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INTRODUCCION

De acuerdo con datos del Instituto Nacio-
nal de Estadistica, Geografia e Informatica
(INEGI), México alcanzé los 112.3 millones de
personas en 2010. A pesar de que en anos
anteriores este crecimiento se habia venido
desacelerando, hoy los nuevos datos del cen-
so exponen un incremento de 4 millones mas
de lo esperado, lo cual revela un cambio im-
portante en el comportamiento de la tasa de
crecimiento.

Hay que considerar que con el crecimien-
to poblacional se presenta la necesidad de vi-
vienda; en este sentido, CONAPO estima que
la demanda de suelo para vivienda de 2004
a 2018 es de alrededor de 222 mil hectareas,
de las cuales 52.88 mil hectareas se estaran
demandando por la poblacién que gana me-
nos de 3 salarios minimos mensuales (Ra-
mirez, 2004: 16).

La situacion de la demanda por crecimien-
to demografico se complica cuando pone-
mos en contexto la condicidon econémica del
grueso de la poblacion, la cual segun INEGI
en 2012 el 64.5% de la Poblacion Economi-
camente Activa (PEA) ganaba en promedio
tres salarios minimos (INEGI, 2012), lo cual no
representa una demanda efectiva por la in-
capacidad de pagar -ya no hablemos de una
vivienda sino de- un terreno urbanizable.

Esta condicion de pobreza los ha llevado
a solucionar sus necesidades de vivienda de
manera recurrente a través de la ocupacion
ilegal de terrenos, lo que les ha permitido
contar con una habitacion que de manera
progresiva van adecuando a sus necesidades

a pesar de los altos costos (econdémicos, so-
ciales y ambientales) que tienen que pagar
por lo ineficaz del modo de produccion.

Pero el problema del acceso a la vivienda
no solo se refiere al precio del inmueble, hay
que considerar que no siempre se asientan
en suelo apto a ser urbanizado y que se re-
quiere de la introduccion de infraestructura y
servicios, entre otros, y que para obtenerlos
generaran presion sobre los tres 6rdenes de
gobierno (federal, estatal y municipal) para
ver satisfechas sus necesidades de servicios
y seguridad patrimonial, sin importar si se
pone en jaque el ordenamiento urbano.

Por tal motivo el sector publico (desde los
afios cuarenta) ha desarrollado politicas en
materia de vivienda' que han tenido como
meta incentivar la produccion de casas-ha-
bitacion a bajo costo para ofrecerlas con
mejores condiciones de pago. Todo ello bajo
la perspectiva del combate a la pobreza, en-
tendida la pobreza segin Anta Félez (1998:
52) “como la incapacidad de cubrir las aspira-
ciones y expectativas de una cultura con los
consiguientes bienes correspondientes™.

Sin embargo, el bajo poder adquisitivo de
esta poblacion y la incapacidad del gobierno
para generar la cantidad de vivienda termi-
nada que se estaba demandando, orill6 al
sector gubernamental a regularizar las inva-
siones de asentamientos humanos en ejidos;
y a los organismos de vivienda (hasta antes
de la década de los 90’s) a atacar el problema
mediante programas de vivienda progresiva,

1 Ver capitulo de politicas publicas.

2 Se considero este concepto debido a que la forma
en como las instituciones publicas han definido a la pobreza a
través del tiempo ha sido relativa, puesto que el concepto es una
construccion social y por lo tanto cambiante, tanto en el tiempo,
como a los ojos de quien la observa y de quien la vive.
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mejoramiento habitacional y/o produccion
de lotes urbanos con servicios basicos (Sch-
teingart, 1991: 286). En décadas mas recien-
tes ante la insolvencia del gobierno para sos-
tener estas acciones, modifico su estrategia
generando acciones con alcances modestos,
la produccion de vivienda y de vivienda pro-
gresiva es practicamente insignificante com-
parada con la demanda. La politica de vivien-
da posterior alos 90’s se bas6 en apoyar la in-
corporacion del sector social y privado para
generar una mayor oferta, sin embargo ésta
no estaria dirigida hacia los sectores mas vul-
nerables.

Estos apoyos a la iniciativa privada se re-
flejaron en la aprobacion de la nueva Ley de
Vivienda en 2006 y en las acciones directas
de apoyo financiero a la vivienda. Si bien, los
programas de vivienda que lleva a cabo el
gobierno tienen alcances limitados todavia
se cuenta con acciones alternativas como la
incorporacion al mercado inmobiliario de lo-
tes con servicios basicos a un precio atracti-
vo donde se obtiene una doble ganancia: por
un lado, el Estado logra una legitimacion so-
cial3, y por otro, se beneficia al sector privado
(promotor y comprador).

En este sentido la banca reconoce que los
distintos indicadores asociados a la construc-
ciébn como: hacinamiento y rezago, relacion
entre necesidades de vivienda y vivienda
vendida, y distribucion de viviendas, entre
otras, seguiran siendo los componentes con
mayor impacto para la economia, por utilizar
insumos provenientes de otras industrias que
beneficia a 66 ramas de la actividad a nivel

3 Dado que el problema del acceso a la vivienda se
expresa a través de formas de presion politica, la respuesta
gubernamental, a través de acciones de apoyo a la ciudadania
para obtener una vivienda conducen a la legitimacion por parte
de sus gobernados.

nacional (de acuerdo con INEGI), y aunque se
realice de manera desacelerada (por la con-
dicion financiera del pais), es posible reacti-
var la economia con el apoyo de este sector
(BBVA, 2013: p. 6).

Asi que, si se quiere una politica mas efi-
ciente habra que analizar los resultados de los
programas que se han dado en esta materia.
La presente investigacion hara lo propio con
el Programa Habitat, llevado a cabo por la
Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL)4,
el cual en su modalidad “Promocién del De-
sarrollo Urbano” se ocup6 de realizar accio-
nes para la adquisicion de reservas territoria-
les para el desarrollo urbano y la vivienda so-
cial, y acciones para apoyar la habilitacion de
lotes con servicios para el asentamiento de
hogares en situacion de pobreza patrimonial.

Por lo que es de interés analizar los es-
fuerzos realizados por el Programa Habitat
durante el periodo 2003 — 2008 cuando las
reglas de operacion del programa permiten
la adquisicion de suelo sin que necesariamen-
te esté urbanizado, y evaluar de qué manera
se beneficid a la poblacion para la cual fue
dirigida, o si la especulacion que realizan los
promotores derivado de las caracteristicas
propias del suelos, impidi6 que los esfuerzos
realizados por el gobierno tuvieran los efec-
tos esperados.

4 Con el cambio de administracion federal la ejecucion
de este programa ahora lo lleva a cargo la Secretaria de
Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano (SEDATU).

5 El suelo y las mejoras que se realicen en él tienen
caracteristicas distintas al resto de las mercancias, porque
éstas no se pueden trasladar de un sitio a otro, lo que las hace
Unicas; es una mercancia que todos requieren, y sus mejoras
proporcionan la oportunidad de almacenar riquezas con la
peculiaridad de que no requieren mantenimiento para continuar
poseyendo su potencial de uso.
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HiroTESIS
Y OBJETIVOS
DE ESTUDIO

Este trabajo de investigacion parte de la si-
guiente hipotesis general: A pesar de que los
mecanismos implementados por el gobierno
federal para ofrecer suelo habilitado para vi-
vienda, a través del Programa Habitat, esta
disefado para dar un mayor apoyo a las per-
sonas de escasos recursos econdmicos para
que mejoren sus condiciones de vida con res-
pecto a la localizacion y caracteristicas fisi-
cas de su vivienda, éstas no han mejorado su
situacion.

De este planteamiento se desprenden las si-
guientes hipotesis secundarias o de trabajo:

l. A pesar que el Programa Habitat pre-
tende proporcionar una vivienda a personas
en pobreza patrimonial, el programa no lo-
gra ofrecer una vivienda que ofrezca mejores
condiciones que aquella en la que el benefi-
ciado vivia previamente.

ll. La localizacién de los fraccionamien-
tos proporcionados por el Programa Habi-
tat, a pesar de estar dentro de los limites de
crecimiento del area urbana, no se mejora en
relacion a su antigua vivienda, lo que implica
para el beneficiario un mayor tiempo de tras-
lado y aumento en el costo de transporte.

lll. De esta manera el objetivo general a
lograr por esta investigacion es “Evaluar los
resultados de los mecanismos de dotacion de
suelo urbano para vivienda dirigidos a perso-
nas que ganan hasta tres salarios minimos

mensuales (s.m.m.), a través del programa
federal Habitat de SEDESOL”.

Como objetivos especificos son:

 Evaluar si con el apoyo de los progra-
mas gubernamentales de dotacién de
suelo urbano, se aumenta la calidad de
vida de la poblacion de escasos recursos.
e Comprobar si se mejora la localiza-
cion de la vivienda para pobres cuando
se pone en marcha programas guberna-
mentales de adquisicion de suelo urbano.

Es pertinente aclarar que el alcance de la
presente investigacion es evaluar el progra-
ma federal habitat en la accion de adquisi-
cion de suelo habilitado para vivienda, ana-
lizando:

 La habilitacion de los lotes

» La accesibilidad de la localizacion de
los fraccionamientos

e Caracteristicas de la vivienda y de su
espacio publico

e Precio del inmueble y costo indirecto
que genera el vivir en Huerejé y Nahui
Ollin.

La obra, por tanto, se divide en tres capitu-
los, en el primero se abordan los conceptos
clave sobre politicas publicas y se exponen
las politicas de suelo para vivienda que se
han aplicado en México asi como las condi-
ciones que se dieron en el pais para que se
ofrecieran opciones de acceso al suelo para
vivienda a los sectores sociales con menores
recursos econdémicos.

El segundo capitulo presenta el marco
referencial del programa Habitat, las modi-
ficaciones que tuvo con respecto a las mo-
dalidades y ambitos de ejecucion y su forma
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de trabajo para dotar de suelo urbano para
vivienda a la poblacion con pobreza patrimo-
nial.

En el tercer capitulo se realiza una eva-
luacion al programa de adquisicion de sue-
lo urbano para vivienda de “Habitat” en los
rubros de calidad del inmueble, localizacion
del lote y precio del predio, para exponer si
este programa federal ha mejorado las con-
diciones de vida de la poblacion a la que se
le asignd este apoyo, tomando en cuenta la
percepcion que los mismos usuarios tienen
de este apoyo.

MeTopoLogia

Para hacer la evaluacion de los resultados
obtenidos por el Programa Habitat en la Mo-
dalidad “Promocion del Desarrollo Urbano”
dirigidos a apoyar a los sectores populares
mediante la dotacion de suelo urbano para
vivienda en México, durante el periodo 2003-
2008 se realizaron las siguientes actividades:

SELECCION DE CASOS DE ESTUDIO

El primer paso consistié en conocer las ac-
ciones de adquisicion de suelo para vivienda
en México a través del Programa Habitat del
2003 al 2008°.

La intencion fue contar con los mismos para-
metros para cada una de las acciones, por lo
que la primera opcion fue obtenerlo de la Se-
cretaria de Desarrollo Social en la Direccidn

6 En el 2003 se inicia el programa y se conserva en lo
general las mismas reglas de operacion hasta el 2008, motivo
por el cual se eligio este periodo para su analisis.

General de Desarrollo Urbano y Suelo, pero
al no contar con informacion especifica de
cada caso se recurrio a solicitar la informa-
cion faltante con diversos Organismos Eje-
cutores como Institutos de Vivienda, Fidei-
comisos Municipales y Ayuntamientos, entre
otros’.

Criterios utilizados para la seleccion de los
fraccionamientos

Suelo habilitado

Para poder seleccionar los casos de estudio
que permitiera evaluar el Programa, se iden-
tifico primero las caracteristicas generales
de cada adquisicion de suelo, debido a que la
modalidad de “Suelo para la Vivienda Social y
el Desarrollo Urbano” podia ser dirigido hacia
tres escenarios posibles (lotes para vivienda,
suelo habilitado con pie de casa y lotes con
vivienda), se buscaron aquellos que contaran
con caracteristicas similares en su origen,
pero que los resultados fueran distintos en la
consolidacion del fraccionamiento.

De las 133 acciones de adquisicion de suelo
realizados por el Programa Habitat de 2003
a 2008 se excluyeron los lotes con vivienda
terminada por estar dirigidos a personas que
ganan mas de tres salarios minimos mensua-
les y los casos de lotes para vivienda, debido
a que los casos que se identificaron, todavia
estaban en manos de los organismos ejecu-
tores como reserva territorial sin asignarles
el uso habitacional.

7 Algunos de estos organismos no proporcionaron la
informacion solicitada, a pesar de hacerlo por el Instituto Federal
de Acceso a la Informacion, IFAl (ahora Instituto Nacional de
Transparencia, Acceso a la Informacioén y Proteccion de Datos
Personales), argumentando que no contaban con ella por cambio
de personal o por no contar con archivos histéricos.
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Asi la eleccion se concentrd en los lotes
habilitados que consistian en servicios basi-
cos y una unidad de vivienda. De este univer-
so se escogieron aquellas adquisiciones don-
de ya se hubieran adjudicado los lotes a los
beneficiarios del Programa.

Tamario del fraccionamiento

Para determinar el tamano del fracciona-
miento se considerd el nimero de Unidades
de Vivienda (UV) que en total se construye-
ron, con la intencion de identificar zonas ha-
bitacionales de similar tamano.

Se consulté la informacion de la Direccion
General de Desarrollo Urbano y Suelo de la
Secretaria de Desarrollo Social y del Inventa-
rio Nacional de Vivienda del Instituto Nacio-
nal de Estadistica y Geografia.

Localizacion de los desarrollos

Para la ubicacion de los desarrollos se requi-
ri6 contactar a los 6rganos ejecutores.

Se eligieron aquellas acciones que se adqui-
rieron de manera concentrada y que se ubi-
caron en la periferia de las localidades a las
que pertenecen, con la intencion de contar
con conjuntos habitacionales y no solo casos
aislados de lotes habilitados.

Afio de ejecucion del recurso

El dato del afio de ejecucion en el que se
ejercio la adquisicion fue proporcionada por
la Direccion General de Desarrollo Urbano
y Suelo. Se eligieron aquellos que iniciaron
la habilitacion de los lotes en el mismo ano,
priorizando los primeros afos del programa,
con la intencion de contar con un periodo
mayor para la adjudicacion a los beneficiarios

del programa, y la consolidacion del fraccio-
namiento.

Organismo ejecutor

Los organismos ejecutores del programa, de
acuerdo a las reglas de operacion podian ser
los gobiernos de las entidades federativas y
de los municipios, asi como la SEDESOL, in-
cluyendo sus 6rganos desconcentrados y sus
entidades sectorizadas, por lo que para el
periodo de estudio participaron Institutos de
Vivienda, Ayuntamientos, Inmobiliarias Esta-
tales y Consejos de Desarrollo.

