de la vivienda, y en su caso -por los conductos correspondientes- proponer su
adecuacién y actualizacion; y por tltimo, propiciar el establecimiento y puesta en marcha del
sistema unificado de tramites para la autorizacién de fraccionamientos v licencia de construccién

de vivienda de interés social a nivel nacional .

En el periodo 1985-1992 se conformé la Direccién general de normas e insumos de
vivienda,” la cual tuvo como objetivo la normalizacién de los insumos bisicos de la
construccidn. En esta etapa las atribuciones de la direccién general de normas, con referencia a la
normatividad se pasaron a la direccion general de politica y coordinacién de programas de

vivienda, a la cual se le atribuy6 las funciones de establecer la politica general de vivienda, normas

® Reglamento interior SEDUE, Diaric oficial de la federacion, México, 19 de agosto de 1985,
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y mecanismos para acordar con los gobiernos estatales y municipales, proponer el anteproyecto
del programa sectorial de vivienda, el sistema nacional de vivienda, dictaminar los programas y
presupuesto de vivienda tanto en la administracién publica como en el privado, proponer las
politicas y lineamientos para el programa financiero de vivienda y otorgamiento de crédiro,
convenir y concertar con los actores dedicados a la construccién de la vivienda de interés social,
fomentar y asesorar la organizacidn social, promover la creacidén y funcionamiento de comités

estatales y municipales para la produccién de vivienda, entre otros funciones sobresalientes.

Se observé, que de las funciones tanto de la direccién de politica y la de normas e insumos
funcionaron una como generadora de politicas, lineamientos y promotora de programas de
vivienda, en donde se gestionaba la canalizacién de los demandantes hacia los organismos que
dotaban a éstos de vivienda terminada; mientras que la otra se dedico a la normatividad e
investigacién de los materiales constructivos necesarios en la edificacion habitacional, ademas de
atender las solicitudes por escrito que llegaban a la instituciones. En ambas se atendieron las
demandas generadas por los grupos organizados encausindolos a los distintos Organismos
dedicados a esta materia. Asimismo, el proceso para tal efecto y atencién de los asuntos, las
distintas direcciones generales delegaban funciones especificas para su atencién y probable

-
solucién.

Fn todo caso si el asunto ne era competencia de la institucién, en un término no mayor
de diez dias, se notificaba al usuario de su improcedencia o de lo contrario se canalizaba al
instituto o al organismo que atendiera su demanda, al nive] correspondiente donde se le daba el

seguimiento al trimite en cuestion.

Con el establecimiento de la SEDUE (1982-1992), el gobierno federal se asumié en
materia habitacional, no sélo como cabeza de sector sino como instancia inica para emprender la

politica social de vivienda.
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Tal era el escenario, que ademds de normar la situacién habitacional se estructuré un
esquema técnico y administrativo con capacidad para desarrollar una serie de actividades
tendientes a satisfacer y solucionar la problematica de vivienda por regiones climiticas, que
ademas se pretendié fuera a satisfaccién del usuario. Pero debido a una investigacidn mo

exhaustiva de la problematica, dichas expectativas no se coneretaren y todo quedé en proyecto.

Durante el pertodo 1983 - 1984 se promovid un marco juridico adecuado en mareria de
vivienda, integrado por la Ley federal de vivienda v las reformas y adiciones a la Ley general de
asentamientos humanos, a la Ley general de bienes nacionzles y a la Ley federal de reforma
agraria, esto en cuanto a la programacion y politica de vivienda; en cuanto a fomento y apoyo
técnico a los programas, se establecié la coordinacidn con las Cimaras nacionales de la industria
de la construccién y de la transformacién, asi como con los promotores privados de vivienda
para analizar la viabilidad del programa y muy estrechamente con las asociaciones nacionales de

vivienda en las entidades federativas.

En esa época se realizd un Congreso conjuntamente con el INFONAVIT dencminado
Energia aplicada a Ia vivienda (PLEA 84) a nivel internacional en donde se firmaron convenios
para el desarrollo de las ecotécnicas aplicadas a la vivienda, acciones instrumentadas por
funcionarios de la extinta SAHOP y retomadas en estos eventos. La direccién de normas e
insumos se dio a la tarea de hacer una investigacién en cuanto al desarrollo de la energfa solar
aplicada a la vivienda en todas sus modalidades (produccidn de enmergla eléerrica, de gas,
calentamniento e agua, energia edlica), desafortunadamente en México no se tiene la conciencia de
la utilizacién de una energia limpia pues requiere de una inversién inicial que al cabo del tiempo
se amortiza pero la poblacién no estuvo dispuesta a tal erogacién por lo tanto se fue diluyendo
solamente la gente pudiente retoms algunas de las modalidades, como por ejemplo en la ciudad
de Cuernavaca Mor., muchas de las albercas en casas particulares son calentadas a base de energfa

solar.
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La Direccién de normas e insumos concebia que ello en materia de vivienda y en general
los componentes de ella, ya sea sistemas constructivos o materiales para la construccion eran de
vital importancia para fomnentar la construccion habitacional. Asimismo desarrollaba una labor

. ' .4 . TR -
muy importante en coordinacion con otras dependencias del sector publico para organizar y
operar programas institucionales, entre otros, la investigacion en conjuntos habitacionales a cerca
del grado de confort necesario en una vivienda digna, para ello se recurrib a distintas entidades
del interior de la repdblica para estudiar, analizar y evaluar el planteamiento, asi también se
. ., . .. .. .
investigd la situacién de las organizaciones demandantes de vivienda en su aspecto polftico y
sacial en los estados atendidos; otras acciones de la direccidn fueron elaborar un convenio con el
instituto de investigaciones de ]a UNAM para promover e investigar alternativas de materiales de

construccién de vivienda, con diferentes insumos.

Se ha dicho que la vivienda es un factor de satisfaccién primordial , ademas de que genera
empleo, impulsa la actividad econdmica, no demanda divisas v fomenta el ahorro interno. En
congruencia con lo anterior, la SEDUE presentd en febrero de 1984 el Programa nacional para
¢l desarrollo de Iz vivienda (PRONADEVI),® el cual tuvo como objetivo primordial apoyar la
vivienda popular y progresiva, constituida con recursos propios y fuera de los programas
federales, entendiéndose por progresiva, la vivienda que se entregaba en pie de casa para el futuro
crecimiento y el mejoramiento de ésta, la construecion comunitaria y cooperativista, estimular la
produccién de insumos, aumentar las inversiones piiblicas y constituir la oferta de tierra piblica
para vivienda. El programa fue resultado de los trabajos efectuados por la SEDUE, en
coordinacién con las secretarias de Hacienda, Programacién y presupuesto y Trabajo y previsién
social, con la intervencién del Banco de México, INFONAVIT, FOVISSSTE, FOVIFOGA,
FONHAPO y el Secretario técnico del gabinete de la Presidencia de la republica. Con ello, se
observé una acentuada centralizacién, a la vez que un esfuerzo por solucionar el problema

habitacional.

B! Seerclaria de desarrollo urbano y ecologia, Programa nacional para el desarrollo de la vivienda, febrero de 1984.
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Ambas vertientes constituyeron un esfuerzo del gobierno federal para la consecucién del
bienestar social en materia de vivienda, sin embargo se diluyen debido a una visién equivocada de
la realidad en cuanto a las necesidades reales de la poblacién implicando con ello disefio, usos ¥y

costumbres.

El programa de autoconstruccién o vivienda progresiva de la SEDUE, estuvo dirigido a fa
poblacién que percibid entre 0.75 y 1.5 veces el salario minimo y a los no asalariados; los de 1.5 y
2.5 pudieron acceder a la vivienda progresiva y de més de 2.5 a la vivienda terminada mediante fa

> B2
autoconstruccidn.

En 1984 debido a la inflacién que imperaba en el pais, los precios de los productos
empezaron a perder la estabilidad y crecieron desmesuradamente. Para equilibrar esta situacién se
implementd el Programa de abaratamiento de materiales de construccién, el cual consistia en la
firma de acuerdos con los productores y la Cimara de la industria de la construccién , en ¢l
sentido de que se otorgara informacion acerca de sus precios para que se pudieran regular; este
proyecto estuvo acompafiado a su vez con el Programa de transparencia de precios de materiales,
en donde con clerta periodicidad se investigaban y analizaban los costos y ademss se hactan las
publicaciones de éstos; se pretendid que todos los mareriales tuvieran una norma oficial
mexicana, elaborando un catdlogo de ellos, de esta manera los productos ofertados tendrian una
determinada calidad y asi quedaria protegide el productor y el consumidor evitindose
imitaciones de baja calidad, Los productores acordaron que al no cumplir con esta norma no se
obtendria la certificacion correspondiente, por tanto no se contemplarian dentro del catalogo de

productos.

A estos programas se adicioné uno mis, ¢l Programa de cursos de capacitacidn en apoyo
a la auroconstruccién, éstos se realizaron por medio de la Secretaria, y los productores lo

aplicaban en forma totalmente gratuita, a grupos sociales demandantes de vivienda. Los cursos

* Programa Nacional de vivienda, SEDUE, México, 1954,
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consistian en mostrar a los asistentes los materiales tradicionales y su operacién para obtener

mejores resultados, incluyendo los materiales con tecnologfa mas avanzada.

Con el recorre presupuestal en la SEDUE, y concretamente en la Subsecretaria de

vivienda, de cinco direcciones generales solamente quedaron tres, entre otras la Direccién de
.r . on [ ' -7 .

normas v tecnologias de vivienda que se convirti6 en la Direccién general de normas ¢ insumos
de vivienda, con una direccién de 4rea de normas y otra de insumos. Las atribuciones de esta
nueva Direccién general fueron las siguientes: concertar convenios con organismos piiblicos,
sociales y privados para producir y distribuir materiales basicos para vivienda de interés sociak;
fomentar la fabricacién de materiales de construccién, asi como la explotacién de bancos de
materiales bisicos, localizados en bienes inmuebles de propiedad federal o de gobiernos locales;
otorgar asesorfa a los interesados en el aprovechamiento y explotacién de los bancos de
materiales basicos para vivienda y promover la simplificacién de trimites para la expedicion de
permisos o autorizacién para tales fines; regular y controlar la transferencia de tecnologia y
establecer normas de calidad para la produccién industrial de materiales basicos; investigar acerca
de materiales para la construccién y fortalecer organizaciones comunitarias y cooperativas para
la produccién y consumo de insumos para vivienda; regular los precios de los mnsumos para ia
construccién de vivienda, en coordinacién con la Secretarfa de comercio y fomento industrial
{(SECOFI); participar en el disefio, elaboracién, revisidn y evaluacion del Sistema nacional de
reservas territoriales para el desarrollo urbano y la viviends; reglamentar la adquisicién y
enajenacién de tierra para programas de vivienda y dictaminar la procedencia o improcedencia de
Ia solicitudes que se hagan para este fin en los tres niveles de gobierno y particulares; concertar
cont la Direccién general de suelo urbano, la ejecucién de programas de adquisicién de suelo para

vivienda o para la constitucion de reservas territoriales patrimoniales.

En la Direccién general de normas e insumos se llevaron a cabo varios programas que
buscaban dar una calidad superior a las construcciones de interés social, de la cual habia carecido

siempre, asi mismo se elaboraron otros proyectos como la Ley general de vivienda, las normas
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sociales de vivienda y la evaluacién de las unidades habitacionales construidas con créditos de
vivienda; se evaluaron las condiciones técaicas, sociales y de comodidad en construcciones de 62
metros cuadrados, teniendo como pardmetros el dmbito familiar y el social, asi como los

requerimientos minimos de privacidad, seguridad y tenencia de la tierra.

Se editaron publicaciones en las cuales se clasificaba la vivienda en cuanto a clima, regién
¥ materiales tipicos, en el aspecto técnico; mientras que en el social se determinaron en cuanto a
la identidad de la poblacién y de la regién, a fin de que la vivienda cubriera las necesidades
sociales minimas. En la zona urbana se buscé que las unidades habitacionales tuvieran espacios
suficientes para la recreacién y se ubicaran cerca de las vias de comunicacién; también se
identificaron los materiales que afectan 2 la vivienda en cuanto a su calidad, de esto {(limo se
derivaban los parques de materiales, cuya funcidn era tratar de abaratar los productos para la
construccidn, aunque muchos de ellos no funcionaron debido a la crisis financiera durante el
gobiernc del presidente Miguel de la Madrid, época donde la produccién de materiales decayd, en

algunos casos hasta en un 35%.%

Los programas no funcionaron de acuerdo a las expectativas planteadas, por lo que el
Gobierno federal intenté reorganizar la dependencia, pero en septiembre de 1985 se presentd un
sismo de 8.9° en la escala Richter, en el Distrito Federal. Este desastre natural revitalizé a la
Secretaria; con esto quedaron expuestas las carencias que se tenfan en materia de vivienda en ese
momento, es aqui donde la institucidn juega un papel prioritaric interviniendo en la
reconstruccién de zonas muy dafiadas principalmente la zona de Tlaltelolco. En particular, la
Direccion general de normas e insumos de vivienda se erigié como una de las mis importantes
por su participacién directa en la zona siniestrada de Tlaltelolco, v al participar en los programas

emergentes de vivienda fase I y fase IT.

® Guia de la carpeta basica del Secretario para la Comparecencia ante las cornisiones de Asentamientos y obras publica
¥ vivienda de la H Cimara de diputados, Historia de 1a vivienda-insumos. México 21-07-98

* Ihidem.
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En estos programas emergentes participaron tanto mandos medios como el personal
técnico capacitado en el 4rea constructiva, asi los arquitectos, ingenieros civiles y de otras
especialidades en el aspecto social prestaron sus servicios para el buen desempefio de la institucion
en la reconstruccién habitacional ocasionado por el desastre natural. En algunos casos la
recompensa al personal colaborador consistié en el otorgamiento de puestos de mando dentro de

la Secretaria.

A partir de 1985 las organizaciones no gubernamentales y demandantes de vivienda se
estructuraron de tal manera que fueron un contrapeso para las instituciones como el
INFOMNAVIT, FOVISSSTE v otras que construian vivienda a uti costo promedio de $ 85,000.00
. Grupos como la Asamblea de barrios y el Frente popular Francisco Viila demostraron que era
posible construir con valor de $ 40,000.00 por vivienda. La propuesta de estos grupos era en el
sentido de que se les otorgara el dinero en efectivo y con el costo de una vivienda conscruida por
alguno de los organismos oficiales, ellos se comprometian a fabricar dos con mas espacios

habitables y mejores mareriales.”

Por su parte, el gobierno federal empled, en su Plan nacional de desarrollo 1989-1994, el
concepto de vivienda digna. Con este recuperd la idea de satisfaccion habitacional que durante el
sexenio precedente utilizd la Direccibn general de politica y coordinacidn de programas de
vivienda de la SEDUE, al indicar que la vivienda debe cumplir con la funcién simultanea de
proteger a sus residentes de las inclemencias del tiempo y de proporcionar bienestar a través de
espacios y servicios para el desempefio de actividades vitales y de aquellas que puedan fomentar la

integracién y el desarrollo de los miembros de la familia,

# Comunicacion directa con los grupos sociales, el 28 de febrero de 2004.
86 plan nacional de desarrollo, SEDUE, México, 1994,
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En el Programa de vivienda elaborado por la SEDUE en 1990 se afirma que el déficit
habiracional del pais se estimaba en 6.1 millones de viviendas que correspondian, casi en su
totalidad a viviendas inadecuadas en funcién de su espacio y tipos de materiales con las que
estaban edificadas y ubicadas principalmente en el medio rural y en los asentamientos periféricos
irregulares de las grandes ciudades, La mayor parte del déficit se conformaba por viviendas que
requerian de la introduccién de servicios, otra parte por viviendas de precaria construccién y nga

menor proporcidn por viviendas donde habitaban personas hacinadas, ¥

Algunas observaciones dan lugar a reflexiones en cuanto a la participacién popular, pero
debido a las discrepancias de la gestidn técrico - administrativa, los organismos gubernamentales
no pueden violentar las normas y reglas preestablecidas y no dan pauta a la participacién social
organizada debido a la falta de instrumentos o mecanismos capaces de adaptar las sugerencias a
los procesos instituidos, Ademas de la prevalencia de los cotos de influencia, manejados dentro de
las instituciones del gobierno como una forma de preservar el control politico ¥ econémico

dentro de su ambito de accidn.

3.3. Direccion general de normas y tecnologias para la vivienda en la secretaria de

desarrollo social (SEDESOL)

Las condiciones politicas, sociales y econdmicas a finales de los afios ochenta
transformaron las estructuras burocraticas, en formas abiertas y competitivas y en este proceso la
transicién politica persiguié propdsitos de eficiencia y legitimacion de la accidn del Estado ante la
sociedad. Con el cambio a la descentralizacidn se buscd avanzar hacia una mejor funcionalidad de
fas estructuras estatales y el inicio de una fase de redistribucién de los recursos y del poder, tanto
de manera espacial, como entre los diversos organismos gubernamentales y no gubernamentales;

i . .
entonces se volvio un reto enfrentar y atender las demandas locales en una situacién de crisis

econémica y un proyecto neoliberal en marcha.

4 Programa nacional de vivienda, SEDUE, México, 1990,
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El discurso oficial era, en esos momentos, el de afirmar que, en México los preceptos
constitucionales conjugan el ejercicio de las libertades individuales con los derechos sociales, ¥
conciben la democracia no sélo como una estructura juridica y un régimen politico, sino como
un sistema de vida fundado en el constante mejoramiento politico, econdémice y cultural del

pueblo.

Pero México pese a que tiene unma larga experiencia en cuanto a instituciones e
instrumentos en materia de vivienda, adn tiene el reto de lograr la conciliacion democratica en el
marco de Estado de derecho, indispensable para crear las condiciones que amplien la satisfaccion

de las necesidades y el disfrute de los derechos individuales y sociales.

A principios de los afios noventa, se afirmaba que la politica de desarrollo social era
nacional, integral, incluyente, participativa y federalista. Su formulacién y ejecucidn era el
resultado de un amplio proceso de concertacidn y participacién; que estaba apoyada en una
alianza nacional para el bienestar que movilizaba a las fuerzas sociales y politicas a las
organizaciones ciudadanas y a los tres niveles de gobierno. Con el concepto anterior se asume al

nuevo federalismo como eje para la ejecucién de las politicas sociales.™

En mayo de 1992 se constituyé la SEDESOL, con la aprobacién en el Congreso® de la
iniciativa del presidente de la repiblica para concentrar en una sola dependencia la
responsabilidad sobre diversas 4reas sociales, que hasta ese momento se encontraba a cargo de
otras instituciones del gobierno federal, y en el articulo 32 de la Ley organica de la
administracién piblica federal se confieren las facultades de la Dependencia para evaluar y
conducir la politica general de desarrollo social y en particular la de asentamientos humanos,
desarrollo regional y urbano, vivienda y ecologfa, asimismo se establecen juridicamente en lo que

respecta a las acciones del desarrollo urbane. ™

®E Plan nacional de desarrollo, SEDUE, México 1985
¥ Reglamento interior de la Secretaria de desarrollo social, Diario oficial de la federacion. México. 4 de junio de 1992
™ Ley organica de la administracién piiblica federa, México. 1992
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La Ley general de asentamientos humanos establece que el PND estara en proceso
permanente de analisis, revision y evaluacién al que deben concurrir las dependencias y entidades
del gobierno federal, ast como los gobiernos de los estados, municipios y los sectores social y
privade. Con ello se le otorga un mayor peso a los gobiernos locales, lo cual es de trascendencia
1o solo en el rubro administrativo sino también en el politico. Asi, los organismas dedicados a la
vivienda “abandonan su papel como constructores para desempefiar funciones mas acrivas como
promotores de acciones habitacionales”. Con estas medidas el Gobierno federal inicia un

programa especial para el fomento y desregulacién de la vivienda.

La estructura de la Secretarfa en su oueva etapa, quedé conformada por tres
Subsecretarias: la de Desarrollo regional; la de Desarrollo urbano e infraestructura; y, de
Vivienda y bienes inmuebles, ésra tliima contemplaba tres Direcciones generales: Polftica y
fomento a la vivienda; Financiamiento para la vivienda y la de Normas y tecnologfa para la

vivienda. ¥

La conformacién de esta Direccidn general en la estructura organica de la SEDESOL,
obedece a la insistencia de llevar a cabo los proyectos que en la SEDUE quedaron rezagados
debido a la falta de presupueste y voluntad politica, que en su momento no fue posible
realizarlos. La reestructuracion al interior propicié que se retomara las ideas y se hicieran

operativas.