Seleccion de fraccionamientos

Después de evaluar las 133 acciones de ad-
quisicion de suelo, considerando los criterios
antes mencionados se eligieron dos casos de
estudio: San José Huerejé que se ubica a tres
kilometros del centro de Ixtlahuaca y Nahui
Ollin localizado a 2.7 kilbmetros del centro de
Tequisquiapan, ambos confinados dentro del
limite del area urbana, condicion poco usual,
pues la mayoria de los desarrollos habitacio-
nales de interés social del pais no se encuen-
tran dentro del area urbana ya que los desa-
rrolladores buscan un mejor precio del suelo
sacrificando la distancia y la accesibilidad.

13



ANO

ESTADO MUNICIPIO

IDENTIFICAR LOS EFECTOS PROVOCADOS
POR EL PROGRAMA

Informacion documental

Para partir de un contexto general que sir-
viera de referencia a la evaluacion de poli-
ticas, se consultaron una serie de autores
que manejan los temas de politicas publicas,
neo-institucionalismo y mercado de suelo, lo
cual permitira entender cébmo y porqué se
formulan politicas publicas y como el funcio-
namiento del mercado de suelo puede modi-
ficar sus expectativas.

Se revisaron también los lineamientos del
Programa Habitat, asi como sus modalidades
en 2003 cuando inicia el proyecto y las mo-
dificaciones que sufre en 2006 y 2008. Ade-
mas de examinar las reglas de operacion del
programa y la informacion de las acciones en
materia de adquisicion de suelo realizadas
bajo el programa.

Informacion de campo

La investigacion documental sirvi6 como
punto de partida para la tesis, el resto de la
informacion la conforman las entrevistas a
informantes clave como funcionarios publi-
cos y representantes de colonos; asi como las
encuestas y las visitas de campo realizadas

FRACCIONAMIENTO

LOTES ORGANISMO EJECUTOR

en diferentes momentos en el desarrollo de
los fraccionamientos.

Las entrevistas fueron a directivos de la
Secretaria de Desarrollo Social y del Ayun-
tamiento de Ixtlahuaca, y a dirigentes de los
conjuntos urbanos de San José Huerejé y Na-
hui Ollin.

Para las encuestas se consiguié en INEGI
la cartografia basica de Ixtlahuaca y Tequis-
quiapan, con informacion de calles, colonias
y equipamientos urbanos basicos que permi-
tieron no solamente ubicar los casos de estu-
dio, sino plantear la estrategia para el levan-
tamiento de los cuestionarios.

Se elaboré un solo tipo de cuestionario
(dirigido al jefe o jefa de familia que vive en
los fraccionamientos que se edificaron por el
Programa Habitat) para contar con informa-
cion homogénea, comparable y operable en-
tre las dos zonas habitacionales. El cuestio-
nario esta compuesto por preguntas abiertas
y cerradas, estas Ultimas con opciones de
respuestas predeterminadas y en los casos
de opinion se contemplan en escala numé-
rica. Se divide en tres secciones, la primera
para conocer las caracteristicas de la vivien-
da actual y su contexto, la segunda parte se
aboca en conocer las caracteristicas del lu-
gar y vivienda que antes habitaba usando los
mismos indicadores que se preguntaron para
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la vivienda actual, y la tercera contiene pre-
guntas para conocer su opinion respecto a si
ha mejorado o no sus condiciones de vida.

De acuerdo a la informacion del Inventario
de Viviendas de INEGI se identifico el nUmero
de familias por manzana y con este dato se
determind el nimero de entrevistas a reali-
zar en cada manzana.

Para el caso de San José Huerejé INEGI
reportdé 56 familias, de las cuales se en-
cuestaron a 32; y para Nahui Ollin se regis-
traba 192 familias y se encuestaron a 43.
El levantamiento de las encuestas se aplico
en fin de semana (sabado y domingo) con
la intencion de entrevistar de preferencia a
los jefes de familia (hombre o mujer), o en su
defecto a personas mayores de edad que hu-
bieran estado involucrados en la adquisicion
de la vivienda.

ESCALA DE MEDICION DE LOS EFECTOS
IDENTIFICADOS

Recordemos que Cardozo sefiala que en los
programas sociales se pueden generar bre-
chas o diferencias entre las acciones progra-
madas y los resultados obtenidos, las cuales
pueden ser de pertinencia, congruencia y/o
implementacion, por lo que para realizar la
evaluacion se requirio aplicar una escala de
medicion, dicha escala se conformé por la
comparativa del antes y después de ser be-
neficiados por el Programa Habitat y por los
lineamientos especificos del mismo Progra-
ma, los cuales son:

« Ubicacion de los predios
 Superficie total y superficie util

» Congruencia con respecto al Plan Mu-
nicipal de Desarrollo Urbano

» Factibilidad cuantitativa y cualitativa

para dotarlos de infraestructura

e Estimacion del costo del suelo y cons-
truccion

 Situacion legal en cuanto a la propie-
dad

Con estos lineamientos se podra observar la
existencia o no de brechas importantes en-
tre las acciones programadas y los resultados
obtenidos.

COMPARACION DE LOS DOS CASOS DE ES-
TUDIO

Comparar la medida lograda con otra que
sirva de parametro para la evaluacion es lo
que permiti6 mostrar las diferencias en el
desarrollo y consolidacion de “San José Hue-
rejé” y “Nahui Ollin”, e identificar las brechas
que estan disminuyendo la efectividad del
programa.

GENERACION DE PROPUESTAS

Una vez que se analizaron los casos de es-
tudio se concluye la evaluacion con la cons-
truccion de propuestas con la intencion de
mejorar las acciones que se ejecutan en el
Programa Habitat
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CAPITULO 1

POLITICAS PUBLICAS
Y DE SUELO PARA VIVIENDA EN MEXICO



1.1.

Economia
DEL SUELO

Economistas clasicos como Henry George
ofrecen una interpretacion de la teoria de la
renta de suelo y dan una explicacion de cémo
la apropiacion privada del suelo es el origen
de la miseria que afecta a los sectores mas
desprotegidos de la poblacion, por lo que
para él hay un vinculo entre suelo y pobre-
za, ya que la necesidad creciente de suelo
aumenta el poder de los duefios de apropiar-
se de las rentas que de otra manera podrian
restituirse a la colectividad, por lo que propo-
ne el confisco absoluto de la renta del suelo
(George, 1996).

Para Henry George el desarrollo no ne-
cesariamente genera riqueza, sino también
pobreza, por lo que la igualdad de acceso al
suelo seria la principal solucion a la injusticia
economica.

Expone que la sustitucion a la propiedad
privada por la propiedad comun (expropia-
cion) haria que la poblacion se sintiera afec-
tada en su patrimonio, lo que traeria como
consecuencia injusticia en el actuar y el recla-
mo de una indemnizacion justa.

Otros autores como John Stuart Mill pro-
pusieron que para que el Estado pudiera apo-
yar a la colectividad tendria que comprar re-
serva territorial, valorando el suelo a precios
de ese momento mas el incremento del mis-

mo en el futuro, (George, 1996: 371) lo cual
viene a beneficiar al Estado, al evitar pagar
una sobrevaloracion del suelo.

La economia neoclasica sugiere que las
instituciones son resultado del intercam-
bio que ocurre en el mercado, es decir, los
agentes, incluido el Estado seleccionan las
instituciones de acuerdo con los criterios
de eficiencia econdmica; en este sentido las
instituciones se originan para desarrollar y
mantener los mercados, y prevalecen las que
son eficientes. Ademas, los individuos racio-
nales interpretan los incentivos existentes en
el mercado para alcanzar la maximizacion de
beneficios sin considerar a las instituciones,
en cambio el neo-institucionalismo econémi-
co supone que el objetivo de los individuos
que actlan en contextos institucionales es
“ganar el juego” maximizando sus beneficios
individuales pero también los beneficios co-
lectivos (Ayala, 1999: 56 y 65).

Otra opcion que pudiera considerar par-
te de ambas propuestas es que el Estado no
expropie, sino que compre la tierra (a precio
actual sin considerar el precio del uso futuro)
y se constituya como propietario absoluto de
la misma, con lo cual puede realizar acciones
en apoyo a los sectores de la poblacion mas
necesitados. Pero, ;cual es el precio que se
debe pagar?

De acuerdo con Morales (2004)8 la pro-
piedad del suelo es por naturaleza contraria
a los presupuestos requeridos para que se
dé un mercado competitivo, ya que los pri-
vilegios de ubicacién exclusiva le confieren al

] Ponencia del Mtro. Carlos Morales Schechinger,
invitando al debate para la innovacion en los procesos del
acceso al suelo en el “4° Seminario Internacional: Innovando los
procesos de acceso al suelo urbano”, organizado por la UNAM y
el LILP el 6 y 7 de julio de 2004.
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suelo caracteristicas de escasez, irreproduc-
tibilidad y aprovechamiento de externalida-
des?, sin la internalizacion de los costos °co-
rrespondientes ni el pago de contrapartida
a la sociedad que a través de sus impuestos
permite el desarrollo de la zona al introducir-
se, por ejemplo, obras de urbanizacion.

De esta manera los factores que determi-
nan la accesibilidad del suelo son varios, ade-
mas de su precio. En este sentido Morales
(2004) expone que las investigaciones en las
ultimas décadas resaltan la importancia del
clientelismo politico como otro factor que fa-
cilita o dificulta el acceso al suelo.

El clientelismo politico en su definicion
mas simplista denota el intercambio de bie-
nes y servicios por apoyo politico y votos,
pero es mas complejo que ésto. Se trata de
dos agentes que generan una relacion es-
tratégica que les permite disminuir o supe-
rar vulnerabilidades para poder alcanzar
sus fines. En el medio urbano el clientelismo
entreteje lazos sociales donde se pretende
sobrevivir generalmente en medios hostiles
como la pobreza y marginacion, obligando a
parte de la sociedad a seguir pautas ajenas
que lo llevan a la informalidad o reclutamien-
to para ser bases de apoyo a cambio de da-
divas, como el tener apoyo para acceder a
suelo urbano.

No obstante, no se puede eliminar la im-
portancia de la dimension econémica, sobre
todo la manera como se forma el precio del
suelo, el cual sintetiza las condiciones de lo-

9 Las externalidades se producen cuando una empresa
traslada ciertas actividades a localidades extranjeras para tomar
ventaja de una legislacion laboral flexible o materiales mas
baratos de produccion, entre otros.

10 Se refiere al proceso de incorporar las preocupaciones
sociales y medioambientales en los modelos econémicos para
que las empresas debidamente den cuenta de ellos.

calizacion relativa de cada ciudad, y refleja la
competencia por obtener las ventajas de una
ubicacion que se crea por la multiplicidad de
acciones de los diferentes actores que inter-
vienen o interactdan en la ciudad.

“También por ello el precio del suelo no proviene
de un costo de produccion sino que es un residuo
que resulta de restar al precio de un inmueble
construido, aquellos costos inherentes de la cons-
truccién misma, incluyendo la ganancia media
del capital invertido en dicha construcciéon. He-
cha la resta, el residuo es el precio mdximo que
la demanda estard dispuesta a pagar por ese te-
rreno.

En virtud que la oferta de terrenos, con sus ca-
racteristicas Unicas de localizacién, se encuentra
en una proporcién —generalmente— menor a la
demanda, la oferta tendra la capacidad de exigir
el precio mdximo que estad dispuesto a ofrecer el
demandante. El demandante tendrd que com-
petir por ese terreno y ofrecerd hasta el tope de
dicho residuo, de hecho, si hay demandantes con
residuos diferentes, obtendrd el precio de aquel
con el residuo mds alto, por eso se habla de que el
precio del suelo es el que corresponde al de mayor
y mejor uso”” (Morales, 2004: 5).

11 El componente “mayor uso” se refiere a aquel uso

del suelo que puede pagar el precio mas alto al competir

contra otros usos por un terreno especifico. El componente
“mejor uso” se refiere a que el uso que gané la competencia

es el mejor para ese terreno. El componente de “mayor” es
mensurable cuantitativamente a través del precio o renta
pagada, la componente de “mejor” tiende a ser subjetiva y puede
visualizarse de una manera individual donde “mejor” es visto a
través del uso individual que gan6 la competencia dentro de las
reglas del mercado; también puede ver de una manera colectiva
donde “mejor” es visto a través del resultado final de ubicacion
de todos los usos en el conjunto de la ciudad y su entorno.

La segunda manera de ver el “mejor uso” lleva implicita la
discusion entre aceptar que las ciudades se organicen en un
ambiente de libre competencia mercantil del suelo, que asegura
un “mejor individual” o a través del control piblico que asegure
un “mejor colectivo”. La tension entre la individual y la colectiva
esta en el centro de la discusion de si las ciudades deben
estructurarse conforme al libre mercado o a través de un plan
(Morales, 2004: 6).
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Por lo que pensar en una buena localiza-
cion para la construccion de un fracciona-
miento habitacional para personas de bajos
ingresos sin la intervencion del Estado no
podria darse, ya que en el libre mercado los
demandantes estarian compitiendo por el te-
rreno, asi que los que estan en mejores con-
diciones economicas serian los que podrian
ofrecer hasta el tope del residuo, quedan-
dose sin oportunidad de adquirir un lote con
una buena localizacién.

Cuando se habla de la conformacion del
precio del suelo desde el punto de vista de la
oferta y la demanda, Morales (2004) aclara
que no se les debe ver como fuerzas abstrac-
tas; detras de cada uso del suelo hay actores
concretos de muy diversa naturaleza, como
son en el caso de demanda: los auto-cons-
tructores de la vivienda, los que encargan la
construccion a un tercero o los que deman-
dan suelo indirectamente a través de inver-
sionistas de la construccidon o de agencias
publicas de vivienda; y en el caso de la oferta:
los propietarios del suelo que son o no usua-
rios del mismo, agricultores de la periferia
urbana, habitantes de la zona habitacional,
propietarios patrimonialistas o inversionistas
que no utilizan directamente la tierra pero la
arriendan o simplemente la retienen en espe-
ra de un “mayor y mejor uso”.

Bajo esta logica el usuario final es quien
paga la cuenta del precio del suelo y distrae
una parte del valor de la sociedad para ser
entregado al propietario del suelo, quien a
cambio del precio cede el uso del suelo con
los atributos de ubicacion que la sociedad
misma cred en torno a su terreno.