Las atribuciones de la Direccidn son las siguientes: promover la celebracion de convenios
de concertacién con organizaciones sociales y privadas para impulsar la produccién y
distribucién para vivienda y asi establecer mecanismos de oferta que disminuyan su precio al
consumidor final; proponer a las Dependencias competentes un paquete de materiales basicos
para vivienda de interés social, asi como el esrablecimiento de mecanismos para el otorgamiento

de estimulos que faciliten la creacién de unidades de produccién y distribucién de los mismos;

ol . .
Supra, reglamento interior
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fomentar y concertar con los sectores social y privado la fabricacion de materiales de
construccién, asi como la exploracién de bancos de materiales basicos localizados en bienes
inmuebles de propiedad federal o de Gobiernos locales; otorgar asesorias a las autoridades locales
y a las organizaciones sociales o privadas interesadas en el aprovechamiento y explotacién de
bancos de materiales bésicos para vivienda, y promover la simplificacion de tramites y
procedimientos para la expedicién de los permisos correspondientes; ademas de ofrecer apoyo
técnico para el mejor uso de materiales a los autoconstructores y asi mejorar el rendimiento de
los mismos; fomentar el uso de las ecotécnicas en los proyectos de vivienda; promover ante la
SECOFI la expedicién de normas de tecnologia para la vivienda, asi como establecer las normas
de calidad en el proceso industrializado de ésta; regular conjuntamente con la SECOFI precios de
materiales para la construccién de vivienda; obtener por medio de la Secretaria de relaciones
exteriores la informacién y asistencia técnica en el extranjero y participar en materia de

cooperacion internacionat sobre vivienda.

El propdsito inicial de la creacidn de la Dependencia gubernamental fue la atencién social
incluida la salud, la educacién y la vivienda entre otros, contemplados en el Plan nacional de
desarrollo. De algiin modo la generacién de esta institucidn se debe a las condiciones politicas que
prevalecieron en aquel momento histérico, dado que su representante Luis Donalde Colosio, fue
considerado presidenciable, lo cual permitié la gestidn interinstitucional, tanto en los tres niveles
de gobierno como en la iniciativa privada, en tode lo relacionado con la produccién de la

vivienda.

En el gobierno de Ernesto Zedillo el programa “Progresa” - que sin duda fue una
prolongacién del denominado Pronasol- solamente acrecienta los desequilibrios sociales; debido a
las politicas incrementadas por el gobierno anterior en apoyo a la macroeconomia, incorporando
cada dia una cantidad creciente de gente relegada, imposibilitando practicamente que el

presupuesto cubriera minimamente la atencién a los problemas existentes.
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En los aftos noventa la SEDESOL emprendié acciones concretas para apoyar las nuevas
instituciones de vivienda y desarrolld el Programa nacional de fortalecimiento adminiscrative,
financiero y operativo de organismos estatales de vivienda, mediante un programa piloto para
integrar un sistema institucional para la atencién a la demanda social de vivienda; las bases para el
fortalecimiento de los institutos estatales de vivienda fueron: revision y actualizacién del marco
legal y reglamentario; administracién y organizacidn; actividades comerciales, contables y
financieras; de operacién y mantenimiento de los sistemas; infraestructura existente; alternativas

de prestacién de los servicios y modernizacién institucional.

De aquel entonces, la Subsecretaria de vivienda y bienes inmuebles orientd su gestién
hacia tres aspectos basicos: apoyar a los adquirentes de vivienda con una mayor cantidad de
créditos hipotecarios accesibles a su nivel de ingresos, a la reduccidn del costo de la escrituracién,
asi como la instrumentacién de apoyos financieros y técnicos para apoyar al autoconstructor;
lograr una mayor participacion del sector privado en la edificacién de vivienda, asi como la
desregulacion de esta actividad, la reduccién de impuestos relacionados con la produccidn y la
simplificacién de trimites en la construccién de vivienda; promover un mercado integrado de
vivienda que beneficie tanto a los adquirentes como a los promotores y constructores, bajo
normas, como la ampliacion de la oferta de suelo apto para la vivienda, concertacién de precios
preferenciales en los materiales de construccién y el fomento de desarrollo tecnolégico. En
cuanto a vivienda, a principios de la década de los noventa existié un déficit nacional de 4.6
millones, entre otras necesidades principales. Ademds de diferentes acciones para el mejoramiento
del mismo rubro y una mayor demanda por espacios habitacionales y servicios conexos. En sf, el
parque habitacional del pais estuvo compuesto por 13.2 millones de viviendas, cifras muy cortas

comparadas con la creciente demanda. *

La generacion de oferta de vivienda enfrenta diversos problemas, entre otros: regulacién
excesiva que se refleja en el complejo sistema de trimites; muliiplicidad en la grabacién fiscal;

escasez de suelo habitacional en ciudades medias y grandes urbes; acceso limitado a fuentes de

* Programa nacional de vivienda, SEDESOL, México, 1992
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financiamiento; reducida innovacidn tecnoldgica que permita el uso de materiales regionales,
ecotécnicos y prefabricados y deficiencia en los sistemas de comercializacion de matertales e

insumos. *

En los problemas que afronta la demanda destacan los altos precios de vivienda; la
atencidn crediticia insuficiente; falta de informacién de la oferta disponible que sustente un

mercado integrado, y los elevados costos que implica el proceso de escrituracién de la vivienda.

La politica de desarrollo social que impulsé el gobierno federal en materia de vivienda
tuvo como objetivos: orientar el papel del Estado hacia la promocién y coordinacion de los
esfuerzos de los sectores piiblico, social y privado, para apoyar las actividades de produccidn,
financiamiento, comercializacién y titulacién de la vivienda; y promover las condiciones para
que las familias con mayores carencias tanto de las zonas rurales como en las zonas urbanas
disfrutaran de una vivienda digna, con espacios y servicios adecuados, calidades de construccién y

seguridad juridica en su tenencia.

El gobierno sefalaba que, para el logro de estos propésitos se llevarfan a cabo acciones
conjusnitas entre instituciones y sociedad, donde los sectores privado y social tendrian un papel
determinante en la ampliacién de la oferta de la vivienda en el pais. En este sentido, la estrategia a
seguir consider las siguientes lineas de accidn: fortalecimiento institucional de los organismas
promotores de la vivienda; desregulacion y desgravacién; suelo para vivienda; mejoramiento y
ampliacién de los servicios de financiamiento a la vivienda; autoconstruccion y mejoramiento de

la vivienda rural y urbana; fomento tecnolégico.

El aumento de la oferta de vivienda, ast como la construccién de alta calidad y bajos
' . . - : ¢ . + ry
costos implicaron Ia incorporacién de nuevas tecnologias. Por ello, se alentaria la investigacion de

nuevos mérodos de construccién y el uso de materiales adecuados.

% Plan nacional de desarrollo, SEDUE, México 1987
™ Thid
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Asi, se establecié que a la Secretaria de desarrollo social se le encomendaria el
establecimiento de politicas y estrategias adecuadas que dieran cumplimiento a lo establecido en
el PND, el cual debia incluir en la conformacién de su estructura orginica una Direccién
encargada del mismo; que contemplara su politica de desarrollo habitacional y los mecanisimos de

financiamiento indispensables para la construccién y adquisicién de la vivienda.

La Subsecretaria de desarrollo urbano e infraestructura, en coordinacién con la
Subsecretarfa de vivienda y bienes inmuebles instrumentaron el programa de lotes con servicios y
vivienda, en el marco del Programa de 100 ciudades, en beneficio de trabajadores con ingresos de

hasta 3 salarios minimos.

E -Programa de transparencia de precios de la extinta SEDUE continué operando
eficientemente, y esta informacidn se proporcioné al Banco de México para el cilculo del indice
nacional de costos de la construccién de vivienda de interés social (INCEVIS); a la Secretaria de
comercio y fomento industrial para el anilisis de precios de materiales; y a la Secretarfa de
hacienda y crédito piblico para elaborar los indices de precios de materiales de la construccién.
En julie de 1993 se firmd el convenic de colaboracién con la Procuraduria federal del
consumidor (PROFECO} para que, en coordinacién con éste publicaran en los diarios de mayor

circulacion la seccion denominada “Quién es quién en los precios™. *

Durante el periodo 1995-2000, la SEDESOL continué desarrollando las funciones
establecidas en el reglamento interior en coordinacién con el PND. Las Unidades administrativas
coordinaron y evaluaron el seguimiento de las acciones realizadas por los organismos de vivienda
por medio de la Alianza para la vivienda; se contemplaron apoyos para familias con problemas
para pagar hipotecas de vivienda media y residencial mediante el Programa de beneficio a
deudores de créditos hipotecarios de la banca, con descuentos mensuales de un 30% -en 1996-

hasta el 5% para el afio 2005, **

% Programa nacional de vivienda SEDESOL, Méxice 1992/1993
* Ibidem
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Se formulé el Plan institucional 1997 — 2000, el cual definié el conjunto de programas y
acciones que debia desarrollarse en el iltimo trienio del siglo. En 1998 continué el programa
crediticio del afio anterior, donde los organismos nacionales, estatales y municipales de vivienda
programaron otorgar 309,282 crédiros, de los cuales el 93% fueron para adquisicién de vivienda y

¢l resto a mejoramientos y otros tipos de crédito. ¥

En el mismo afic la  SEDESOL operé el Programa de ahorro y subsidio para la vivienda
programada {VIVAH), el cual tuvo como fin atender las necesidades habitacionales de la
poblacién de menores ingresos, que fueran hasta de 2 salarios minimos para acceder a uma
vivienda de tipo progresivo con valor unitario de 24 mi! pesos con servicios bisicos; el Gobierno
federal proporciond un subsidic de 18 mil pesos, los gobiernos estatales y municipales aportaron
lotes con servicios o - en su caso en brefia - y seis mil pesos para la urbanizacién. El solicitante
contribuyd con seis mil pesos como ahorro previo, * éste programa al cabo de varios afios no
alcanzé las metas esperadas convirtiéndose en un evento selectivo debido a los requerimientos
esperados en el proceso de adjudicacién eran insalvables para la mayoria de los posibles

candidatos, por tanto su crédito se quedaba en el trimite sin que éste se aplicara objetivamente.