En sintesis, Morales argumenta que inde-
pendientemente de que se reciba algln sub-
sidio con la intencion de disminuir el costo de

una vivienda, el precio final de ésta no se va
a modificar, no asi el precio residual del suelo
que es el que absorbe la diferencia.

Bajo este postulado se sostiene que las
politicas de subsidio a la urbanizacion, en
realidad no generan una baja en el precio del
inmueble, pero si un alza en el importe del
suelo.

;Pero por qué ocurre esto? De acuerdo
con Lipietz (Schteingart, 1992: 44-45), cuan-
do el promotor compra el terreno (ya sea a
un particular o al mismo gobierno a un precio
subsidiado) adelanta su capital de la misma
manera que lo hace con los materiales de
construccion, esperando obtener de ellos
una sobreganancia, y si este suelo esta ya
urbanizado, genera una expectativa mayor
en el aprovechamiento de la plusvalia, por lo
que el subsidio en lugar de apoyar realmente
al comprador, es un beneficio que se adjudica
el promotor.

Situacion similar sucede si el subsidio se
aplica a la vivienda, ya que el residuo aumen-
ta, lo que indica que el monto del suelo se in-
crementa, por lo que el subsidio, en lugar de
generar una baja en el precio del inmueble,
provoca un aumento en el costo del suelo.

Para Carlos Morales, “...lo que es un privile-
gio no es la propiedad en si misma sino la pro-
piedaddelalocalizaciontnicadecadaterreno.
En tanto que es un privilegio, su aprovecha-
miento individual no debe ser protegido por
el Estado, a menos que este Estado se fun-
de en la proteccion de privilegios exclusivos
otorgados para el beneficio de pocos a costa
del conjunto de la sociedad, en cuyo caso el
problema no radica en la naturaleza del suelo
sino en la concepcion de Estado que una so-
ciedad concreta adopte” (Morales, 2004: 7).
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Pero jacaso no es obligacion del Esta-
do procurar el beneficio de la colectividad?
¢Acaso no se plantea sexenio tras sexenio
mejorar la calidad de vida de sus goberna-
dos? ;No son los grupos mas vulnerables a
los que el Estado tiene que atender?

De acuerdo con los autores antes men-
cionados los subsidios otorgados a las cons-
tructoras no generan mejores condiciones
de acceso a la compra de inmuebles para las
personas de menores recursos econémicos,
por lo que habria de considerarse la aplica-
cion o no de los subsidios; la venta de suelo a
los desarrolladores a un precio preferencial;
o un cambio en la ejecucion de éstos, con un
control que permita beneficiar a la poblacion
objetivo, para revertir el hecho de que la lo-
calizacién sea un privilegio inaccesible para la
poblacion de menos recursos. Lo cual implica
un cambio de politica publica, pero ;qué es
una politica publica? ;Por qué se generan?

Estos cuestionamientos se expondran
en el siguiente apartado con la intencion de
complementar el marco de referencia.

1.2.

PoLiTicas pUBLICAS

EI Estado es una institucion que formaliza
las reglas juridicas y administrativas de los
ambitos que pretende controlar, con la inten-
cion de poder enfrentar problemas publicos,
para lo cual se formulan politicas publicas
que representan la realizacion concreta de
decisiones en su voluntad de modificar com-

portamientos (Roth, 2006: 19), es decir, ante
los problemas que enfrenta el gobierno, sea
éste federal, estatal o municipal, el Estado se
ha visto en la necesidad de disefar progra-
mas de accion que incluyen instrumentos
o mecanismos con el fin de que a través de
modificaciones institucionales se cuente con
una prevision de los resultados a alcanzar
(Lahera, 2004: 13-16).

A estos lineamientos y criterios de accion
que se toman como guias para dirigir las ac-
ciones del Estado se le llama politica publica.

Muller y Surel consideran que una politi-
ca publica “designa el proceso por el cual se
elaboran y se implementan programas de
accion publica, es decir, dispositivos politi-
co-administrativos coordinados, en principio,
alrededor de objetivos explicitos” (en Roth,
2006: 26).

Una politica publica incluira orientaciones,
instrumentos, definiciones institucionales y
la prevision de sus resultados y podran ser
desarrolladas por los sectores publico y pri-
vado, con la intencion de funcionar como un
marco o estructura procesal que deje claro
las intenciones u objetivos de la agenda pu-
blica (Lahera, 2004: 16-18).

;Pero qué es lo publico?, de acuerdo con
Parsons “Lo publico comprende aquella di-
mension de la actividad humana que se cree
que requiere la regulacion o intervencion
gubernamental o social, o por lo menos la
adopcion de medidas comunes”, para los
economistas politicos la division entre los in-
tereses publicos y privados la desarrolla las
fuerzas del mercado, la maximizacion del in-
terés individual promoveria el interés publico
(2007: 37-38).
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ENFOQUES DE LA POLITICA PUBLICA

Las politicas publicas se pueden formular
bajo diferentes enfoques teoricos, de acuer-
do con Roth (2006) existen tres grandes pos-
turas: las teorias centradas en la sociedad, las
teorias centradas en el Estado y las mixtas o
intermedias.

Las teorias centradas en la sociedad con-
sideran al Estado como una variable depen-
diente de la sociedad, son las relaciones de
fuerzas entre individuos y grupos que deter-
mina la eleccion de las politicas desarrolladas
por la institucion publica. Esta teoria “mini-
miza la capacidad y el impacto que las insti-
tuciones publicas, sus agentes y los valores
pueden tener sobre las elecciones hechas en
materia de politicas publicas” (Roth, 2006:
30), como el pensamiento neo-liberal y ra-
cionalista.

Para el pensamiento neo-liberal el libre
funcionamiento de eleccion del individuo es
capaz de fomentar tanto los intereses de los
individuos como el bien publico. En este caso
el Estado tendria la funcién de crear las con-
diciones que contribuyeran a garantizar el
interés publico, por lo que se considera que
el gobierno tendria un mejor desempefio
mientras menos participacion realice. Actua-
cion que en las ultimas décadas los diferentes
gobiernos de México han venido adoptando
ante las limitaciones econoémicas en las que
se encuentran (Roth, 2006:31).

Asi que se ha comulgado con la idea que
el interés publico tiene mas posibilidades de
ser satisfecho cuando el Estado facilita los in-
tereses de la libertad econémica y de merca-
do en lugar de restringirlos. La intervencion
publica seria deseable en la medida en que se
asegurara un marco legal pero sin interferir

en el equilibrio natural de los intereses per-
sonales (Parsons, 2007: 38).

Las teorias centradas en el Estado privile-
gian un enfoque en el cual el Estado tiende
a ser independiente de la sociedad, debido
a que funciona como un selector de las de-
mandas y un proveedor de servicios, por lo
que se minimiza la influencia de los cambios
y de los actores del entorno social, econémi-
co y politico para explicar las elecciones de
politicas publicas, como son las teorias mar-
xistas, neo-marxistas y estructuralistas.

El enfoque marxista expone que es fun-
cion del Estado proveer de los servicios o ga-
rantias sociales a sus habitantes. Marx desde
una concepcion idealista (humanista) intro-
duce un concepto del Estado como aparato
“dominante”, pero también mantiene una
teoria descriptiva de él, que reconoce un me-
canismo de funcionamiento como aparato
de Estado que le permite establecer formas
de conservacion y toma del poder (Ozollo,

2005: 42-44).

Las teorias mixtas rechazan el raciona-
lismo economicista o social que predomina
en las teorias centradas en la sociedad, pero
también se niega a ver a la sociedad someti-
da a un Estado. En este tercer grupo, comen-
ta Roth (2006), se ubican posturas como el
neo-corporativismo, neo-institucionalismo,
el analisis de redes y la teoria de la accion, en-
tre otras.

Estos enfoques intentan tomar en consi-
deracion tanto factores internos como ex-
ternos en su aplicacion de su actuar en las
politicas publicas. Estas teorias buscan dejar
a un lado las relaciones causales univocas
para entender a la sociedad como un tejido
de relaciones mas complejas.
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Roth (2006) argumenta que el neo-insti-
tucionalismo parte del postulado que no es el
individuo quien tiene que adaptarse a las ins-
tituciones existentes, sino son las institucio-
nes las que hay que cambiar, para facilitarles
a los individuos la obtencion de sus intereses
con mayor efectividad, por lo que centra su
atencion en el papel del Estado con respecto
a los arreglos convenidos que fijan los costos
de transaccion entre intereses e institucio-
nes, los cuales pueden eficientarse mediante
la innovacion institucional o cambios en el di-
sefio de las politicas publicas.

El enfoque neo-institucional pretende su-
perar el institucionalismo tradicional, centra-
do en el estudio de los entes politico-admi-
nistrativo a favor de una perspectiva de in-
terdependencia entre instituciones sociales
y politicas relativamente autonomas (Roth,
2006: 37).

En palabras de Douglas North, el neo-ins-
titucionalismo es un programa de investiga-
cion interdisciplinario que trata con las re-
laciones entre instituciones, cambio institu-
cional y desempefio econémico. Parte de la
economia neo-clasica (como Marx y Weber)
y se enriquece con el estudio del derecho, la
ciencia politica, sociologia, antropologia e
historia para analizar el papel de las institu-
ciones.

Pero, ;qué son las instituciones?, ;cual es
su papel?, de acuerdo con Schotter las insti-
tuciones tienen el papel de resolver proble-
mas de la vida social; Boudon expone que
son restricciones que ayudan a evitar el lado
negativo de las acciones econémicas y politi-
cas, presentes en cualquier accion colectiva;
y Elster menciona que las instituciones tie-
nen la capacidad para potenciar a los agentes
para trabajar colectivamente y producir be-

neficios sociales (en Ayala, 1999: 63).

Asi que podemos entender que las insti-
tuciones son el conjunto de reglas sociales
que articulan y organizan las interacciones
econdmicas, sociales y politicas entre los in-
dividuos u organizaciones™ con el objetivo de
resolver problemas sociales, disminuir ries-
gos y aumentar la seguridad en los procesos
econémicos.

Existen diferentes tipos de instituciones
como las formales, informales, sociales y
estatales; en el caso de las instituciones for-
males se cuenta con reglas escritas en leyes,
reglamentos y constituciones creadas para
aclarar problemas especificos de coordina-
cion econdmica, social y politica, por lo que
su aplicacion y cumplimiento es obligatorio
y estan referidas al ambito del dominio pu-
blico.

Las instituciones informales cuentan con
reglas no escritas que quedan registradas en
los usos y costumbres (codigo de conducta),
por lo que son auto-cumplidas y sus sancio-
nes quedan en el ambito de la moral.

Por su origen las instituciones pueden ser
sociales, en ellas la sociedad voluntariamente
establece convenciones que son observadas
por los individuos. Las sanciones resultantes
de su incumplimiento son informales pues
dependen de la responsabilidad de cada per-
sona.

Las instituciones Estatales tienen su ori-
gen en la iniciativa de un “tercer partido”,
son impuestas a los individuos o a la sociedad

12 Instancias en las que los individuos se organizan en
grupos para emprender acciones cooperativas y actuar como
actores colectivos en el mercado, de acuerdo con las reglas de
las instituciones existentes.
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y su cumplimiento lo observa el Estado, sus
sanciones estan formadas por la ley y su apli-
cacion y vigilancia la ejerce el poder publico
(Ayala, 1999: 66-68).

El neo-institucionalismo asume al igual
que el modelo neoclasico que la produccion
involucra no so6lo la transformacion fisica de
insumos y la producciéon de bienes, también
involucra la transferencia de los derechos de
propiedad entre los duefios de los recursos
en el intercambio de mercancias, lo que im-
plica costos de transaccion. Pero a diferencia
de la economia neoclasica, el neo-institucio-
nalismo enfoca los problemas de asignacion
de recursos como un proceso de ajuste com-
plejo y de negociaciones entre individuos,
organizaciones y Estado. Se asume que no
solo los precios son los que rigen el mercado,
pues se reconoce que existen otros factores
(como las restricciones institucionales, los
costos de transaccion y los esquemas de coo-
peracion) que inhiben o alientan las transac-
ciones entre los actores economicos; ademas
supone que los costos de transaccion influ-
yen decisivamente en los costos de transfor-
macion y se incrementan dramaticamente si
las instituciones son ineficientes, ambiguas o
no existe una autoridad que las haga cumplir.

CAMBIO INSTITUCIONAL

La profundidad del cambio estructural y
el nuevo contexto econémico y politico in-
ternacional han puesto de manifiesto la ne-
cesidad de la reforma institucional como res-
puesta a las exigencias de la globalizacion.
Ayala (1999) argumenta que la experiencia
historica muestra que en el largo plazo el
cambio institucional es lento, en contraste
con el cambio de la estructura econémica
que es mas rapido, lo que conduce a un des-
fasamiento entre el desarrollo econémico y

las instituciones que lo rodean, por lo que el
retraso relativo de las instituciones puede
constituirse en un obstaculo para el desarro-
llo econémico, ya que limita y condiciona los
alcances de sus politicas frente a las politicas
de otros paises; y las condiciones de gober-
nabilidad son mas dependientes de lo que
ocurra en otros Estados.

La globalizaciéon en sus distintas dimen-
siones (econdmica, social, politica, educati-
vo-cultural, ecoldgica y ética) ha contribuido
en el funcionamiento de los distintos mer-
cados e instituciones, quienes se enfrentan
a problematicas como la pobreza, falta de
vivienda digna y empleo, y la privatizacion
de una parte de la red de servicios sociales,
entre otros. La pérdida paulatina del area de
actuacion de las instituciones frente a la pri-
vatizacion de servicios, puede acrecentar la
brecha de la desigualdad social, por lo que
hay que reconsiderar el papel de las institu-
ciones en las politicas de ajuste y de cambio
estructural, teniendo especial cuidado cuan-
do se trate de procesos de privatizacion y
desregulacion en temas de bienestar social.

Las fuentes posibles del cambio institucional
de acuerdo con Ayala (1999: 356) son:

» El propio agotamiento de las institu-
ciones,

» Lainnovacion tecnoldgica,

e Los cambios en la dotacion de recur-
oS, y

» El cambio demografico

Por lo que se tiene que re-definir nuevos

derechos, reducir los costos de transaccion,

atenuar los problemas de informacion (opor-

tunismo) y realizar una reestructuracion or-

ganizacional (reingenieria). Hay que recordar
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que las Instituciones pueden emitir incenti-
vos a través de politicas publicas (por ejem-
plo) que logren modificar la conducta tanto
de los individuos como de las organizaciones
y con ello recuperar su campo de accion en
beneficio de la poblacion mas desprotegida.

Esta re-definicion de las instituciones tam-
bién debe contemplar ciertas restricciones, y
esos limites donde ocurre el intercambio y
las elecciones de los individuos los definen las
propias instituciones. Las restricciones fijan
los derechos, las atribuciones, prohibiciones
y sanciones establecidos en la ley, ya que sin
ellos los costos de transaccion se elevarian,
ademas su existencia permite que los diver-
sos contratos y operaciones de intercambio
se cumplan, lo que reduce los costos de vi-
gilancia.

Olson (1992) por su parte expone que la
presencia de instituciones ineficientes no
permite alcanzar buenos resultados, por lo
que para mejorar el desempeno de las insti-
tuciones se debe apuntar hacia la calidad de
las politicas publicas, pues éstas son el factor
decisivo en el crecimiento econémico.

El mercado por si solo no garantiza la efi-
ciencia, se requiere instituciones y redes de
seguridad social y econdmica, asi como de
politicas de regulacion que aliente la com-
petencia en los mercados e incluso su for-
macion. Segun North, si la nueva estructura
de incentivos, acompanada por restricciones
del comportamiento, régimen de derechos
de propiedad y sistemas de gobernacién par-
ticulares, conduce a una reduccion de costos
de transaccion y aumenta la oportunidad
de los individuos para acceder al mercado,
se incrementara la actividad productiva y la
sociedad seguira una via eficiente de adapta-
cion institucional (North, 2012: 139-146).

Asi que, una via para hacer mas eficiente
el desempeno de las instituciones es mejo-
rar la calidad de las politicas publicas, estas
politicas deben alentar la competencia y for-
macion de mercados para incrementar la ac-
tividad productiva y con ello el bienestar de
la sociedad, pero para mejorar una politica
habra que evaluarla, conocer su eficiencia y
eficacia, pues constituyen productos de los
procesos de tomas de posicion del Estado
frente a determinada problematica, sus ac-
ciones y omisiones provocan consecuencias
positivas o negativas a la sociedad, sean és-
tos planeados o no.

EVALUACION DE POLITICAS

La evaluacion intenta determinar el valor
de un esfuerzo realizado en este caso por el
gobierno en la dimension de bienestar, estu-
diando el cambio social generado por el Esta-
do a través de programas y politicas publicas.

Solarte (2004) expone que existen dos
tendencias que definen la evaluacion, la pri-
mera es de caracter instrumental, donde se
recaba informacion, se procesa y determina
los resultados de la intervencion, con el fin de
tomar decisiones en el ambito gubernamen-
tal; y la sequnda que se plantea como algo
inherente al proceso de construccion social
que sirve para percibir los problemas sociales
y construir colectivamente propuestas para
mejorar las condiciones sociales.

Entonces, si los problemas sociales fueran
afectados negativamente por los programas
que se disefaron para darles solucion, habria
que evaluar e identificar en qué punto del
proceso se generd una brecha relevante en-
tre las acciones programadas y los resultados
obtenidos para enfrentar los problemas y
aprovechar las fortalezas del programa, pero
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;como definimos la evaluacion?, Max Weber
la define como “la apreciacion practica de
un fendémeno sobre el cual nuestra actividad
puede ejercer una influencia al adoptar res-
pecto del mismo una actitud de aprobacion
o desaprobacion” (en Cardozo, 2006: 43),
considerando esta definicion asi como la de
Solarte, definiremos la evaluacion como una
investigacion interdisciplinaria aplicada para
conocer, explicar y valorar una realidad, con
la intencion de aportar elementos para una
mejor toma de decisiones en las intervencio-
nes del gobierno.

Pero, ;como evaluar una politica? Primero
hay que entender que toda politica publica es
un proceso conformado por etapas: defini-
cion del problema, formulacion de politicas,
implementacién y evaluacion, donde conflu-
yen actores gubernamentales y no guber-
namentales, por lo que la construccion de la
agenda de politicas es un sumario complejo
a través del cual se atienden problemas pu-
blicos que se consideran pertinentes para ser
atendidos por los diversos actores que con-
ducen la accion publica (Cabrero, 2003: 17).

Segundo, hay que considerar que las po-
liticas publicas se formulan bajo pensamien-
tos teodricos que imperan en el periodo gu-
bernamental en el que se gestan, por lo que
el analisis de las politicas podran realizarse a
partir de las teorias que permitan explicar,
observar y sopesar los diferentes elementos
que inciden en la construccion y desarrollo
de una politica publica sin prejuicios sobre su
origen puesto que el “Estado no es una ins-
titucion homogénea, pues puede aparecer
fuerte en algunos periodos, débil en otros,
fuerte en algunos sectores y débil en otros”
(Roth, 2006: 32).

La evaluacion de politicas publicas es
atil tanto para quien concibe y gestiona la
politica como para la opinion publica. Para
los primeros la evaluacion “se convierte en
una poderosa herramienta para la toma de
decisiones relacionadas con el ajuste y per-
feccionamiento de la politica en curso y su
planificacion futura, asi como un mecanismo
de rendicion de cuentas ante la sociedad y
el Estado”; para los segundos, la evaluacion
“es una via de conocimiento sobre los resul-
tados de las intervenciones del gobierno que
le permite ejercer su derecho de peticion de
cuentas como elector y ciudadano e incidir
en las decisiones del Estado” (Solarte, 2004:
20).

Este derecho al conocimiento para evaluar
los resultados de una politica secundaria, si
es que se le puede llamar asi a la desdibujada
politica de suelo para vivienda en México, es
la razon de este estudio y para abordarlo se
considero la propuesta por Cardozo (2006)
quien argumenta que cualquier problema so-
cial es afectado por multiples causas contex-
tuales y por el o los programas que se hayan
disenado para tratar de solucionarlo.

Para ampliar su explicacion presenta el
diagrama de la siguiente pagina.
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Diagrama 1

JUSTIFICACION DE LA EVALUACION

Variables

exdgenas

[
L

Fuente: Cardozo, 2006:45

En los programas disefados para solucio-
nar la problematica social en cualquiera de
los puntos del proceso donde se encuentre
se van a generar brechas o diferencias impor-
tantes entre las acciones programadas y los
resultados obtenidos. De acuerdo con Cardo-
zo se pueden generar al menos tres brechas,
las cuales son: de pertinencia del programa
y sus objetivos con las necesidades insatis-
fechas; de congruencia entre dichos objeti-
vos en relacion a las politicas, programas y
estrategias que se definieron para lograr los
objetivos; y de gestion o implementacion del
programa en aspectos como la estructura,
los procesos y la cultura organizacional de los
involucrados.

Ademas de estas alteraciones ocasiona-
das por este factor se debe considerar la in-
cidencia de variables exdgenas tanto en el

} Brecha de pertinencia
Disefio

Brecha de congruencia

Brecha de gestion o
implementacion

problema inicial como en el programa. Y son
estas variables, tanto exdgenas como endoé-
genas, las que explican que un programa no
logre sus objetivos en la forma esperada, por
lo que para identificarlas se requiere de la
evaluacion del programa.

Cardoso expone que la evaluacion de pro-
gramas puede realizarse bajo tres modelos
de analisis:

« Evaluacion de todo el proceso

e Evaluacion de un  elemento
del proceso

e Medicion de impactos

Evaluar todo el proceso implica hacerlo des-
de el disefio e implementacion del programa
en sus diferentes componentes como insu-
mos, procesos de transformacion, resultados
e impactos.
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En el modelo de evaluacién de un elemen-
to del proceso, el impacto no se mide riguro-
samente, pero se identifican las brechas que,
dentro de la l6gica del programa, se suponen
deben estar disminuyendo la efectividad del
mismo, y se procede a su correccion.

Y el de medicion de impactos, que implica
comenzar con esta etapa y silos impactos no
son satisfactorios, retroceder a analizar las
brechas previas, para encontrar las causas
del fracaso y disenar las correcciones.

Tomando en consideracion esta propues-
ta, la presente investigacion se basara en el
modelo de evaluacion de “medicion de im-
pactos”, donde se valoraran los resultados
del proceso del Programa, cuando se ha he-
cho entrega de las acciones y los beneficia-
dos han consolidado su vivienda.

LAS POLITICAS EN MEXICO Y SU PENSA-
MIENTO TEORICO

En México observamos estos cambios de
pensamientos teodricos plasmados en las po-
liticas que nos han regido en nuestra histo-
ria. Como ejemplo tenemos que a mediados
del siglo XX la politica estaba “marcada por
la amplia intervencion del Estado y por la
desilusion de su desenlace: un gobierno fis-
calmente deficitario, administrativamente
exhausto y politicamente anquilosado.” Fue
también este mismo gobierno quien a finales
de siglo procedi6 a corregir y moderar su ex-
ceso de gasto, regulacion y control politico,
en gran parte por la presion social (Aguilar,
2007: 15).

En los afios sesenta se desarrollaron mul-
tiples programas sociales a cargo de diversas
organizaciones gubernamentales debido a
una politica paternalista, en los afios setenta

se gestaron las condiciones para una econo-
mia nacional relativamente cerrada y con un
fuerte intervencionismo del gobierno fede-
ral, donde el centralismo y presidencialismo
exacerbados hicieron de la inversion publica
y los subsidios los instrumentos fundamenta-
les de la politica nacional (Ferreira, 2004: 38).

En los ochenta este modelo entra en cri-
sis, asi que la tendencia fue hacia el adelga-
zamiento del Estado (para enfrentar la crisis
de la deuda) y hacia las ideas neoliberales,
introduciéndose reformas de ajuste estruc-
tural que implico el desmantelamiento del
intervencionismo estatal, aplicacion de poli-
ticas de descentralizacion y de privatizacion
de empresas publicas.

A principios de los noventa el gobierno
mexicano adopta el modelo neoliberal que
impulsan los organismos internacionales
como el Fondo Monetario Internacional y
el Banco Mundial que plantaban un nuevo
modelo con estrategias facilitadoras (Kunz,
2010: 154.).

Para la primera década del afno 2000 el
Estado continGia con una politica con vision
neoliberal, donde se promueve la partici-
pacion de la iniciativa privada en proyectos
sociales. En este periodo se presenta una
politica dirigida a “promover intervenciones
selectivas y temporales del gobierno para
impulsar la democratizacion de la economia
y acciones que fomenten el desarrollo sin
paternalismo” (Presidencia de la Republica,
2001: 126).

En la puesta en practica de este nuevo
entorno de liberacion econdémica y globa-
lizacion se da una creciente conciencia po-
litica respecto a los efectos excluyentes de
este modelo econdmico por parte de orga-
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nizaciones sociales y grupos de intelectuales
que exponen el fracaso del nuevo modelo®,
lo que nos lleva a una revision de la politica
social basada en acciones compensatorias de
atencion a grupos marginados.

Se cuestiona la pertinencia de seguir con
politicas neoliberales, pues se reconoce que
el mercado no esta resolviendo con eficacia
los problemas de equidad y bienestar de la
poblacion, puesto que las politicas macro-
econdmicas no son suficientes para alcanzar
un crecimiento econémico y sostenido, por
lo que Ayala (1999) expone que cada vez mas
académicos estan convencidos de que se re-
quiere de instituciones nuevas y mas eficien-
tes, a lo que se le ha denominado “neo-insti-

tucionalismo”.
1 o ;Q

PoLiticas
DE SUELO PARA
VIVIENDA EN MEXICO

1.3.1. POLITICAS DE VIVIENDA

Las opciones para obtener suelo urbano
para los sectores mas desprotegidos pare-
cen tener como condicionante las relaciones
clientelares que se articulan desde practica-
mente la constitucion del Estado Mexicano

13 Como ejemplo se puede mencionar a Penélope
Pacheco Lopez, Profesora del Departamento de Economia de la
Universidad de Kent, Reino Unido.

posrevolucionario con los procesos de apro-
piacion de la tierra, asi como el cambio de
uso del suelo por politicas federales (Meyer,
1997). De tal forma, que estas opciones se
encontraban limitadas tanto por el clientelis-
mo, como por el centralismo politico, debido
a que no se podia realizar ninguna accion que
no estuviera aprobada a nivel federal, gracias
al “...excesivo centralismo de las decisiones
gubernamentales” (Garcia del Castillo, 1999:
82).

DEL ARRENDAMIENTO A LA PROPIEDAD
PRIVADA

Las politicas de suelo urbanizado para vi-
vienda para personas de escasos recursos
economicos tienen sus antecedentes en las
politicas habitacionales hacia los sectores
populares, que se llevaron a cabo en los afios
cuarenta, tras la magnitud del fendmeno de
la urbanizacion.

En 1942, México, siguiendo el ejemplo de
otros paises tom6 medidas para proteger a
las clases trabajadoras y el 24 de julio de ese
ano se decretd que “no podran ser aumen-
tadas las rentas por ocupacion de inmuebles
mientras rija la suspensién de garantias in-
dividuales”, por consecuencia de la Segunda
Guerra Mundial, pero al concluir la guerra el
gobierno del presidente Aleman, opté por
prorrogar la congelacion de rentas.

Esta decision generd, a decir de Garcia
Colorado, Deterioro de una serie de edificios
de incalculable valor artistico e historico en el
corazon de la ciudad de México, desperdicio
del suelo urbano respecto a su valor y el de la
infraestructura existente e imposibilidad de
recaudar mayores impuestos en las zonas de
rentas congeladas (en Instituto de Investiga-
ciones Juridicas, 1993).
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Ante la escasez de viviendas adecuadas
para el desarrollo de la familia mexicana, se
empezaron a dar las primeras acciones diri-
gidas hacia el apoyo a la construccion de vi-
vienda en renta (Gonzalez, 2003: 193-195).
El gobierno centrd su atencidén en atender
a parte de su burocracia, por lo que se ges-
taron las primeras instituciones encarga-
das de construir vivienda social en alquiler.
La construccion de vivienda se concentrd
principalmente en la Ciudad de México, dan-
do paso al nacimiento del sector constructor
nacional, quien reconoci6 la importancia de
su relacion con el Estado como su principal
cliente, por lo que se organiz6 en asociacio-
nes gremiales que le facilitaron la negocia-
cion (Garcia, 2010: 38).

A fines de la década de 1940 y en la dé-
cada de 1950 la Direccion de Pensiones Civi-
les y el Instituto Mexicano del Seguro Social
(IMSS) comenzaron a intervenir en el sector
de la vivienda a través de la construccion de
grandes bloques habitacionales (Esquivel y
Duran, 2006: 25-26), como el Conjunto Ur-
bano Presidente Aleman (Multifamiliar Ale-
man en 1947 que albergd 1,008 viviendas) y
la Unidad Vecinal 1 IMSS (1952) ambas en la
ciudad de México, que se asignaron bajo el
régimen de arrendamiento.