Programas como el anterior evidencian el fracaso en algunas de las propuestas de indole
gubernamental por la ineficiencia en el asesoramiento técnico y juridico que el mismo beneficiario
desconoce, de igual forma, factores como los usos, costumbres y tradiciones limitan la utilidad

practica de una vivienda con caracteristicas estandarizadas a las normas utilizadas en las ciudades.

La SEDESOL también siguié trabajando con los organismos nacionales de vivienda y con
los gobiernos estatales, con el fin de llevar a cabo las adecuaciones necesarias para promover la
reduccién de impuestos y derechos asociados a la produccién y titulacién de vivienda de intereés

social. ™

% thid
% thid
* Tbid
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El programa de autoconstruccién Crédito a la palabra se continué promoviendo y apoyé
a las familias que habitaban sus viviendas en condiciones inadecuadas y cuyos ingresos no
excedieran de 2.5 salarios minimos , asimismo siguié con el Programa de transparencia de
. . . . . .
precios, con presencia en 30 entidades federativas se instrumentd el Programa emergente de
vivienda para atender a los damnificados por los huracanes Panlina y Rick en los estados de
Oaxaca y Guerrero, también se logré la instalacidn de 27 comités de organizacién con el
(. . . (. s, .. .
propésito de buscar innovaciones tecnolégicas en la edificacién de vivienda, mismas que

contribuyeron a incrementar su calidad, disminuir los costos y los tiempos de la construccién,

La Dependencia promovié la transferencia de 16 Normas oficiales mexicanas (NOM) a la
Secretarfa de comercio y fomento industrial, minas v energia, asi como a la Comisidn racional

del agua. . ®

El Programa de vivienda fue disefiado para promover la participacién de la poblacién
economicamente activa en igualdad de circunstancias y asi propiciar la calidad de vida y el

bienestar de todos 1os mexicanos

La SEDESOL, como organismo institucional, coordinadamente con las instituciones
dedicadas a la vivienda, tanto 2 nivel de estados y municipios como federal, establecieron
convenios para la edificacién de desarrollos habitacionales de interés social y medio cuyas

construcciones ~finalmente- no beneficiaron a los mis desprotegidos y de escasos recursos.

A partr de 1997, después de la reestructuracién de fa SEDESOL, surgié la Coordinacién
general de concertacion y promocidn, ,ésta cedié la idea a la Subsecretarfa de vivienda de una
=4 = “r - . ’
opcidn para asistir la reconstruccién de los dafios que ocasionaron los desastres naturales, ademds
traté de incidir en los aspectos de simplificacién de trémites, desregulacién y desgravacidn fiscal,

sin lograr estos objetivos,

*° Ibid
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Cabe resaltar que las funciones de [a nueva coordinacién fueron un atenuante para salvar
la estructura organica de la antigua direccidn v proteger, de esta manera, a los funcionarios que
en otra circunstancia quedarian fuera del erario, mientras el personal de base adscrito a ésta se

concentrd en otras direcciones generales

Se advierte a cerca de las atribuciones que correspondieron a la Direccién general de
politica y fomento a la vivienda y la Direccion general de financiamiento para el desarrollo
urbano y de wvivienda fueron retomados en la coordinacién general antes sefialada, asi las
funciones de ésta, combinaron lo especificado para las dos direcciones generzles. Por ejemplo, la
fraccidn 12 del Art. 23 de las funciones de la D.g..p.y . v. , correspondieron a la direccién de
area de normas y tecnologias, en la organizacién informal de la coordinacién general de

.y -4 ’ . . ’
concertacidn y promocion, donde expresd su enlace con otras dependencias en la formulacidn y
. L - 3 4
especificacién en las normas oficiales mexicanas para la regulacién de los componentes,
materiales y servicios de la vivienda, ademds de participar en la elaboracién de normas mexicanas
en materia de vivienda. Asimismo, la Direccién de 4rea de concertacidn politica de vivienda
aterdi0 la demanda social ¥ a la vez la concertacion con los demas organismos y sectores de la

sociedad en materia de vivienda, ™

En cuanto a la oferta habitacional se centrd en la simplificacidn de tramites para la

adquisicién de vivienda terminada. Ademds, la demanda se concentr6 en la ampliacion de la
. . . : e e

atencién crediticia y en la promocidn de los organismos productores, simplificacidn del proceso

de titulacién como parte del programa integral de la institucién.

En general, la politica de desarrollo social en materia de vivienda cumplic en cierta
medida con los objetivos planteados en su inicio, como el de promocionar y coordinar los
esfuerzos de los sectores piblico, privado v social, sin embargo la promocidn se enfoca, -mas
bien- a los solicitantes que percibian tres veces el salario minimo, dejands de lado a aquellos con

mayores carencias econbmicas.

o Reglamento interno de la Secretaria de desarrollo social, Diario oficial de la federacion, México 28 de diciembre de
1993
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.La SEDESQOL, como institucidn, establecid los mecanismos, Instrumentos y la
normatividad que permirié la aplicacién de politicas de vivienda, cuyas acciones estuvieron

implicitas en el PND y dentro del marco del Sisterna nacional de vivienda (SN'V).

Al orientar los programas de construccién de vivienda hacia la reactivacién de la
economia nacional, enfocd esta actividad hacia la creacién de recursos financieros, que bajo el
punto de vista de la macroeconomia, generen empleos, desarrolio regional y por supuesto,

gamancias para quienes intervienen en este proceso de produccién de la vivienda.

Como dltimo renglén, la promocién de vivienda destinada a la poblacién de escasos
recursos queda postergada, aunque el objetivo primordial de la Dependencia sea el desarrollo
social, que inrerpretado éste de manera amplia y engloba a la vivienda como apoyo a la familia

para su integracion en el nilcleo social,

Desde su inicio la Direccion general de normas y tecnologia para la vivienda en la
SEDESOL pasé por cambios trascendentales que de algiin modo afecté al sector de la vivienda en
el gobierno federal. Asi, la creacién de la Direccién general obedecié a que los integramtes y
asesores que, en un primer momento optaran sélo por la planeacién, en este periodo le ubicaron

con cierta operatividad en los programas de vivienda.

3.4 Coordinacién general de concertacidn y promocién

Después de la reestructuracién de la SEDESOL, la Direccién de normas y tecnologia para
fa vivienda cambié de nombre y se convierte en la Coordinacién de concertacién y promocién,
¥, a partir de 1997, surge como una opcién para la reconstruccién de los dafios ocasionados por

los desastres naturales en distintas regiones del pafs. {ver organigrama en los znexos).
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Esta coordinacién traté de incidir directamente en los aspectos de simplificacién y
tramites, desregulacién y desgravacién fiscal, sin lograr los objetivos deseados; sin embargo, los
programas de transparencia de precios de materizles e insumos para la construccién, la
promocién de innovacion tecnoldgica aplicada a la vivienda y el fortalecimiento institucional de
los organismos promotores de vivienda, cumplieron con lo programado. Asimismo, se centra en
la ampliacidn de la atencion crediticia, en la promocién de los organismos productores y en la

simplificacién del proceso de titulacién como parte del programa integral de la institucién.

A finales de la década de los 90as, tanto el Infonavit como el Fovissste, realizaron diferentes
estudios para evaluar los riesgos asociados 2 la cartera veacida. Por un lado la excesiva oferta de
vivienda motivd una lenta recuperacién de la cartera vencida y por el otro la demanda no cubierta
por el Fovissste debido al monto presupuestado a éste. Durante esa época paralizaron la

. . . . _ . .
autorizacion de créditos hipotecarios, principalmente por los compromisos pendientes de los

gjercicios anteriores aunados a la corrupcidn imperante.

Sustancialmente las actividades de la nueva coordinacién fueron sole un paliativo para
salvaguardar estructuralmente espacios y puestos de funcicnarios, que de otra manera hubieran
quedado fuera del presupuesto, mientras que el personal adscrito a ésta se ubicd en las
Direcciones generales de politica y fomento a la vivienda, y, financiamiento para el desarrollo

urbano y la vivienda.

De las direcciones generales ranto de politica y fomento a  la vivienda y de la de
financiamiento para el desarrollo urbano y la vivienda se aprecia un procedimiento
cualitativamente distinto del de la SEDUE, cuando menos a la participacién de los gobiernos
estatales, pues ello implica una mayor cobertura y participacidn frente a la sociedad, v de
mstrumentar {os mecanismos mediante los cuales se impulsaron la vivienda de interés social y

popular. @

12 Reglamento interior de la Secrelaria de desarrollo secial, Diario oficial de la federacién art. 42, frace. 10 de 28 de
diciemnbre de 1995
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Cabe destacar que se promovid y fomenté el manejo de los recursos de los mercados de
dinero y de capital para financiar el desarrollo urbano y la vivienda, ' con ello se concret el
apoyo tanto técnico como financiero a los estados y municipios, ademas del asesoramiento
directo a la poblacién como participacién de la comunidad y el mejoramiento de los
procedimientos constructivos, y del aprovechamiento de los materiales utilizados en la regién

para la produccion de vivienda,

Ademis, como parte de sus funciones fue la atencién a los siniestros producidos por la
naturaleza ocurridos durante esta fase administrativa de la coordinacitn, entre otros ejemplos la
ayuda coordinada entre la federacién y los gobiernos estarales y municipales en el caso de
autoconstruccidn de vivienda rural y urbana, que junto con otros organismos participaron en
proporctonar a los interesados asesorfa y capacitacién técnica, aprovisionamiento de materiales

de construecién,

Al aprovechar las herramientas con las que conraba la coordinacién como productores de
materiales, sistema nacional de informacién de precios, sobre todo los contactos y relaciones que
tuvieron las autoridades, éstos se dieron 2 la tarea de proponer el establecimiento, dentro de la
Secretaria, de una nueva Direccién general cuyo temérica fuera la atencién a los desastres
naturales. Asi, los mandos medios y superiores establecieron mecanismos que demostrarfan la

eficacia y eficiencia de los sistemas constructivos aplicados en estas contingencias.

Como resultado de lo anterior, y por el cambio de administracién desaparecen la
coordinacién general de concertacién y promocién, y en el trayecto las direcciones generales de
politica y fomento a la vivienda, conforméandose de ella un organismo descentralizado dedicado a
las funciones que tenfa, absorbiende tnicamente al personal de mandos medios y superiores,
desechando al personal sindicalizado, por un lado y por el otro, la de financiamiento al desarrollo
urbano y vivienda, dio lugar a la conformacién de la Direccidn general de atencién social a la

vivienda urbana y rural,

' Reglamento interior de Ta Secretaria de desarrolle social , Diario oficial de la federacion art. 25, frace. VIII, 28 de
diciembre de 1995,
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3.5, La alternancia de la gestion politica y administrativa.