En 1954 bajo el gobierno de Adolfo Ruiz
Cortinez (1952-1958) se constituyod dentro
del Banco Nacional Hipotecario Urbano y
de Obras Publicas, el Fondo de Habitaciones
Populares (FHP), el cual se enfocé principal-
mente hacia los sectores de menores recur-
sos econdmicos, como la Unidad Habitacio-
nal de Tlatelolco, ofertada bajo el régimen de
alquiler.

Para la década de los sesenta el gobierno
federal de Adolfo Lopez Mateos (1958-1964)

realiza su primera accion gubernamental en
materia habitacional de gran envergadura,
al crear el Programa Financiero de Vivienda
(PFV) en 1963, con el objetivo de impulsar a
los programas de vivienda del Estado, cana-
lizando los “recursos ociosos”* de la banca
privada hacia la produccion de vivienda de
“interés social” para venta, lo cual se requirio:
forzar a las entidades bancarias a través de
una imposicion legal con el 30% del monto
de sus pasivos generados en cuentas de aho-
rro para financiar las actividades prioritarias
del Estado (entre ellas la vivienda); y obtener
préstamos del Banco Interamericano de De-
sarrollo (BID) y de la Agencia Internacional
para el Desarrollo (AID); ademas del uso de
recursos propios del Estado (Puebla, 2002:

38-39).

Para la operacion de este programa ha-
bitacional se crearon el Fondo de Operacion
y Descuento Bancario a la Vivienda (Fovi) y
el Fondo de Garantia y Apoyo a los Créditos
para la Vivienda (Foga). Los subsidios otor-
gados consistian en ofrecer tasas de interés
menores a las comerciales con un plazo de
amortizacion de hasta 15 afios y un crédito
hasta del 80% del precio de la vivienda (Ca-
talan, 1993: 30).

Hacia finales de los afios sesenta se mo-
difica el tipo de vivienda que construy¢ el
Estado, basandose primero en el modelo eu-
ropeo de grandes unidades multifamiliares
y mas tarde en modelos estadounidenses
(Kunz, 2003: 194).

A partir de la década de los setenta, a
decir de Lorenzo Meyer (1997) la economia
en México experimentd una reduccion en el

14 Se entiende por recursos ociosos a los trabajadores
desempleados y al capital no utilizado.
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poder adquisitivo de los trabajadores por el
fracaso del modelo llamado “desarrollo es-
tabilizador”s. En las ciudades esta crisis se
manifiesta con un urbanismo anarquico prin-
cipalmente en la periferia de las grandes ciu-
dades, construyéndose zonas habitacionales
de manera irregular en ejidos y areas comu-
nales, como alternativa de los grupos socia-
les mas vulnerables para obtener suelo para
vivienda.

La practica de “invasion de ejidos para
asentamientos urbanos irregulares” se hizo
popular, por lo que se crea el Programa Na-
cional de Regularizacion de Zonas Urbanas
Ejidales, coordinado por el Departamento de
Asuntos Agrarios y Colonizacién, como una
manera de dar solucion correctiva al proble-
ma de falta de suelo, accesible para las perso-
nas de menores ingresos.

En el periodo de gobierno de Luis Echeve-
rria Alvarez (1970-1976) se gesté una politica
de mayor intervencionismo en la economia.
En el rubro de vivienda se fortaleci6 el desa-
rrollo de grandes programas habitacionales,
como los fondos solidarios para la vivienda
para los trabajadores asalariados y la consti-
tucion de un sistema institucional de vivien-
da dirigidos a tres sectores importantes de
la poblacion: los sectores medios a través de
las acciones de organismos institucionales de
fomento a la vivienda y de la banca; la po-
blacién con menores recursos atendidos por
institutos gubernamentales; y el sector de

15 Modelo econémico utilizado en México entre 1952

y 1970 que pretendidé mantener la economia sin inflacion, sin
déficit en la balanza de pago, ni devaluacion en el peso. Sin
embargo en los primeros anos de la década de 1970 México
empez0 a vivir un proceso inflacionario, la produccion industrial
lleg6 a su limite con la politica de sustitucion de importaciones,
el Estado rompid el equilibrio fiscal con aumentos en el gasto y el
estancamiento de los ingresos, lo que provocé la crisis de 1976,
con una inflacion del 18%.

los trabajadores asalariados que hacian uso
de los fondos para vivienda a través de ins-
titutos para los trabajadores (Puebla, 2002:

41y 47).

A partir de esta época la produccion de
vivienda por organismos publicos se realiza
mediante modelos y reglas tendientes a la
reduccion de costos que incluyen tanto la su-
perficie de este tipo de vivienda como el de
sus acabados (Kunz, 2003: 194).

También la planeacion urbana y regional
recibe mayor atencion en esta década for-
mulandose la Ley General de Asentamientos
Humanos (LGAH) en 1976, y en 1978 en el
sexenio de José Lopez Portillo (1976-1982) se
elabora el primer Programa Nacional de Vi-
vienda (PNV), el cual expone como una de
las lineas generales de accion la “creacion de
reservas territoriales” y se incluyen nuevos
programas en apoyo a la autoconstruccion
como los de vivienda progresiva, pie de casa
y lotes con servicios (Camara de Senadores,

1987: 357).

Estas acciones de apoyo a la autocons-
truccion de vivienda fue la alternativa de los
programas sociales tras la crisis econémica
que se gestaba en 1977 y que se complico por
la deficiente actuacion en el area econémica
del Presidente José Lopez Portillo que con-
duce al pais a una estrepitosa caida del peso
en 1982. Ante este panorama el siguiente
Presidente de la Republica Mexicana Miguel
de la Madrid Hurtado (1982-1988) cimenta la
economia nacional en el apoyo al sector de la
construccion, y deja desprotegidos a los de-
mandantes de vivienda de menores recursos.
Se disefia un esquema de refinanciamiento
para evitar la descapitalizacion de los activos
hipotecarios y reducir el subsidio financie-
ro, lo que provoca que solo los sectores que
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ganaban mas de 6.5 veces el salario minimo
pudieran estar en condiciones de acceder al
programa gubernamental (Connolli, s/a: 28-
31).

La exclusion de los sectores mas despro-
tegidos a los programas de gobierno para
obtener suelo urbano propicié6 que se die-
ran las relaciones clientelares que se articu-
lan desde practicamente la constitucion del
Estado Mexicano posrevolucionario con los
procesos de apropiacion de la tierra (Meyer,
1997).

En los afios ochenta imper6 la inestabili-
dad econdémica con la caida drastica de los
precios del petréleo y las altas tasas de in-
flacion, la cual llegd a sobrepasar la tasa de
100% anual, esta crisis econdmica motivo que
el gobierno recurriera nuevamente al crédito
externo y adoptara las politicas macroeco-
nomicas propuestas por el Fondo Monetario
Internacional (FMI) y el Banco Mundial, redu-
ciendo el gasto publico y social excepto en
el area inmobiliaria, ya que la politica de vi-
vienda se constituyé como la “politica social
por excelencia” del gobierno de Miguel de la
Madrid (Catalan, 1993: 57-58).

Para ello se llevaron a cabo reformas ins-
titucionales y legislativas en el sector habita-
cional como: la creacion de la Subsecretaria
de Vivienda (dependiente de la Secretaria
de Desarrollo Urbano y Ecologia (SEDUE); la
reforma al Articulo 4° Constitucional especi-
ficando que todo mexicano tiene derecho a
una vivienda; la promulgacion de la Ley Fe-
deral de Vivienda vy la creacion del Programa
Nacional de Desarrollo Urbano y Vivienda.

El Programa Nacional de Desarrollo Urba-
no y Vivienda anunciaba un aumento en la
produccion y en el volumen de las inversio-

nes, ya que era visto como una de las estra-
tegias para lograr la reactivacion econdémica
del pais. Para ello se plantearon las siguientes
metas: reorientacion de los sistemas de fi-
nanciamiento; constitucion de reservas terri-
toriales mediante la oferta de tierra publica
para fraccionamientos populares; la produc-
cion y distribucién de materiales de cons-
truccion para la poblacion de menores ingre-
sos; y la descentralizacion de las acciones de
vivienda de los organismos.

Para poder sostener este ritmo de pro-
duccion habitacional, los fondos tuvieron
que reducir la superficie construida de las vi-
viendas y la calidad de los materiales emplea-
dos. En 1985 el Instituto del Fondo Nacional
de la Vivienda para los Trabajadores (Infona-
vit) establece como superficie maxima de
las viviendas 55 m2 y el Fondo de la Vivienda
del Instituto de Seguridad y Servicio Social
de los trabajadores del Estado (Fovissste) 45
m2 (Puebla, 2002: 49).

El Fondo Nacional de Habitaciones Popu-
lares (FONHAPO) por su parte se consolida
en este sexenio (1982-1988) como el orga-
nismo de vivienda mas importante por el na-
mero de acciones realizadas para apoyar a la
poblacion mas pobre del pais.

Esta institucion desarroll6 programas
de vivienda progresiva, lotes con servicios,
mejoramiento y en menor medida vivienda
terminada y adopté una nueva modalidad
de gestion habitacional trabajando con las
organizaciones sociales (CIDAC, s/a: 63-69).
Acciones que fueron posibles, mas que por
las aportaciones del gobierno federal, por
el apoyo financiero del Banco Mundial con
los créditos otorgados a este organismo asi
como aquellas aportaciones hechas por los
organismos no gubernamentales (ONG).
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En resumen, las metas mas importantes
en este sexenio (1982-1988) fueron: el forta-
lecimiento de la SEDUE como ente coordina-
dor de los organismos de vivienda y los pro-
gramas habitacionales estatales y municipa-
les; la eliminacion gradual de los subsidios en
el financiamiento de la vivienda; la apertura
de linea de crédito para la compra de suelo; la
constitucion y ampliacion de reservas terri-
toriales; y la intensificacion de los programas
de regularizacion; entre otros.

HACIA LAS POLITICAS FACILITADORAS

En el sexenio de Carlos Salinas de Gortari
(1988-1994) las politicas econémicas estu-
vieron encaminadas hacia un reajuste mone-
tario, la inflacion que en 1988 era del 51.7%
bajé para 1993 al 8%, lo cual fue posible por
una regulacion estricta del salario (lo que
trajo por consecuencia una depreciacion de
éste sin precedentes), el saneamiento de las
finanzas publicas (reduciendo el gasto publi-
co entre otras acciones), la desincorporacion
y privatizacion de las empresas publicas y pa-
raestatales (como la banca) y la aceleracion
de las acciones encaminadas a la apertura co-
mercial (firma del Tratado de Libre Comercio
entre México, Estados Unidos y Canada en
1993) (Puebla, 2002: 65).

Se crea un esquema que centralizé todos
los programas sociales de gobierno y la me-
canica de coordinacion entre los tres niveles,
el “Programa Nacional de Solidaridad”, para
lo cual en 1992 se hace una fusion de la Se-
cretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia (Se-
due) y la Secretaria de Programacion y Pre-
supuesto (SPP) en “la Secretaria de Desarro-
llo Social” (Sedesol), lo que permiti6 ubicar
en una sola dependencia la responsabilidad
institucional de las politicas y programas gu-
bernamentales (Ontiveros, 2005).

Ante la crisis econdmica y politica impe-
rante, en 1989 el gobierno de Salinas de Gor-
tari disefi¢ un instrumento de politica social
para la poblacién que vivia en extrema po-
breza, de esta manera se pone en marcha el
Programa Nacional de Solidaridad (Pronasol)
que vino a ofrecerle legitimidad a la figura
presidencial al plantarse una politica de apo-
yo a los habitantes en suelos irregulares, para
mejorar su condicion juridica.

Con ello al ofrecer un titulo de propiedad
se genera unaaccion correctiva al crecimien-
to irregular, y se manda un mensaje erroneo
ya que se esta premiando el crecimiento des-
ordenado con lo que se reproducen acciones
de tinte asistencialista con fines partidistas.

Con respecto a las acciones de apoyo a la
vivienda, se lleva a cabo el Programa Nacio-
nal de Vivienda en Solidaridad la cual incor-
pora al sector social y privado para comple-
mentar la actividad habitacional del Estado.

Este programa se destaca por lograr la
participacion ciudadana en la construccion
de las obras a realizar, de esta manera se re-
duce el costo de las acciones sin necesidad
de subsidios, con lo que se siguen los linea-
mientos del Banco Mundial para la puesta en
practica de una politica facilitadora, donde el
Estado no resuelva los problemas de la co-
munidad sino que apoye a los interesados a
consequir las obras o acciones que requieren.

Dentro del Subprograma de Servicios de
Desarrollo Urbano, Pronasol incluy6 las ac-
ciones de vivienda en solidaridad, que con-
templaba a la vivienda progresiva' y vivienda

16 Consiste en apoyos otorgados para pie de casa que
son modulos basicos con una superficie minima de 20m2, que
incluye cocina y bafio.
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digna', pero estas acciones no representa-
ron una intervencion tan importante como
lo fueron las acciones de dotacion de infraes-
tructura y mejoramiento de las condiciones
fisicas de los asentamientos populares que
representaron el 29% del gasto total realiza-
do en el sexenio a diferencia del de vivienda
que fue del 2.4% (Puebla, 2002: 74).

Como seguimiento a esta politica el Plan
Nacional de Desarrollo 1988-1994 y el Pro-
grama Nacional de Solidaridad proponen la
constitucion de reservas territoriales patri-
moniales de manera coordinada con los tres
niveles de gobierno, articulandola con la do-
tacion de servicios basicos.

Las indemnizaciones en expropiaciones
ejidales se pueden realizar en efectivo, con
suelo urbanizable o con participacion en las
utilidades de los proyectos inmobiliarios (On-
tiveros, 2005).

En 1991 se hizo del conocimiento publico
la reforma del articulo 27 Constitucional y la
expedicion de la nueva Ley Agraria, donde se
asumia que privatizarian el ejido para darles
la libertad a los ejidatarios de disponer libre-
mente de su terreno y liberar las fuerzas pro-
ductivas del campo, que dio como resultado
la incorporacion en una mayor cantidad de
terrenos ejidales al area urbana.

En 1993 se presentan varios sucesos tras-
cendentes en la elaboracion de nuevas politi-
cas habitacionales, los cuales son: la Ley Ge-
neral de Asentamientos Humanos en 1993,
donde se otorga a los municipios atribuciones
para elaborar, aprobar y administrar planes y

17 Apoyos financieros para reparar, reforzar o sustituir
los materiales en piso, muro y techo, o bien construir un cuarto
que complemente a la vivienda.

programas de desarrollo urbano y vivienda;
regularizar la tenencia de la tierra; y adquirir
y administrar las reservas territoriales; la re-
forma a la Ley General de Desarrollo Urbano,
donde se otorga atribucion a la federacion
para prever las necesidades nacionales de re-
servas, asi como la capacidad de promover
la construccion de obras de infraestructura
y equipamiento urbano (Kunz, 2010: 156); y
el “Programa 100 ciudades” operando a tra-
vés de cinco lineas de accion, una de ellas fue
la de suelo urbano y reservas territoriales,
que de acuerdo al Colegio de Jurisprudencia
Urbanistica (CNJUR) pretendia apoyar en la
distribucion de la poblacion para aminorar el
crecimiento de las metropolis (CNJUR, 2007:

4-5).

La estrategia que se pretendi6 en este
sexenio (1988-1994) fue imprimir mayor efi-
cacia a los programas del sector publico y
ampliar su cobertura a los grupos de meno-
res recursos, promoviendo la participacion
de la sociedad en la produccion de vivienda.
Sin embargo para 1994 estas condiciones co-
menzaron a deteriorarse, culminando con el
llamado “error de diciembre” que desembo-
cb en una crisis econémica mayor a la de los
anos ochenta.

La situacion econdmica desfavorable en
México al inicio del gobierno de Ernesto Ze-
dillo (1994-2000) afectd las acciones diri-
gidas a la politica social y por consecuencia
las politicas tanto de suelo urbano como de
vivienda para personas de escasos recursos.

En este sexenio (1994-2000) se da una
reduccion progresiva de subsidios y se desa-
rrollan programas focalizados para la supe-
racion de ciertos indicadores de la pobreza
a través del Programa de Educacion, Salud y
Alimentacion (PROGRESA) en 1997. A dife-
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rencia del programa del sexenio anterior que
se habia enfocado a la organizacién de las co-
munidades, PROGRESA se dirige a familias
especialmente de las comunidades rurales en
extrema pobreza.

Las crisis econdmicas y las presiones de
organismos internacionales como el Banco
Mundial lograron que se modificara la politi-
ca de intervencionismo estatal que se llevaba
a cabo hasta antes de los ahos ochenta, para
dar paso a estrategias facilitadoras, con la in-
dagacion de nuevas alternativas, buscando
para el caso de la vivienda ofrecer mejores
opciones para satisfacer esta demanda.

Uno de los elementos al que se ha acudi-
do para lograr ofrecer vivienda a un precio
menor, es la reduccion de los costos de pro-
duccion, “...el peso mayor que los promoto-
res tienen en la gestion de los programas de
vivienda financiados por los fondos y fidei-
comisos publicos de vivienda, ha llevado a la
politica habitacional a centrar la estrategia
de reduccion de los costos en la simplifica-
cion administrativa” (Coulomb, 1998: 291).

Sin embargo, esta simplificacion que en
ocasiones se presenta como una innovacion
en la estrategia para abaratar los costos de
producciéon de la vivienda tiene un alcance
limitado, de acuerdo con Coulomb (1998) se
requiere mas que la reduccion de la tramito-
logia, la reduccion del costo del habitat a tra-
vés de los siguientes mecanismos:

» Acciones de urbanizacion y de vivien-
da progresiva.

e Procesos productivos en donde el se-
gundo factor central del abaratamiento
de costos sea la intervencion del solici-
tante y futuro usuario de la accion habi-
tacional.

Pero la accion gubernamental para satis-
facer la demanda de suelo en México para
personas de escasos recursos ha estado en-
focada fundamentalmente en dos lineas:

» Laofertalegal de suelo (no necesaria-
mente urbanizado), a partir de la consti-
tucion de reservas territoriales, y

» Laregularizacion de la tenencia de la
tierra como accion correctiva.

De estas dos la actividad del gobierno fe-
deral y de los gobiernos locales se ha inclina-
do marcadamente en la segunda linea para
afrontar la cuestion del precarismo urbano y
dar respuesta a los demandantes™. Pero,

“..independientemente de los beneficios que
haya traido consigo la politica de regularizacion
de la tenencia de la tierra, tales como brindar
seguridad sobre la tenencia, también ha genera-
do problemas que no deben pasarse por alto. La
regularizacién de la tenencia de la tierra premia
las acciones ilegales y con ello genera una cultura
ciudadana que perpetua la irregularidad. Otro
de sus efectos es, de manera contradictoria, la
aceleracién de las ventas ilegales de suelo. Ade-
mas la reqularizacion se ha utilizado de manera
consistente por autoridades de todos los niveles
de gobierno para establecer relaciones clientela-
res con la poblacién de escasos recursos. La regu-
larizaciéon masiva incrementa el precio del suelo
para la poblacién adquiriente. Finalmente tiene
el efecto de incrementar sustancialmente el pre-
cio final del suelo para la poblacién adquiriente

18 De acuerdo con la ponencia de Eduardo Barrios Lopez,
Investigacion de mercados aplicada al mercado de vivienda en
México, expuesta en el “Seminario Internacional: Mercados del
suelo urbano” realizado por la UNAM-PUEC- Lincoln Institute-
Coordinacion de Humanidades en la ciudad de México los dias
13y 14 de junio de 2001, 71% de la demanda de vivienda se
concentra en las principales ciudades del pais. Del total de la
demanda satisfecha, 31.2% es por vivienda de interés social y
63.2% es por vivienda progresiva.
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de suelo en el mercado informal, quien en su ma-
yoria ya habia pagado por él” (Jiménez, 2001: 3).

Para el siguiente periodo gubernamental
(2000-2006) la regularizacion del ejido no
se considerd como la mejor alternativa en el
sexenio de Vicente Fox Quezada. Este perio-
do se caracteriza por trabajar con una vision
de gobierno neoliberal, donde el Estado hace
frente a la problematica de dotacion de vi-
vienda, reforzando el papel de “promotor” a
diferencia de sexenios anteriores donde fun-
gié como constructor o subsidiario.

En el sexenio de Vicente Fox se reconoce
la falta de una oferta suficiente y adecuada
de suelo para vivienda, por lo que se plantea
la necesidad de generar oferta de suelo apto,
promover la construccion de vivienda y de-
jar de alentar la expansion del area urbana
en terrenos de tenencia irregular. Porlo que
se plantea en el Programa Nacional de Desa-
rrollo y Ordenacion del Territorio 2001-2006,
que:

“Se transformarad el papel de la administracion
publica federal para subrayar su funcién pro-
motora del desarrollo y garantizar la atencién a
los grupos sociales mds necesitados. Ademds de
promover y concertar politicas publicas y pro-
gramas de vivienda y desarrollo urbano y apoyar
su ejecucion con la participaciéon de los gobier-
nos estatales, municipales y de la sociedad civil,
buscando consolidar el mercado habitacional
para convertir el sector vivienda en un motor del
desarrollo, asi como instrumentar lineamientos
en acuerdo con las autoridades de los estados y
municipios y con organizaciones sociales, em-
presas privadas e instituciones educativas, para
vincular proyectos de ordenamiento territorial,
de oferta de servicios ptblicos y de construccion
y mejoramiento de vivienda que sean atractivos a
la inversion publica y privada”.

Con el objetivo de alcanzar un ritmo anual de
edificacion de 750 mil viviendas, el Estado
trabaja como un facilitador de la inversion
privada en el rubro de vivienda terminada,
sin fortalecer opciones alternas como el de
reservas territoriales, o suelo urbanizado,
con lo que limita la inclusion de los sectores
CON Menos recursos.

Como si estableciendo estrategias facilita-
doras fuera suficiente para que de manera
automatica el mercado produjera viviendas a
precio accesible para los sectores de pobla-
cion que la demandan. Olvidando (como ar-
gumenta North) que las instituciones deben
normar y generar reglas formales e informa-
les que, reduzcan los costos de transaccion,
para hacer posibles los intercambios en el
mercado (Eslava, 2011: 10).

La Ley Nacional de Vivienda publicada
por el Diario Oficial de la Federacion en 2006
(Congreso de los E. U. Mexicanos, 2006: 32),
es otro ejemplo, pues de acuerdo con la Ca-
mara Nacional de la Industria de Desarrollo
y Promocion de la Vivienda (Canadevi) esta-
blece una politica nacional que tiene como
uno de sus lineamientos “Promover oportu-
nidades de acceso a la vivienda para la pobla-
cion, principalmente para quienes se encuen-
tran en condiciones de pobreza y margina-
cion. [Y la incorporacion de] estrategias que
fomenten la concurrencia del financiamiento
publico, social y privado” (Canadevi, 2005:
9). Con lo que se da un especial impulso al
financiamiento de la edificacion de “vivienda
basica” habilitada con servicios urbanos.

Sin embargo, no se observa una coordina-
cion relevante con otros niveles de gobierno,

19 Unidad de 35 m2 con 3 habitaciones, con opcién a
crecimiento progresivo, en lotes de 90 m2.
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por lo que se requiere que el gobierno fede-
ral encuentre una resonancia en los gobier-
nos locales, y que ellos cuenten con reservas
territoriales con lotes habilitados y de uso
habitacional, en condiciones accesibles a la
poblacion de menores ingresos que incluya
el apoyo con los permisos de construccion.

En el siguiente sexenio (Felipe Calderon
2006-2012) se reafirma la linea neoliberal y
fomenta la construccion de nuevos fraccio-
namientos habitacionales en las periferias de
las ciudades mexicanas, lo cual amplio el area
urbana y gener6 bloques de viviendas aisla-
das.

Las estrategias que se han desarrollado
han sido puestas en marcha a través de va-
rios programas donde la SEDESOL ha llevado
la batuta en el apoyo a la satisfaccion a la de-
manda de suelo.

Ademas ha trabajado en la identificacion
de suelo para el desarrollo urbano en las prin-
cipales ciudades del pais seleccionandose 121
ciudades del Sistema Urbano Nacional mayo-
res a 50 mil habitantes, para obtener datos
referentes a superficie disponible para usos
urbanos, su magnitud y caracterizacion intra
y periurbanas (para areas de crecimiento).

El incremento de construccion de vivien-
das no se hizo esperar y pasoé de 5.3 millones
de viviendas de 1990 a 2000, a 7.1 millones
de viviendas de 2000 a 2010 (segun el Cen-
tro de Investigacion para el Desarrollo, A.C.
CIDAC), justificandose este incremento de
la produccion de vivienda con estudios que
identificaran la magnitud de la demanda y
sus caracteristicas.

Se parti6 del hecho que la demanda de vi-
vienda esta compuesta por la formacion de

nuevos hogares, rezago habitacional?’, movi-
lidad habitacional® y curas?* (CIDAC y SHF,
2010).

El niUmero de créditos para vivienda otor-
gados por las principales entidades financie-
ras en este sexenio (2006-20012) super6 en
un 93% a los que se adjudicaron (de 2001 a
2006) en el periodo gubernamental de Vi-
cente Fox a pesar de la caida de la economia
a nivel internacional en el 2009.

De acuerdo con el Centro de Investigacion
y Documentacién de la Casa, A.C. (CIDOC)
en el 2008 se otorgd un incremento impor-
tante del nUmero de créditos para vivienda
con respecto a los afos anteriores, en 2009
se da un ano dificil, cuando la economia
global se contrajo en 0.7%2 (CIDOC y SHF,
2010: ix), en 2010 se logra un proceso de re-
cuperacion, que si bien no a la misma tasa de
crecimiento a la que se venia trabajando, si
mostré mejoria (ver grafica 1).

20 Viviendas habitadas por dos o mas hogares, los
hogares cuya vivienda esta construida por materiales en
deterioro y las que requieren algiin mantenimiento por la calidad
de sus materiales en paredes y techos.

21 Hogares que ya poseen una vivienda propia y cuentan
con los ingresos suficientes que les permiten acceder a una de
mayor valor con mejores atributos.

22 Personas que solicitaron crédito hipotecario y fueron
rechazados en primera instancia o aquellas que estaban en Buro
de Crédito, cuya solicitud de crédito se acept6 por medio de
programas de ahorro o mejoramiento.

23 Cuando sélo la obra civil crecia debido a la
intervencion del gobierno con una politica contra ciclica para
aminorar los efectos de la crisis.
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Grafica1.

Tasa de crecimiento media anual de las viviendas en México. 1950-2010.
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FUENTE: INEGI. Censos de Poblacién y Vivienda, 1950 a 2010; INEGI. Conteos de Poblacién y Vivienda,
1995 y 2005. En pdgina web: www.inegi.org.mx (consulta: 9 de mayo de 2013)

El desempeno que la construccion mostrd
desde el Ultimo trimestre del afio 2010, se
basé en el crecimiento de sus 3 componen-
tes: la edificacion, la obra civil y los traba-
jos especializados, los cuales mantuvieron
un avance convergente, ya que sus tasas de
crecimiento fueron similares desde el Gltimo
trimestre de 2017; lo que indic6 una base soli-
da para el Producto Interno Bruto (PIB) de la
construccion.

El periodo 2006-2012 concluye con un sec-
tor de la construccion que se mantuvo como
uno de los mas importantes de la economia,
tanto por su aportacion de alrededor del
6% en promedio, como por tener un rendi-
miento superior al de la economia en su con-

junto, segun datos ofrecidos por el Banco
Bilbao Vizcaya Argentaria (BBVA, 2013: 2).
Sin embargo la Encuesta Nacional a Empre-
sas Constructoras (ENEC) expone que la
edificacion perdid participacion en la pro-
duccion de la construccion, al final del 2008
aportaba casi el 54% del total, mientras que
en el 2012 su contribucion fue de 45%, lo cual
lo atribuyen principalmente a la caida en la
produccion de vivienda.

En resumen, de los anos cuarenta a la fe-
cha la politica de vivienda se ha manejado
bajo tres estrategias: la vivienda en renta,
mejoramiento de vivienda, y vivienda nueva.
En el primer caso no sélo se dio apoyo para
la construccion de conjuntos habitacionales
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bajo el régimen de arrendamiento pues en
el afan de beneficiar a las clases populares
se decretd a nivel federal la congelacion de
rentas, lo que llevo al deterioro a las “vecin-
dades” por falta de mantenimiento por par-
te de los duenos. Esta problematica provoco
que se modificara la estrategia, por lo que
para los afos sesenta se apoyo la produccion
de vivienda de “interés social” para venta,
con subsidios que permitieron ofrecer tasas
de interés menores a las comerciales.

Pero para que la estrategia de apoyo a la
construccion de vivienda permaneciera vi-
gente se han modificado las caracteristicas
de las construcciones en cuanto a sus dimen-
siones y materiales; en los sesenta con gran-
des unidades multifamiliares con espacios
amplios y a partir de los setenta, con la caida
de la economia en México, las dimensiones
de las viviendas se han ido disminuyendo,
pero aun asi los sectores con menores recur-
sos no pueden acceder a la compra de una
vivienda terminada, por lo que se optd por
el apoyo a la autoconstruccion, ya sea con
acciones de vivienda progresiva, con pie de
casa, o lotes con servicios.