Como parte de los cambios ocurridos en el organismo institucional, la perspectiva de la
planeacion en cuanto 2 las actividades de la dependencia se encauzaron mas que nada a la atencion

del combate a la pobreza y otros programas contemplados en la politica social

Esta Direccion general se integrd con personal de base proveniente de la Direccion
general de financiamiento para el desarrollo urbano y vivienda y de la Direccién de politica y
fomento a la vivienda, asi como de otras que en el proceso de reestructuracién de la Dependencia

admitid en su conformacion organica,

Las atribuciones de la Direccién fueron treinta, de las cuales 18 se referian a la promocién,
gestidn, operacién de programas, proyectos, capacitacidn y asistencia técnica para vivienda,
mismos que fueron transferidos formalmente a la Comisién nacional de fomento a la vivienda
(CONAFOVTen una seguada publicacién del reglamento interior ', por ello, con la creacién

de ésta {iltima se evita una duplicidad en cuanto a funciones.

La Direccidn general actualmente se encuentra integrada a la Subsecretaria de desarroilo
urbano y ordenacidn del territorio, que de algiin medo, no sdlo dejé de lado las funciones que le
correspondian en el area de vivienda, sino que le dio prioridad al desarrolio urbano, ordenacion

del territorio, suelo y reserva rerrirorial,

La CONAFQVI, decretada el 26 de julic de 2001 se crea como drgano desconcentrado de
la SEDESOL con autonomia técnica, cuyo objerivo es el disefio, coordinacidn, promocién e

implementacion de politicas y programas de vivienda del Gobierno federal.

'™ Replamento interno de Ia Secretaria de desarrollo social, Diario oficial de la federacion, México, 2001
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Coincidentemente, tanto la Direccién general de atencién a la vivienda urbana y rural
como la CONAFOVI contemplaron, hasta entonces, eriterios comunes en cuanto a programas y
acciones referentes a la vivienda, entre los cuales destacaron: la planeacién, programacién y

financiamiento; oferta de suelo, crecimiento y productividad.

Asimismo se amplian las funciones en cuanto a la atencidn y prevencién a desastres
naturales, aplicindose a concertar, formular, impulsar, proponer, participar, coordinar y
promover acciones tendientes a mitigar los efectos de Jos desastres naturales en la poblacién,
consecuentemente los cambios administrativos ocurridos durante los procesos poliricos dieron

lugar a la hoy denominada alternancia,

A partir de la alternancia en el poder, el gobierno federal, no solo retoma las actividades
contempladas en los planes de desarrollo anteriores sino que se concentra en algunos puntos que
a su parecer son sustanciales, debido a que carece de estructura propia durante el cambio politico,

de tal suerte que durante la campafia no se muestra el sustento con capacidad de gobierno.

Asi, el PND 2001-2006 abarca cuatro grandes areas que sustancialmente contemplan: el
Desarrollo politico, Orden y respeto, Desarrollo econdmico y Desarrollo humano observado a

largo plazo.

Como propuesta de gobierno, las politicas y estrategias aplicadas 2 cada uno de estos
rubros competen a las distintas Instituciones dedicadas a los fines pretendidos, asf, a la SEDESOL
le corresponde el desarrollo humano y social de una manera integral en un proceso constante de

progreso total.
Con la llegada de Vicente Fox a la Presidencia de la Repiiblica, el programa Progresa

cambia de nombre y ahora se denomina “Contigo” y pricticamente es lo mismo de los dos

anteriores, pero en esta ocasidn se ramifica y contempla una serie de acciones que incluye a las
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mujeres jefas de familia, adultos mayores, jovenes con oportunidades, apoyo a grupos

vulnerables, Habitat y algunos proyectos de tipo productive,

La politica aplicada actualmente al rubro de desarrollo social cuenta también con una
gama de actividades implementadas programéticamente en el 4mbito de accidon propio, de esta
manera el enfoque especifico de las politicas piblicas y sociales se enmarcan rigurosamente en su

espacio respeciivo,

El régimen gubernamental como ente dentro de las politicas sociales, establece y
determina la causa particular dentro del sistema debido a la reglamentacion y cambio constante

en la discusion y posicidn de alternancia politica del mismo.

Los cambios politicos ocurridos a principios del nuevo milenio dieron como resultado el
analisis de nuevas v aficjas propuestas con referencia a la problematica del desarrollo social, asi “la
misién de Ia SEDESOL” es el establecimiento de la politica social orientada al “desarrollo
humano” integral e incluyente, mediante el cual se supere la pobreza y concluya en senderos

prosperos. '@

La vistén gubernamental ideada por los analistas del régimen actual sblo afiaden términos
como: politica social solidaria y subsidiaria, desarrollo humano integral e incluyente y
ordenamiento terrirorial mismos que, aunados al Desarrollo urbano y vivienda cambian de forma

pero no de fondo.

En el contexto general, es decir en su estructura orgénica actual, la SEDESOL contempla
tres Subsecretarfas, las cuales se denominan de la manera siguiente: Subsecretaria de desarrollo
social v humano; de Desarrollo urbano y ordenamiento del territorio y de Prospeciiva,

- - . . 4 - .
planeacidn y evaluacién, mismas que se encargan de manejar la politica social de acuerdo con lo

indicado en el PND del gobierno federal.

93 plan nacional de desarrollo, México, 2001/2006, aficina de planeacién estratégica
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La desregulacién del sistema financiero privado como parte del proceso de cambio del
Gobierno federal actual, debe ser uno de los cuestionamientos basicos debido al vasto campo de
. . . . ., .
accion en materia habitacional, haciendo su reglamentacién necesaria en cuanto a los fines que
. . . L. . - -
persigue y asi destinar una parte de su crecimiento econdmico a la generacién de vivienda de

N . . . . ..
mnterés social y a reducir riesgos en los créditos hipotecarios otorgados a sectores de bajo ingreso,

Al no existir una politica de vivienda que de respuesta a Ia poblacién, en especial a los no
asalariados, es necesario establecer unos lineamientos o criterios de regionalizacién v distribucién
de una parte de los recursos destinados a los diferentes organismos promotores y gestores de la

vivienda come contribucién prioritaria ante el desbasto del mismo.

Debido 2 la limitada capacidad de pago del sector no asalariado, los organismos encargados
de gestionar y dotar de vivienda, no los contemplan en sus programas, ante esta situacién el
Centro de Estudios de la poblacién de América Latina CEPAL, recomendd, bajo los principios de
la universalidad, solidaridad y eficiencia que estos organismos del rotal de sus financiamientos

destinen una parte de su techo financiero para aquellos que carecen de un salario fijo.

La politica social de vivienda observada en las distintas fases durante los cambios que
sufrié la institucién en los diferentes periodos gubernamentales, ha sido por asi decirlo,
solamente un placebo para aquellos que carecen de los medios econdmicos para su subsistencia,
esto es, que mientras el gobierno federal no cambie los lineamientos de dicha politica y los adapte
a la situacién real de las necesidades de los demandantes de vivienda, no se podré hablar del

cumplimiento cabal de los preceptos constitucionales al respecto.

La experiencia actual del gobierno federal en materia habitacional, tendré que valorarse en
Su momento con Sus inmovaciones, con sus actores emergentes y las modalidades

gubernamentales en general,
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Sin embargo, se estara en condiciones limitadas para realizar un ejercicio amplic de
evaluacién institucional, en el cual el segnimiento de las acciones se tome come punto de partida,
dada la decision en el afic 2000 de reducir al minimo los archivos histéricos que poselan las
direcciones generales y las subsecretarias, arguyéndose su inuiilidad. El gran pretexto que se
argumento como razon de fondo fue el giro, en la temética de atencidén, pues la materia
habitacional pasé como responsabilidad de la naciente Comisién Nacional de Fomento a la
Vivienda (CONAFOVI), desde luego, esto implico una limitante directa en el presente trabajo al
no contar ya donde consultar archivos especificos que pudieran haber brindado la materia prima

necesaria para llevar a cabo el seguimiento aunque fuese minimo.
3.6. Apreciacion valorativa de lIa SEDESOL

La verificacién de los programas y acciones llevadas a cabo por la dependencia
gubernamental tiene por objeto comprobar y medir de algiin medo la eficacia y eficiencia del
desempeiio de la institucion con referencia a la aplicacion de sus proyectos en la sociedad y
grupos determinados en su dmbito de gestién. Por ello, se vuelve indispensable la evidencia

mediante una evaluacién practica de aquellos.

= :Como se desenvuelve en México un organismo piblico, en su dindmica
interior en tanto encargado de aplicar la politica social de vivienda como

cabeza de sector?

La SEDESOL como institucién fue la encargada de llevar a cabo parte de la
politica social propuesta por el gobierno federal, entre otras la vivienda; su tarea fue
programar y ejecutar la politica nacional de vivienda en coordinacidn con los
distintos organismos dedicados a esta funcidn; el objeto de este organmismo fue la
gestidn de la atencion a las necesidades basicas de la poblacién, mediante la aplicacién

de programas y acciones de los mismos.
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La gestién institucional deriva en los ambitos de planeacién y ejecucién de los
programas y proyectos destinados a la atencién de la poblacién. Aunque esto no fue
asi en sentido estricto, debido a que su aplicacidn solo fue en determinados sectores,
politicamente ligados al gobierno en turno; asi, las acciones encaminadas al beneficio
social fortalecieron 2 los que detentaron el pode, ademas de minimizar el apoyo a los

niveles mds bajos y de escasos recursos econémicos.

El programa nacicnal de vivienda fue producto de la politica social puesta en
préctica por esta institucién. El contenido de éste fueron las normas, lineamientos y
acciones mediante las cuales los organismos encargados de la vivienda debieron

concretar la politica habiracional.

Como organismo federal, dentro del universo del dmbito gubernamental, la
SEDESOL se interrelaciona con todas las instituciones tanto nacionales como

internacionales, dedicadas a 1 cuestién social y combate a la pobreza.

En el contexto de transformacién de un estado de bienestar a otro de caricter
neoliberal, la SEDESOL, durante la década de los noventas cambia algunos
lineamientos en la aplicacidn de la politica social, encauzando ésta a la obtencién del
bienestar familiar, en un enfoque asistencialista en contravencién a las politicas del
estado neoliberal, sustentado desde 1982 con el libre comercio, todo ello con una
vision electorera hacia las préximas elecciones de 1994 y, con la intervencién de la
iniciativa privada en lo referente a la politica social de vivienda, el sector privado
desvircia el objetivo de asistencia a los més vulnerables econémicamente, pues ante
todo, éstos arguyen la recuperacién y respectiva ganancia de su inversidn en la

comnstruccidn habitacional.
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A la pregunta general anteriormente planteada interesa de sobremanera la forma de:

v ¢Como se ha dado el desempefio gubernamental?

Con un sustento juridico inscrito en la Constitucién de los Estados Unidos
Mexicanos, en cuanto a las garantias individuales basados en los principios de equidad, el
Estado normé las condiciones para la convivencia pacifica de los mexzicanos. Asi el

desempefio del gobierno es hacer factible las leyes que emanan de la Carta Magna

»  Cudl es el origen del organismo directivo encargado de ejecutar las polivicas

sociales de vivienda®

Como antecedente inmediato, durante los afios setenta en el Congreso de Habitat,

: realizado en Vancouver, Canadi, México atendiendo a los compromisos de los convenios

realizados ahf mismo, cred la Secretaria de asentamientos humanos y obras publicas
= (SAHOP) resultado de la fusidn de {a Secretaria de comunicaciones y transportes, y otras
Direcciones generales de distintas dependencias con la nueva Secretarla; posteriormente
con el surgimiento de la SEDUE, se generd una subsecretaria encargada de la politica y la
normarividad de la vivienda, con la consecuente creacidn de dichas direcciones generales.
La SEDESOL fue hasta el afio 2000 la directamente encargada de aplicar la politica de

vivienda como cabeza de sector, ya que a partir de esa fecha fundamenta un organismo

desconcentrado, cuya operatividad se desligé de los nexos de esta secretaria de Estado, en

cuanto a vivienda
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= ;Bajo que fundamento fue creado?

Al considerar distintos factores como desarrolle urbano con respecto a la dispersién

de la poblacidn, la ecologia al medic ambiente, y la infraestructura carretera a las vias de
N .. ) ) .
comunicacion, la vivienda comeo satisfactor de una necesidad humana, se contempld

prioritariamente en los convenios estipulados durante los congresos realizados.

« ;Cuales son sus atribuciones?

La SEDESOL mediante sus distintos nombres, @ atacado diferentes problemas sociales,
la SAHOP establecié las bases para la operacidn del desarrolo urbano y la vivienda en
México, la SEDUE continué con la operacién de varios programas provenientes de
SAHOP 7y ademas cred las leyes, normas y reglamentos para combatir el deterioro
ambiental y el aprovechamientos de recursos y energias no convencionales. La SEDESOL
desde su primera etapa combatié la pobreza con programas como Liconsa y siguid
operando el desarrollo urbanc y la vivienda, continuando con estos programas en su
segunda etapa, en la tercera erapa se dedicé al combate a la pobreza mediante varios
programas de atencidn social a la poblacidn, y se deslinda de la vivienda al crear un
organismo descentralizado para tal efecto, y emprendio programas como el hibitat que
contempla la prevencién y la atencion a desastres naturales, el desarrollo urbano y

ordenamiento del terrizorio.

= :Cuales han sido sus objetivos y metas?

Uno de los objetivos de la insttucién desde SAHOP hasta SEDESOL ha sido el
cumplimiento a lo establecido en la constitucidn, la satisfaccién de las necesidades basicas

de la poblacién mas vulnerable, mediante la promocién de programas sociales como:
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desarrolic urbano, infraestructura, medio ambiente, viviends, implementadas a corte,
mediano o largo plazo, asi el gobierne mediante sus instituciones pone un tiempo limite a
los programas y acciones durante su prestancia politica, esto es, la propuesta de metas para

cada uno,

= :Cuales son las transformaciones que ha tenido la institucién?

Inicialmente, con la conformacién de la SAHOP se planeé y coordiné acciones de
distintos programas de desarrollo e infraestructura urbanas y vivienda, como prioridad
para concentrar la poblacién dispersa de las comunidades, principalmente rurales;
posteriormente la SEDUE dio importanciz al desarrollo urbano, la vivienda y ecologia,
primacias que en su momento interrelaciono el acondicionamiento e infraestructura, con
las condiciones de habitabilidad y un medic ambiente saludable. Asimismo agrega
programas sociales como Liconsa y Diconsa. La SEDESOL retoma los planes y
programas de sus antecesores solo en cuanto a vivienda y desarrollo urbano y adiciona y
hace énfasis en los programas de ayuda a las necesidades mas urgenres coma,
Distribuidora e impulsora comercial Conasupo, Fondo nacional de apoye a empresas
sociales, Fondo nacional para el fomento de las artesanias (FONART), instituto nacional
indigenista, instituto nacional de solidaridad, fonde nacional de habitaciones populares,

coordinacidn nacional de conprogresa, comision nacional de zonas aridas entre otros,

= Cudles han sido sus principales programas de vivienda?

La vivienda y el desarrolle urbano fueron su principal objetivo, por ello

desarrollaron programas alusivos tanto a uno como a otro; estos fueron, programa de
autoayuda promovida por el INDECO durante el periodo de la SAHOP; la de

autoconstruceién y normalizacién de insumos para la vivienda y transparencia de precios
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de los mismos para ayudar al autoconstructor en la compra de sus materiales basicos,
programa de cien ciudades para la atencién del desarrollo urbano en la SEDUE v; en la
SEDESOL, el programa de ahorro y subsidio para la vivienda programada (VIVAH} ,
programa nacional de solidaridad PRONASCOL.

* ¢ Cudl es el despliegue de su estrategia institucional en relacién con los

objetivos que le dieron origen?

La estrategia respecto a la gestion institucional, se dic conforme a la coordinacién con
los distintos organismos dedicados a la atencidn de la vivienda, donde la SEDESOL fue
receptora de las demandas de los grupos sociales v se inicia el trimite interinstitucional,
canalizando las peticiones hacia donde correspondieran. El proceso no se consumaba
como debiera debido al deficiente seguimiento que se daba a la problemética propuesta,
Asi en mayor o menor medida las organizaciones fueron atendidas siguiendo una linea de
accion dictada por el gobierno, cuya politica fue la arencidn a todos los grupos sociales y
requerimientos individuales que fueran factibles de realizar, éste al delegar su atencién a
otras instituciénes, el seguimiento de la problemitica se relajaba a menos que los
solicitantes fueran grupos grandes de presidn, y solamente en este caso se ejercia coaccién

sobre los destinatarios para una respuesta positiva e inmediata,

* Cudl es la funcién e importancia de la direccién general de normas y

teenologia segin las dreas de trabajo existentes?

La concepeién inicial de la direccidn general de normas y tecnologia para la vivienda
proviene de la SAHOP, que en su estructura contemplaba los asentamientos humanos , el
desarrollo urbano y la vivienda; con la SEDUE se establece la subsecretarfa de vivienda y

dentro de esta la direccidn general de normas y tecnologia de vivienda que posteriormente
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fue normas e insumos para vivienda. Su funcién inicial fue la de instituir las normas
mediante las cuales se rigieran o regularan las condiciones de la vivienda; asi, e
establecimiento de leyes como la de asentamientos humanos, la de vivienda y otras,
dieron origen a la conformacién de distintos organismos filiales al asunto, asimismo tanto
las direcciones de politica de vivienda promocién y apoyo de programas de vivienda y la
de tierra para vivienda junto con la de normas y tecnologia formaron parte de las
encargadas de planear, promover coordinar y gestionar las diferentes acciones de vivienda

implantadas por el gobierno federal.

En 1992 ia SEDUE dejo de existir y dio paso a la SEDESOL abandonando el
topico del medio ambiente, concentrindose en los quehaceres de la politica social del
desarrollo urbano y la vivienda. Como consecuencia de la direccién general de insumos,
se cred la direccién general de normas ¥ tecnologia para la vivienda con tres direcciones
de ares; la direccién de apoyo a la autoconstruccidn, que se encargaba de promover v
vigilar ¢l flujo de créditos hacia los grupos sociales para la autoconstruccién de su
vivienda; la de normas y recnclogias, donde se hacia:_‘l normas de hidrosanitarios,
eléctricas, se elaboraban guias y cartillas de procedimientos de construccidn y la direccibn
de materiales y componentes, esta registraba los precios de los materiales de construccién,
organizaba cursos con la participacion de los productores para su promocién y establecié

convenios de abaratamiento con éstos.

A partir de 1997 hasta el 2000, funciené la Coordinacién general de concertacién y

.y . . -y ¢
promocién, la cual sustituye a la direccidn general de normas y tecnologfas para la
vivienda, con sus mismas atribuciones u funciones. Aunque esta coordinacién no existi6
en el organigrama general de la Secretarfa, su creacién obedece a la justificacién de
mantener los puestos de mandos medios, que debido a las reformas administrativas,
realmente estaban a punto de ser despedidos de lz imstitucién. Entonces,

administrativamente el personal de base fue absorbido por las direcciones generales de
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politica y fomento a la vivienda y la de financiamiento al desarrollo urbano vy vivienda,

en un cincuenta por ciento para cada cual.

Esta coordinacion fue pionera en cuanto a la atencién de desastres naturales, siendo
el antecedente directo de la direccion general de politica territorial, que dentro de sus

funciones, actualmente contempla la prevencién y atencidn de desastres naturales.

= Cudles son sus formas internas de toma de decisiones?

Administrativamente, la cadena de mando prevé funciones claramente establecidas en las
distintos manuales operativos e cada direccidn de drea, los cuales a su ves coordinan al
personal de base, confianza, y honorarios; operativamente existe el personal

administrativo, técnico, profesional v de servicios,

En general la encabeza el Secretario, subsecretario, director general, director de area,

subdirector, jefe de departamento, personal enlace y personal de base.

= ¢Cudles son sus formas de representacion y de relacidn con otros actores

mstitucionales?

La gestién institucional pone en contacto a las distintas areas tanto administrativas
como operativas para mantener la comunicacidn constante y reciproca de las mismas. En
. . .y . , .
un proyecto interno, cada quien en su 4mbito de competencia desarrollard el trabajo
. . ., . . .
asignado en una interrelacidén coordinada para lograr la consumacién de las acciones

correspondientes a los distintos programas encomendados.
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»  :Cual es la expectativa sobre el papel que cumple la secretaria?