A partir de los noventa este apoyo a la
construccion de vivienda dej6 su inclinacion
paternalista y adoptd el modelo neoliberal
(que impulsaban organismos internacio-
nales como el Banco Mundial) y se apoyo a
los grandes desarrolladores inmobiliarios.
Otra estrategia, que se ha venido realizando
de manera complementaria en las Ultimas
décadas es la de apoyo para mejoramiento
de vivienda, sobre todo para aquellas perso-
nas en pobreza extrema con viviendas con
piso de tierra o de paredes y techos de ma-
teriales de desecho, que a final de cuentas es
un paliativo ante la incapacidad de ofrecer
una vivienda digna a los mas desprotegidos.

1.3.2. PROBLEMA DEL ACCESO AL
SUELO PARA VIVIENDA

A lo largo de |a historia reciente de México,
las politicas de vivienda se han modificado de
acuerdo a la postura teodrica de los diferentes
gobiernos. Recordemos a Roth (en el apar-
tado 1.2. Politicas Pulblicas) quien expone
que las instituciones generan politicas afines
a su pensamiento teorico, por lo que como
se observo en temas anteriores, las politicas
publicas de suelo (subordinadas por las de vi-
vienda) se han manejado desde una vision de
Estado centralista hasta una mixta, sin em-
bargo no se ha alcanzado la eficiencia en el
logro de los objetivos planteados en los di-
ferentes periodos gubernamentales, jcual es
la dimension del déficit de vivienda al que se
enfrentan las instituciones? En este apartado
se ofrecen elementos para entender este fe-
némeno.

En 1950 México contaba con una po-
blacion total de 25.8 millones de personas,
presentando en las siguientes tres décadas
una tasa de crecimiento mayor del 3%, con
lo cual se alcanzé en 1980 una poblacion de
66.8 millones de habitantes y aunque se lo-
gr6 disminuir considerablemente la tasa de
crecimiento de 1.99% en 1990 hasta 1.4 en
2010, en este afo se alcanz6 una poblacion
de 112.3 millones de personas (INEGI, pagina
web). Este incremento poblacional se vio re-
flejado en la demanda de espacios habitacio-
nales y en un déficit de vivienda.

El Consejo Nacional de Organismos Esta-
tales de Vivienda A. C. (CONOREVI) muestra
el comportamiento historico que ha presen-
tado el déficit de vivienda en México a par-
tir de 1960 considerando los requerimientos
de vivienda nueva y de mejoramiento, como
puede observarse en la grafica 2.
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Grafica 2

Déficit de vivienda: evolucion histérica. Millones de unidades residenciales

5-

l I

1960 1970 1980

1990

> Mejoramiento

s Vivienda Nueva

emmw Rezago total

l I

2000

FUENTE: BBVA Bancomer con datos de la Comisién Nacional de Vivienda (CONAVI), citado en: CO-
NOREVI (2011). La situacién de la vivienda en México: sintesis de problemdtica y propuesta.
Estadisticas. En pdgina web: http://www.conorevi.org.mx/pdf/Estad%C3%ADstica%20Vivien-
da%20en%20M%C3%Agxico.pdf (revisado: 2 de agosto de 2014)

Con esta informacion podemos observar
de manera general el comportamiento del
déficit de vivienda y su correlacion entre la
cresta de crecimiento total de poblacion en
1980 y la del déficit de vivienda que también
se da en este periodo. Pero, resulta necesa-
rio identificar la magnitud de esta demanda
y sus caracteristicas de manera mas puntual.
Primero habra que aclarar la diferencia exis-
tente entre rezago, déficit y demanda real de
viviendas; cuando se habla del rezago (reza-
go cuantitativo) se esta hablando de la can-
tidad de viviendas nuevas que se requerian
en un momento dado cuando se levanta una

muestra censal, sin incluir las necesidades de
vivienda que se van generando con el tiempo
por la formacion de nuevos hogares; cuando
se hace referencia al déficit, se refiere a la ne-
cesidad de nuevas viviendas, que de acuerdo
a Kunz puede ser en tres dimensiones: las fa-
milias que no cuentan con una casa (creacion
de nuevos hogares), las familias que ocupan
un cuarto no residencial que no cuenta con
servicios (cuartos redondos) o que la vivien-
da ha superado la duracién maxima de los
materiales con la que esta construida, y las
familias que habitan un espacio que ni si-
quiera se puede definir como vivienda (como
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cuevas); y cuando se habla de demanda real,
se refiere a aquella demanda efectiva que
realiza la poblacion que esta buscando ad-
quirir este bien inmueble.

Kunz y Romero hacen un analisis sobre la
dimension del rezago habitacional en México
y exponen la importancia de incluir el défi-
cit de vivienda por la creacion de nuevos ho-
gares para tener un panorama completo de
este problema, ademas de contemplar las
tres dimensiones de las necesidades de vi-
vienda (mencionadas en el parrafo anterior).

Kunz y Romero (2008: 424-427) ha-
cen uso de los datos del Xl Censo General
de Poblacion y Vivienda 2000 para expo-
ner las dimensiones de las necesidades de
vivienda. La primera dimension de déficit
esta compuesta por los hogares extra y las
ampliaciones o extensiones familiares impu-
tadas en unidades de demanda (familias sin
vivienda) a partir de las relaciones de pa-
rentesco con el jefe de familia; en este tema
los autores ponen de manifiesto que de los
30'037,755 hogares existentes en México
3.5% (7'397,947 familias) son hogares com-
puestos y de co-residentes. ;Qué significa
esto? Que en 2010 habia 7'397,947 familias
conformadas por 20197,709 personas, de
los cuales 5'572,747 eran ancestros, menores
de edad sin presencia de padre en el hogar,
otros parientes dependientes y sirvientes,
13'827,570 eran personas que conforma-
ban parte de una familia (imputada) y sélo
797,392 personas eran parientes y no parien-
tes que podrian ser independientes, -mas
no necesariamente demandantes reales de
vivienda-. La segunda dimension se compo-
ne de alojamientos inadecuados como los
cuartos de azotea, locales no construidos
para vivienda, vivienda movil, refugios y lu-
gares no especificados (713,093 unidades),

mas aquellos que se conocen como cuartos
redondos, que son los que no cuentan ni con
bafio ni cocina (534,423 unidades) y aquellas
viviendas caducas fabricadas con materiales
de desecho o laminas, o bien aquellas casas
cuya edad superaron su tiempo de vida util
(723,212 unidades).

Los autores en su estudio no incluyen la
tercera dimension porque al no tener un lu-
gar de residencia habitual no se registran en
el censo de vivienda, pero si ofrecen infor-
macion del rezago cuantitativo que era de
8'195,339 familias, mas 1'970,728 viviendas
que requieren ser remplazadas, lo que da un
total del 10'948,274 unidades.

A partir del 2004 el Centro de Investi-
gacion y Documentacion de la Casa A. C.
(CIDOQ) vy la Sociedad Hipotecaria Federal
(SHF) presentan informacion del rezago ha-
bitacional ampliado por rangos de ingresos y
por tipo de afiliacion, que permite una mejor
direccion de las acciones a realizar de acuer-
do a las necesidades y posibilidades econd-
micas del estrato poblacional que esta gene-
rando la demanda. Este centro, por ejemplo,
expone en 2012 las condiciones en las que
se encuentra la problematica de vivienda.
Si comparamos los datos de rezago habita-
cional cuantitativo* que proporcionan Kunz
y Romero (en el afio 2000) de 8'977,546 vi-
viendas y los que ofrece la SHF (en 2012) de
9'037,700 viviendas (ver tabla 1), vemos que
no se ha logrado disminuir dicho rezago, las
acciones que se han desarrollado no impac-
tan al rezago cuantitativo, pero ;qué sucede
con la demanda real?, ;es distinto su compor-
tamiento?

24 Se considera sélo extensiones familiares y hogares
extra, no se incorporan las unidades de vivienda a remplazar, ya
que los datos de la SHF no los contabiliza.
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Tabla 1

Rezago nacional de vivienda por afiliacion y rangos de ingreso en miles de hogares. 2012

NACIONAL

Rango en veces Salarios Minimos

FUENTE: SHF (2012), Estudios de vivienda, SHCP, México, en pdgina web: http://www.conorevi.org.mx/pdf/
RT2013/Etudios%20de%20Vivienda.pdf (consulta: 1 de agosto de 2014).

En el documento “Estado actual de la vivien-
da en México” de 2010 se realiza un analisis
de la demanda real de vivienda y se enfoca
en la estimacion de la demanda efectiva por
nivel de ingreso, ubicacién geografica de las

familias y acceso a seguridad social, usando
informacion de la estructura y crecimiento
de la poblacion y de los hogares, niveles de
empleo e ingreso, asi como los créditos otor-
gados en 2009.
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De acuerdo a este documento la demanda de
vivienda esta comprendida por la formacion
de nuevos hogares, rezago, movilidad habi-
tacional® y curas®.

La demanda por formacion de nuevos ho-
gares en el 2010 fue calculado en 319,029
viviendas, el rezago habitacional®” (de este
mismo afo) en 587,400 viviendas, la movili-
dad habitacional en 77,008 residencias (po-

25 Hogares que ya poseen una vivienda propia y cuentan
con los ingresos suficientes que les permiten acceder a una de
mayor valor con mejores atributos.

26 Personas que solicitaron crédito hipotecario y fueron
rechazados en primera instancia o aquellas que estaban en Bur6
de Crédito, cuya solicitud de crédito se acept6 por medio de
programas de ahorro o mejoramiento.

27 Viviendas habitadas por dos o mas hogares, los
hogares cuya vivienda esta construida por materiales en
deterioro y las que requieren algiin mantenimiento por la calidad
de sus materiales en paredes y techos.

Tabla 2

siblemente por el deterioro en el ingreso y la
incertidumbre de la economia en el 2009),
y por curas hubo una demanda de 21,505
moradas, con lo que en total se requirieron
1'004,942 viviendas.

De acuerdo a este estudio las preferencias
son principalmente por vivienda completa,
ya sea nueva o usada, con 66.3% de la de-
manda, seguida por el mejoramiento fisico,
que conforma 28.2% del total, y la vivienda
inicial, que ocupa 5.5 por ciento (CIDOC y
SHF, 2010: 52-53).

En 2012 el estudio “Estado actual de la
vivienda en México” reconoce que se han
generado retos significativos en materia de
desarrollo urbano, por la expansion de las
ciudades, con la construccion de desarrollos

Demanda total de suelo para vivienda por nivel de ingreso en miles de hectdreas, en el esce-

nario tendencial 2018

NIVEL DE
INGRESO

MENOS DE
3 S.M.M.

Areas urbanas

Zonas
metropolitanas

Ciudades

SUMAS

3A5S.MM.

MAS DE 10
S.M.M.

6A10

S.M.M. TOTALES

FUENTE: Ramirez Favela, Eduardo (2004), Requerimientos de suelo para la Vivienda y el desarrollo urbano en

el pais, por entidad federativa y por zonas metropolitanas, aglomeraciones urbanas y ciudades, en el

lapso 2000-2018. Seminario interno, El Colegio Mexiquense, 20 de abril de 2004, Zinacantepec, Méxi-

co, p. 16.
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habitacionales alejados del area urbana que
no cuentan con servicios, accesibilidad y co-
nectividad con las ciudades, lo que fomenta
el incremento de viviendas desocupadas (Cl-
DOC y SHF, 2012: VI). Si bien, a principios de
siglo se consideré que la demanda de suelo
urbano y vivienda alcanzaria una suma im-
portante para el 2018 de 222 mil hectareas
(ver tabla 2) y que por tal razon se debia apo-
yar las acciones que fortalecieran la produc-
cion de vivienda, no se considerd el riesgo
que implicaba esta apertura, se permitio el
crecimiento anarquico de conjuntos habita-
cionales en zonas alejadas de los centros de
poblacion, que en lugar de resolver un pro-
blema de rezago habitacional gener6 otro de
falta de conectividad y accesibilidad econd-
mica y de servicios por las grandes distancias
que se tienen que recorrer para trasladarse
desde estos conjuntos, hasta los espacios
donde realizan sus actividades cotidianas
(empleo, educacion, recreacion, entre otros),
ademas de la falta de estudios de mercado
que indicara el tipo de vivienda que en reali-
dad se esta demandando.

Las instituciones se concretaron en dise-
far politicas de apoyo al sector de la cons-
truccion permitiendo que éstos definieran la
expansion de las ciudades.

La necesidad de suelo se resolvié bajo las
leyes del mercado, las inmobiliarias adqui-
rieron terrenos sin mayores restricciones ya
que el Estado se condujo bajo un pensamien-
to neo-liberal limitando su participacion en la
conduccion del quehacer publico.

Ante esta situacion de adelgazamiento
del Estado en su funcion social, la poblacién
de menores recursos econémicos vio limita-
da aiin mas sus posibilidades de adquisicion
(ya no hablemos de una vivienda sino tan

solo del suelo) para obtener seguridad en la
tenencia de la tierra, buena localizacion del
predio, suelo urbanizado y apto para el uso
habitacional, y crédito para su compra, entre
otros, lo que genera que estén orilladas a ac-
ceder al suelo de manera irregular, contribu-
yendo también a la expansion anarquica en
las ciudades.

Para salvar este obstaculo financiero,
cuando la poblacion demandante de vivienda
no esta integrada a organizaciones sociales o
sindicales, es frecuente que negocie de ma-
nera individual la obtencion de suelo ante los
nucleos ejidales o busque la poca oferta pu-
blica subsidiada que existe, para lo cual tiene
que cumplir con las condiciones que se piden
en las reglas de operacion de los programas
vigentes, y scuales son estos programas?

En el siguiente apartado se abordaran los
programas federales relacionados con el ac-
ceso al suelo para vivienda que estan dirigi-
dos a las personas de menores recursos eco-
noémicos.

1.3.3. PROGRAMAS PARA ACCESO
AL SUELO PARA VIVIENDA

Recordemos que para satisfacer la deman-
da de suelo para personas de escasos recur-
sos en México, la accion gubernamental ha
estado enfocada fundamentalmente en la re-
gularizacion de la tenencia de la tierra como
accion correctiva y en menor medida en la
adquisicion de reserva territorial como ac-
cion preventiva.

Para entender la magnitud del problema
de la regularizacion frente a la adquisicion de
reserva territorial se hara un recuento de las
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acciones que permitieron que se incorpora-
ran terrenos (en mayor cantidad) al area ur-
bana, desde el Programa Nacional de Regu-
larizacion de Zonas Urbanas Ejidales (1970)
hasta el Programa Habitat (2003).