La perspectiva constderada por la institucién gubernamental a largo plazo contempla
el desarrollo integral de las ciudades, sin embargo el campe no fue cbservado en los
proyectos antes mencionados. Asi donde las expectativas de impulso de la poblacién son
en el ambitc de una urbe, ordenada con equidad e igualdad de oportunidades, con la idea

de erradicar la pobreza y fomentar el bienestar social.

El adelanto en el medio rural solo a quedado para aquellos que poseen una
infraestructura adecuada para el cultive industrial de productos agropecvarios de

exportacidn.

= Tipo de evaluacion:?

La Secretaria de desarrollo social, como érgano institucional del gobierno federal,
formula objetivos para dar cumplimiento a planes y proyectos expresados en programas y
acciones estipulados en el Plan nacional de desarrollo. Asi, el estudio se evaliia de manera
general, al considerar su conformacidn, estructura y recursos necesarios para realizar
procesos administrativos y técnicos; ademas de los programas y proyectos generados por
la institucién. Desde el punto de vista particular el segnimiento de programas y acciones
se ponderan y califican conforme a su actuacién en los diferentes dmbitos en que fueron

aplicados atendiendo a su eficacia y eficiencia.

Por ejemplo, el “programa Transparencia de precios de materiales para construccidn”,
disefiado por la direccion de area materiales y componentes perteneciente a la direccién
general de normas ¢ insumos para la vivienda, propuso un modelo de matriz para conocer
la fluctuacién de los precios de materiales a raiz de los sismos ocurridos en 1985. Este con

el fin de regular los precios de los insumos basicos para la construccién. Asimismo fue
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aplicado en todos los Estados con una respuesta del 70 % en su efectividad. Cabe
mencionar que este programa se continué a lo largo la direccién general de normas y
recnologia para la vivienda de 1992 a 1997 y de la coordinacién general de concertacién y

promocidn de 1957 a 2000.

Un derivado de este programa fue la creacién de una red de tiendas para materiales

donde el consumidor obtenia descuentos especiales en todas las tiendas afiliadas en el pais.

Paralelamente en la misma direccidn en coordinacién con los productores se invité a
las asociaciones, organizaciones y particulares en general a participar en los cursos de

capacitacion para la autoconstruccién con el fin de reactivar la economfa en este campo.

El programa se mantuvo constante en su aplicacién hasta el afio 2000, debido al
convenio contraida con la Camara nacional de la industria de la construccidn, Parque de
materiales del Departamento del Distrito Federal, Procuraduria Federal del Consumidor,
donde se publicé mensualmente un boletin de la serie “Quién es quien en los precios”.
Periédicos como “El financiero” colaboraron en la divulgacién de dichos precios.
Ademis, la SEDESOL mantuvo un archivo histérico de la fluctuacién de los costos de los
insumos, que los estudiosos en esta materia consultaron para la elaboracién de
documentos y tesis, debido a que ni en las mismas Camaras posefan una informacién ran

detallada de esa naturaleza.

Como se observa, el programa mantuvo su vigencia durante quince afios, bajo un
estricto seguimiento institucional, donde con la realizacién de boletines mantuvo una

dindmica de comunicacién y retroalimentacién constantes.
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Este programa se aplicd a 50 tiendas de distribuidores de materiales para la
construccidn, dirigido basicamente a la poblacién en general para abaratar fa construccién

de la vivienda

Los comercios distribuidores de materiales fueron seleccionados de manera aleatoria,
ello como una forma de conocer la fluctuacién de los precios durante y después de
acontecimientos de desastres naturales. Para esta empresa fue aplicado un cuestionario
dividido en grupos: basicos como el tabique, tabicén, cemento, arena y grava, yeso,
pegazulejo; elementos de acero, varilla de todos los calibres, alambron, alambre rojo
recocido, estribos; material electrico, apagadores, cables de todos los calibres y alambres,
chalupas, contactos, switches, conectores, luminarias; hidrosanitarios, lavabo, tasa, cespol,
regaderas, llaves, tubo de pvc, tubos de fierro forjado, tuberia de cobre, tinacos, cisternas,

antre OIros.

Los grupos en que fueron clasificados los materiales basicos de construccibn
pueden ser los indicadores y las variables en el programa llevado a cabo por la Secretaria,

debido a que se pueden medir en los aspectos cualitativo y cuantitativo.

En la aplicacién de la encuesta antes mencionada se establecieron distintas rutas
para el monitoreo semanal con el cual se traté de cumplir en gran medida las actividades
del programa; los resultados de éste se asentaron mensualmente en una matriz para

obtener el porcentaje de variacién durante las semanas de investigacion.

En el programa realizado hubo necesidad de asistir periédicamente a los
establecimientos mercantiles para efectuar las encuestas y verificar la correcta aplicacién
de las mismas, y de esta forma corroborar los cambios ocurridos en los precios de cada

material o insumo de vivienda. Asi, se realiz el trabajo de campo requerido.
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Las herramientas utilizadas para valorar la calidad del programa fueron: la estadistica,

4 L L - - A
representandose con valores numéricos y graficas, por un lado, el disefio, color, tamafio,
resistencia y textura de los insumos o materiales para la construccién de vivienda, por el

OLTO, en sus aspectos cuantitativos v cualitativos,

= Céhmo evaluar la institucién?

Ante esta interrogante, se propone un pardmetro con referencia al aspecto administrative,
y otro con lo politico. Asi en cuanto al primero, la institucién cumple de acuerdo con el
PND las estrategias y acciones inherentes a su funcién como es el caso de la vivienda; esto
es que la gestién realizada por la SEDESOL cumplié debidamente con los planes y
. - "
proyectos ejecutados, cuyas politicas se desarrollaron en programas habitacionales; al
segundo correspondieron propiamente la ejecucién de los programas en los sectores

requeridos, esto es la realizacion de los proyectos con fines proselitistas y clientelistas.

= :Qué evaluar en la politica social de vivienda?

El organismo gubernamental con el fin de poner en marcha la politica social de
vivienda siguid uma metodologia susceptible a una evaluacidén con los pardmetros
anteriormente expuestos a corto, mediano y largo plazo segiin el programa general o
subprograma derivado de éste. Asimismeo el impacto en la sociedad podsia ser el resultado

de los beneficios obtenidos por las arganizaciones y particulares, como consumidores.
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El Estado a través del gobierno federal “en su mejor esfuerzo” satisface la demanda
por medio de la gestién gubernamental a los organismos y grupos sociales y particulares

basados en los preceptos constitucionales y en los lineamientos de la politica soctal.

En su relacién interinstitucional el gobierno atiende los requerimientos de los
grupos sociales organizados encauzandolos a las distintas instancias y niveles de gobierno
para satisfacer sus necesidades. La politica social de vivienda involucrada en el desarrollo
social implica la atencién en un amplic rango de consumidores de vivienda de interés

social .

Se busca en el aspecto operativo, actuar en base a la calidad y cantidad optimas
conforme a los tiempos y metas establecidas en los planes y programas puestos en marcha

por la institucién con una visidn a largo plazo.

Los objetivos de la SEDESOL en cuanto a la politica social de vivienda durante la
transicién del Estado benefactor al neoliberal se consolidan, debido al otorgamiento y
coordinacidn de una mayor participacidon no gubernamental y a la ampliacion del campo de la
intervencién y valoracién de los representantes gubernamentales, y de los actores sociales y
privados en las etapas del proceso habitacional. Asf la propuesta del nuevo modelo econdmico
conlleva a la participacién directa de los sectores privado y social en el desarrollo de la
vivienda. También, las instituciones crediticias desarrollaron un conjunto de acciones
estableciendo nuevos parimetros para el otorgamiento de los créditos, esto es, un cambio en el
sistema de reglas y condiciones para la autorizacién de los mismos y prevenir de esta manera

“quiebras téenicas o paralizaciones”.

Los cambios en las Areas directivas obedecen a las diversas transformaciones de los

programas nacionales de vivienda que se han sucedidc a lo largo de las tltimas décadas, por
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ello algunas areas desaparecen para dar paso a otras en su lugar, con el propésito de coordinar

la gestion institucional, sin que la SEDESOL como cabeza de sector pierda su papel.

En cuanto a los resultados, los programas de vivienda estructurados por la SEDESQOL, no
respondieron a las necesidades de la poblacion tanto en cantidad como en calidad, debido, por
un lado al cambio de rumbo de las politicas estatales que provocaron la intervencién més
decisiva de la iniciativa privada, dande por resultado una vivienda cara, de mala calidad, y

. . . . . . .
pésimos servicios , por el otro, la deficiente planeacién y aplicacidn de estrategias de gestién
para la operacion optima en los diferentes niveles de administracidén y ejecucién de los

MISMOS.

Por ello, la gestién institucional en materia habitacional, se ha caracterizado por mantener
un discurso de gobierno conciente y dispuesto a beneficiar a la poblacién demandante de
vivienda, sin embargo las transformaciones que presentan las 4reas direcrivas de su estructura

. (- iy .
secretarial muestran razones que obedecen al ambito politico por sobre el estrictamente

administrativo.

Comeo consecuencia de lo anterior, el efecto social de las acciones realizadas por el

. . . .
gobierno repercuten directamente en los bajos estratos representados por la poblacién de
menores ingresos econdmicos, quienes en lugar de poseer una vivienda digna como lo estipula
la constitucion, en algunos casos representan mayores problemas para la familia que recibe el

bien en propiedad .

Cabe mencionar que de entre los indicadores de cobertura como adquisicién de vivienda,
mejoramiento, adquisicion de lotes y vivienda transitoria, la vivienda de interés social, sclo
cubre parte de las necesidades basicas de la familia mexicana, en donde se resaltan los aspectos

de identidad y privacidad, dejando de lado proteccién y funcionalidad. En cuanto a las
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necesidades sociales Gnicamente cumple con lo subsistencial, asi, la identidad social,
oportunidad de desarrollo y seguridad social no se consuman en esta modalidad de vivienda,
debido en lo general a los condicionamientos del tamafio, hacinamientos y aproximacidn de
costumbres creencias y tradiciones, donde la prevalencia de los grupos de mayor fuerza

imponen sus normas de conducta de forma violenta y fuera de la ley.
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CONSIDERACIONES GENERALES

Meéxico, al igual que otros paises del orbe, ha generado dentro de su gobierno distintas
insrituciones para consolidar el régimen establecido. Diversidad de naciones fundan para sf,
organismos capaces de fortalecer administrativamente ministerios, que a su vez instauren las
normas y reglamentos convenientes para la integracién de los sectores prevalecientes en los

MISmos,

Nuestro pais tiene una amplia cobertura en muy diversos aspectos institucionales sea ya
en lo téenico, econdmico-juridico y social. Asi, el establecer una dependencia gubernamental
encargada de tal o cual rubro indica una planeacién consistente en una linea politica y econdmica

sustentada por el Poder ejecutivo y dictada segun la influencia sectorial.

El aspecro social ha sido atendido en la medida de las necesidades que presenta la
pablacién en sus demandas, organizada ésta en una sociedad civil heterogénea, representada por
sectores basicamente de un nivel social medio y alto, cuyos intereses se reflejan en lo politico ¥

econdmico.

Las instituciones concebidas como favorecedoras de los programas y acciones del
gobierno, son actualmente elementos que coadyuvan la interrelacién entre los diversos sectores

productivos del pals y las organizaciones sociales.

La SEDESOL v las dependencias que le antecedieron han formado parte del sistema
administrativo del Estado mexicano , asf su estructuracién obedece basicamente a las necesidades

del gobierno federal para hacer frente a los reclamos de los servicios esenciales de la sociedad.

Eventualmente, a principios y a fines de los perfodos de la gestién administrativa,
ponderan acciones proselitistas en las cuales se generan compromisos con los diversos sectores de

la poblacidn, principalmente con aquellos que detentan el poder econémico y segiin 1a linea
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politica del candidato en turno. De esta manera los programas politicos se cifien a la filosofia
partidaria, al contexto donde se desarrolla, al proyecto personal del aspirante, asi como con

aquellos que fueron sus benefactores durante la campaiia electoral.

De entre otros programas y acciones, se encuentran aquellos que por su sentido social
mantienen permanentemente una expectativa de cambio y desarrollo constante, bajo el discurso
politico de ser una respuesta a las condiciones extremas de un sector relegado de las

oportunidades de desarrollo economico y social.

Es considerable que, adn asi instituciones, tanto publicas como privadas, tuvieran
proyectadas propuestas concretas, por gjemplo: el desarrollo social de las comunidades relegadas,

de desarrollo urbano, y capacitacion.

Las instituciones piiblicas, como organismos que fortalecen la generacion de vivienda,
debieron incrementar su capacidad financiera, de 12l manera que cada una de ellas respondiera a
los requerimientos de los demandantes y afiliados, asi los créditos encauzados a los

derechohabientes serfan en gran medida una solucién.

Esto trae consigo una serie de actividades tanto de la comunidad como de la
municipalidad, con ello, la generacién de acciones y programas de vivienda iniciados a nivel

federal repercutiran en el desarrollo del sector social.

En la administracién gubernamental, [a toma de decisiones y la operacién de los
programas, deberin ser manejados por aquellos organismos o instituciones capaces de prever

crecimientos futuros de oferta y demanda habitacional.

El gobierno federal, atin con el despliegue burocratico y tecnologico que asume desde la
creacidén de SAHQOP hasta SEDESOL 2004 adeuda, hasra ahora, a la sociedad la concrecidn de los

planes que en el transcurso de su trayectoria ha elaborado. Las razones son muchas, pero en
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realidad el no haber obtenido los resultados deseados, pasan por esquemas politicos, estructurales

y administrativos.

En el orden politico tenemos el ejemplo de SAHOP que se constituye como una
supersecretaria y los demés secretarios celosos del poder adquirido obstaculizan la labor de la
misma nulificando y obstruyendo los planes, programas y proyectos emanados de las distintas
Direcciones generales. Ademas, la Secreraria fue tomada como trampolin para lograr puestos de
mayor jerarquia dentro del gobierno federal, casos coneretos: Manuel Camacho Solis después de
fungir como secretario de la SEDUE gue se le encargd el gobierno del Distrito federal; Patricio
Chirinos Calero que arrib a la gubernatura del Estado de Veracruz después de su encomienda en
la Secretaria y Luis Donaldo Colosto, posterior a su cometido en la SEDESOL se propone como

candidata presidencial.

La estructura de la secretaria se planted de tal manera, que abarcé todos los aspectos del

disefio del desarrolle urbano del pais, pero no tuvo el esquema juridico, administrativo y de
. . =

operacion acorde a las circunstancias dadas en ese momento, es decir que le sustentaran, por lo

que toda la planeacidn realizada en cuanto a vivienda y desarrollo urbanc no se pudo plasmar en

la realidad.

En un momento dado no se precisd a quién le tocaba hacer tal o cual cosa, porque no se
dieron las reglas claras y nadie asumid la responsabilidad ante la poblacién que requeria las

acciones prontas y expeditas en cuanto a vivienda.

El papel de la SEDUE en cuanto a la gestidn interinstitucional fue la accién mis relevante

dentro del marco administrattvo, enlazando a los tres niveles de gobierno en las tareas de
.y o ] . .

atencidn, adjudicacidén y seguimiento en materia de vivienda, siempre con el apoyo de las

instituciones dedicadas a la construccion habitacional.
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Se gestiond ante la Banca nacional e internacional el financiamiento necesario para la

i . . .
adquisicién de suelo y reservas territoriales aptos para la vivienda y para la construccion
habitacional en el dmbito rural y urbano; ademas se hicieron convenios con diferentes
instituciones dedicadas 2 la investigacidn de materiales no convencionales, muevas formas de
disefio v normas de calidad, En todo esto se contd con la intervencidn de las secretarias de Estado

como: Relaciones exteriores, Hacienda y SECOFL Pero no ha sido suficiente.

Durante estos periodos se mantuvo latente ka intervencion de la iniciativa privada en la
construccién habitacional. Sin embargo, al paso del modelo neoliberal, se inicié la transicidn, al
dar una mayor participacion a la iniciativa privada en la construccion de la vivienda en vodo su
proceso. Asi el gobierno se manifiesta como un deficiente administrador al justificar una serie de
acciones fallidas ¥ de metas no alcanzadas, como ha sucedido con el INFONAVIT vy el
FOVISSSTE.

Como institucidn fa SEDESOL contemplé en sus programas el aliciente de un bienestar
social integral, sin embargo sus limitaciones en la aplicacién de los mismos impidieron hasta el afio
2000 el fortalecimiento del Plan Nacional de Desarrollo como se diagnosticd durante ef periodo

1995-2000.

$i la SAHOP represent la muestra del gobierno mexicano en su disposicidn para acatar las

in : - . ’ : - -
politicas internacionales, la SEDUE constituy6 la respuesta a la necesidad de organizar el
territorio ante el fenémeno generalizado de la urbanizacién; pero la SEDESOL podria
considerarse un esfuerzo por conjuntar los aspectos propios de la gestién administrativa con
aquellos de indole polirica, sin importar la consecucién de acclones concretas y de vn impacto

permanente de! gobiernoe en materia habitacional.

Bajo una perspectiva de caricter personal basada en la experiencia y las investigaciones realizadas

por el INDECO, FONHAPQO y SEDESOL, lz vivienda se percibe como factor de desarrollo
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social y econdmico; en la primera se vislumbra la integracién familiar, basada en una estructura
monogamica en la cual sus ventajas ponderantes son: unidad, estabilidad, proteccidn y educacién
a los hijos etcérera; en la segunda adquiere un carActer de valor monetario, incluso el lugar donde

se asienta.
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Funciones principales de la SEDUE

-Ordenacion del territorio

-programa nacional de vivienda

-programa nacional de desarrolio urbano

-programa. nacional de desarrollo de la comunidad

-programa nacional de urbanismao

-proyectos de infraestructura urbana

-proyecte y construccion de obras publicas de fomento o de interés general en los
estadas y municipios

-administracion y conservacion de inmuebies bienes nacionales

-proyectar normas y celebrar los contratos para el uso, explotacién de bienes federales
para ef beneficio social

registrar la propiedad federal

Funcicnes principales de la D.G. de Normas e Insumos de Vivienda

- concertar con las arganizaciones sociales o privadas la produccidn de materiales para
la construccian.

- promover pagueles de materiales para vivienda ds interes social y establecimiento de
los mecanismos para el rdpido etorgamiento de de autorizaciones ¥ permisos gue
factiten la creacion de unidades de produccion y distribucion.

- otergar asesorias a gobiernos locales y a organizaciones scciales v privadas en el
aprovechamiento y explotacion de bancos de materialas,

- estudiar y promover ante la sacofi, la expedicién de normas tendientes a
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Principales {unciones de la SECESOL

- programa alianza para la vivienda, en el cual se contemplan apoyos financieros para las familias
con problemas para pagar sus hipotecas.

- s& formula el plan 1897-2000, el cual define las acciones que se deberan desarrollarse en el
altimo trienio de| siglo.

- a partir de 1998, se opera el programa VIVA, {programa de ahorro y subsidio para la vivienda
programadajel cual liene por objeto apoyar a la poblacion urbana con hasta de dos salarios
minimos.

- programas con organismos nacionales de vivienda y con los gobiernos estatales para llevar a
cabo las adecuaciones nacesarias para promover la reduceién de impuestos y derechos asociados
a la produccidn vy titulacion de vivienda de interes social.

- programa de autoconstruccion con erédito a la palabra.

- programa de trangparencia de precios (continuacion)

- Programas emergentas de vivienda en apoyo a los danmificados per desastres naturales.

- instalacion de 27 comites de organizacién con el propdsito de buscar inovaciones lecnologicas en
la edificacion de vivienda.

- transferencia de 16 normas oficiales mexicanas a distintas secretarias,

Principales funciones de la Coordinacién Gral. De Concertacion ¥ Promacicn

- programa de autoconstruccion para el mejoramiento y construccion de la vivienda

- apoyo a la formacién de cooperativas de produccidn de insumos de vivienda y de vivienda
terminada

- recopilacion y andlisis de las legislaciones existenies para analizar reglamentos, normas y
disposiciones administartivas.

- concertacion con la iniciativa privada para obtener precios preferenciales de los materiales de
construceion, . .

- programa de disefio de prototipos normalizados de vivienda de acuerdo a las distintas
condiciones climéticas del pafs.

- actualizacion de los reglamentos estatales de construccion.

- programa de exencién del impuesto por escrituracion en apoyo & los danmificados de 1985,

2000