A partir de la década de los setenta el pre-
carismo urbano se manifiesta en forma anar-
quica y masiva (Ramirez, 2000: 198-199), y
se ve la necesidad de ofrecer una solucion
al problema de los asentamientos irregula-
res, por lo que se crea como primer inten-
to el Programa Nacional de Regularizacion
de Zonas Urbanas Ejidales (PRONARZUE),
coordinado por el Departamento de Asuntos
Agrarios y Colonizacion, el cual ofreci6 resul-
tados limitados por estar restringido a ejidos
en zonas urbanas.

En esta misma época (1971) se crea el Ins-
tituto Nacional para el Desarrollo de la Co-
munidad y la Vivienda Popular (Indeco), que
tenia atribuciones para construir viviendas a
precios bajos, legitimar la tenencia de la tie-
rra'y establecer fundos legales, con prevision
de espacios disponibles para el 6ptimo cre-
cimiento de las poblaciones —con lo que se
reconocia que los asentamientos irregulares
aliviaban la presion de la urbanizacion ace-
lerada del pais—. También se crea en 1973 el
Comité para la Regularizacion de la Tenen-
cia de la Tierra, el cual tenia los objetivos de
regularizar la tenencia de la tierra a través
de un programa nacional, asi como prever la
disponibilidad de espacios para el crecimien-
to urbano; pero por carecer de recursos su-
ficientes sus alcances estuvieron limitados,
transformandose en 1974 en la Comision para
la Regularizacion de la Tenencia de la Tierra
(Corett) (Gonzalez y Vargas, 2000: 59-60).

Para 1979 se instituy6 la Comision para la
Regularizacion de la Tenencia de la Tierra, fa-

cultada junto con el Instituto Nacional para
el Desarrollo de la Comunidad Rural y de la
Vivienda Popular, para adquirir los terrenos
libres que se localizaban dentro de las areas
expropiadas, a fin de desarrollarlas con un
uso urbano o de vivienda (CORETT, 2014: 2).

En 1982 se presenta el desplome del pre-
cio del petréleo lo que generd en México una
crisis econémica que se prolongoé durante la
década de los ochenta. Una de las estrategias
a seguir para hacer frente a este panorama,
durante el periodo 1984-1988, fue el apunta-
lar a la industria de la construccion, para lo
cual se reorient6 el sistema de financiamien-
to para la vivienda de interés social, la cons-
titucion de reservas territoriales mediante la
oferta de tierra publica para fraccionamien-
tos populares, y la descentralizacion de las
acciones de vivienda de los organismos, en-
tre otras acciones (Puebla, 2002: 41-45).

El Plan Nacional de Desarrollo 1988-1994
expone que la constitucion de reservas terri-
toriales y la regularizacion de la tenencia de
la tierra son la base del crecimiento ordena-
do de las ciudades, discurso que se retoma
para el Programa Nacional de Desarrollo Ur-
bano de este sexenio, en el que se propone
la constitucion de reservas territoriales pa-
trimoniales. Coordinadamente con los tres
niveles de gobierno, en el Programa Nacional
de Vivienda se propone generar una oferta
suficiente y oportuna del suelo para vivienda
y el desarrollo urbano mediante la constitu-
cion de reservas territoriales y la regulari-
zacion de la tenencia de la tierra, articulan-
dola con la dotacion de servicios basicos, y
una manera de lograr estos objetivos fue a
través de la incorporacion de suelo ejidal al
area urbana a través de la regularizacion. Las
indemnizaciones en expropiaciones ejidales
se presentan novedosas al poderse realizar
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en efectivo, con suelo urbanizable o con par-
ticipacion en las utilidades de los proyectos
inmobiliarios. No obstante la presion del re-
querimiento de suelo sobrepas6 considera-
blemente la adquisicion legal de lotes, segin
Olivera (2001) entre 1983 y 1995 se incorpo-
raron al desarrollo urbano nacional 120 mil
hectareas, de las cuales 9o mil hectareas lo
hicieron de manera irregular mientras que
por la via legal fueron 30 mil.

Para apoyar la politica de oferta de sue-
lo, en este sexenio se modifica el articulo 27
Constitucional y la expedicion de una nueva
legislacion agraria, que se tradujo en la man-
cuerna CORETT-Solidariad en contrapartida
con el Programa Nacional de Suelo para la
Vivienda y el Desarrollo Urbano*® que habia
venido operando afios atras y que en este se-
xenio se desmantelo.

Aprobadas las modificaciones del Articulo
27 Constitucional en enero de 1992, se prosi-
guio6 con la Ley Agraria, en la que se confirio
a los ejidos autonomia real, reconociendo la
personalidad de los nucleos agrarios; faculto
a sus asambleas para decidir sobre su régi-
men interno y sus derechos de propiedad;
disminuyo las restricciones a la venta y ren-
ta de los ejidos, y a iniciativa de la Sedesol
se adicion6 un articulo que establecié que
el ejercicio de los derechos de propiedad se
ajustara alo dispuesto en las Leyes Generales
de Asentamientos Humanos y del Equilibrio
Ecoldgico y la Proteccion al Medio Ambiente.

28 Dicho programa contemplaba tres lineas basicas:

la constitucion de reservas territoriales patrimoniales; el
mejoramiento urbano integrado, articulando la regularizacion

de la tenencia de la tierra y la dotacion de servicios basicos; y la
induccion a la saturacion de baldios urbanos. El programa preveia
el deslinde de funciones entre los sectores agrario y urbano, la
re-sectorizacion y descentralizacion de Corett a los gobiernos de
los estados, el pago de indemnizaciones realistas a los ejidatarios
y el establecimiento de férmulas de asociacion con los nicleos
agrarios.

Para la administracion federal 1995-2000
en materia de suelo para la vivienda y el de-
sarrollo urbano se reconoce la falta de una
oferta suficiente y adecuada de suelo, lo
que provoca una expansion del area urbana
de manera desordenada, por lo que se plan-
tea la necesidad de generar oferta de suelo
apto?, para abatir la especulacion inmobilia-
ria, las opciones eran la utilizacion de baldios
urbanos, la incorporacion de tierra ejidal, la
promocion de la construccion de vivienda y
concluir el Programa de Certificacion de De-
rechos Ejidales y Titulacion de Solares Urba-
nos (Procede)3® que hasta ese momento ve-
nia trabajando?".

De esta manera el Programa Nacional de
Desarrollo Urbano 1995-2000 reitera que la
regulacion del suelo es la actividad principal
para dirigir el desarrollo urbano; expone que
la oferta insuficiente de suelo para la vivienda
origina la informalidad y el crecimiento anar-
quico de las ciudades, por lo que propone la
ampliacion de la oferta de suelo mediante la
concertacion de los sectores social y privado,
el combate a la especulacion, la coordinacion
de acciones de los tres niveles de gobierno y
la articulacion de la regularizacion de la te-
nencia de la tierra con la dotacion de servi-
cios basicos en programas de mejoramiento
urbano integrado.

El Programa Nacional de Vivienda de

29 Abatiendo la especulacién inmobiliaria, utilizando
terrenos baldios e incorporando tierra ejidal al desarrollo urbano.
30 Memoria de mesas de trabajo La gestion

gubernamental en materia de suelo para el desarrollo urbano

y la vivienda, Sedesol-El Colegio Mexiquense, A.C., México,
Zinacantepec, 2003, pp. 52-53.

31 El Procede (hoy extinto) era un Programa que
pretendia dar certidumbre juridica a la tenencia de la tierra a
través de la entrega de certificados parcelarios y/o certificados
de derechos de uso comun, asi como de los titulos de solares en
favor de los individuos con derechos que integran los nucleos
agrarios que asi lo aprobaran y solicitaran.
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este sexenio (1995-2000) propone incre-
mentar la oferta de tierra3*> mediante la
constitucion de reservas territoriales, con
la idea de que la oferta publica de suelo re-
duzca la especulacion; plantea la utiliza-
cion de los nuevos mecanismos que la Ley
Agraria contempla para la incorporacion de
suelo ejidal al desarrollo urbano y la induc-
cion de la utilizacion de baldios urbanos.
Con los cambios legislativos realizados y la
supuesta voluntad politica se podria presumir
que era factible, técnica y juridicamente pre-
ver una bolsa de suelo, y ordenar y controlar
el crecimiento de las ciudades, pero a pesar
deellolaincorporacion de suelo de propiedad
social no fue suficientemente exitosa para

32 Especialmente para la vivienda de interés social.

Tabla 3

disminuir su ocupacion irregular, de acuerdo
con Gonzalez y Vargas (2000: 63) los planes
de desarrollo urbano de la década de 1990
determinaban un requerimiento promedio
de 150 mil hectareas de terreno por lustro en
todo el pais, en caso de mantenerse la tasa de
crecimiento demografico de la primera mitad
de los noventa (que fue de 2.7% promedio
anual para la poblacién urbana), lo que im-
plica que en promedio deben incorporarse al
desarrollo urbano 30 mil hectareas cada afno.
Pero a través de los diferentes mecanismos
de incorporacion de suelo ejidal por medio
legal de 1996 a 1999 solo se pudo incorporar
63, 051.80 hectareas (ver tabla 3).

Los datos que ofrece la tabla 3 reflejan el
trabajo correctivo que se estuvo manejando

Incorporacion de suelo al desarrollo urbano y la vivienda (hectdreas)

Incorporacion a

ST fravés de la

Concertada (1)

ANO

1996
1997
1998

1999 (3)

TOTAL
%

regularizacion (2)

Dominio pleno
autogestionario
(Procede)

Inmobiliaria

gjidal Totales

Notas: 1) Superficie incorporada via expropiacién en favor de los gobiernos de los estados y municipios,
son reservas territoriales propiamente dichas; 2) Comprende usos para vivienda, desarrollo urbano,
infraestructura y equipamiento; 3) Datos al 30 de Junio.

FUENTE: SEDESOL (1999), Incorporacién de suelo al desarrollo urbano. Direccién General de Desarrollo Urbano.

Citado en Olivera, 2001
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de manera importante en la segunda mitad
de la década de 1990, pero aun asi, sigue
siendo deficiente, debido al alcance limita-
do de las acciones de incorporacion de sue-
lo al desarrollo urbano, al no ser suficiente la
oferta con respecto a la demanda, y al hecho
de que siguen imperando los programas de
regularizacion de asentamientos humanos y
no se presentan programas de reserva terri-
torial por parte de instituciones publicas que
permitan realmente dirigir el crecimiento
urbano y limitar la especulacion de suelo, tal
como se presume en el Programa Nacional
de Vivienda 1995-2000.

Los datos de la tabla de incorporacion de
suelo al desarrollo urbano y vivienda de la Se-
desol ofrecen un bosquejo de los resultados
de las politicas que se ejercieron durante el
sexenio 1994-2000, asi mismo permite ob-
servar que hay una marcada tendencia hacia
la accion correctiva que a la preventiva, pues
la incorporacion a través de la regularizacion,
como el dominio pleno autogestionario del
Procede, que son acciones de regularizacion
alcanzan el 70.7% de las acciones de incor-
poracion de suelo, mientras que las acciones
preventivas de la expropiacion concertada
(reserva territorial) y la inmobiliaria ejidal
han tenido menos avances.

A decir de Jiménez (2000) las reservas
territoriales se generaron en el pais cuando
era una politica federal con apoyo del Ban-
co Mundial. Desgraciadamente, en muchos
casos a lo largo y ancho del pais se desapro-
vecharon y no se generd suelo para perso-
nas de escasos recursos. En general las re-
servas territoriales fueron utilizadas para
otros fines diferentes a los de desarrollar
suelo barato para la poblacion y se vendieron
para obtener recursos para otros proyectos.
A inicios del 2000 se presenta la primera vi-

sita oficial a México del Relator Especial so-
bre el Derecho a una Vivienda Adecuada, de
las Naciones Unidas, el Sr. Miloon Kothari,
quien recomendo al gobierno mexicano “re-
orientar la politica nacional de vivienda para
atender las necesidades de los pobres” (SHF,
2012: 64).

Para el sexenio 2000-2006, en efecto, se
considera un cambio de politica de vivienda,
aunque no necesariamente para atender las
necesidades de los mas pobres como se ha-
bia recomendado, pero se abre la puerta al
apoyo de construccion de vivienda en masa.

Las reservas territoriales en 2001 alcanzan
las 32 mil hectareas, de acuerdo con Iracheta
(2004), de éstas, 3 mil estaban urbanizadas,
6,600 en proceso de urbanizacion, y el resto
eran terrenos en brefa; estamos hablando
que en dos anos se adquirieron casi 20,000
hectareas mas, la razon, una politica agresiva
de apoyo al sector de la construccion.

Los siguientes afos la adquisicion de suelo
no fue tan relevante, pero si hubo una cons-
tancia en la compra de terrenos, por ejemplo
en 2002 se incorporaron 566.57 hectareas a
la bolsa de suelo, y del 2003 al 2008 a través
del Programa Habitat se adquieren 3,067.37
hectareas (Sedesol, 2009 y 2010) con lo que
se alcanza apenas el 16.85% de la proyeccion
de demanda de suelo para vivienda de 2000
a 2018.

1.3.4. SOLUCIONES SOCIALES

Nuestras ciudades se caracterizan por la
marcada desigualdad que existe para que la
poblacion acceda a bienes y servicios basi-
cos. La segmentacion social y la segregacion
urbana son rasgos constantes del entorno
urbano. A pesar de que se ha presentado un
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paulatino mejoramiento en los niveles de do-
tacion de infraestructura basica en el acceso
y calidad de las viviendas, asi como en la pro-
vision de equipamiento urbano, resta todavia
mucho por hacer (Ziccardi, 1998: 32)

En este sentido hay que reconocer que
mucho del avance que se ha dado en esta
materia ha sido por el trabajo del sector so-
cial, el cual llamese ejidatarios, comuneros o
poblacion en general, han sido promotores
del desarrollo urbano.

En el caso de los ejidatarios y comuneros
han incorporado grandes extensiones de tie-
rra, en algunos casos a través de actos ex-
propiatorios y en otros por operaciones de
permuta y ampliaciones de las zonas de ur-
banizacion ejidal.

Estas tierras que originalmente fueron
dotadas por el gobierno federal a nucleos
de poblacion agrarios para la satisfaccion de
sus necesidades econdmicas, terminan en
muchos casos dedicandose a diversos usos
urbanos por la creciente presion migratoria
sobre los espacios periféricos a la ciudad, lo
que provoca la venta ilegal de tierras de pro-
piedad social (Iracheta y Smolka, 2000: 72).

Este proceso de ocupacién aunque des-
encadena conflictos legales, para el grue-
so de la poblacion de escasos recursos es la
Unica via por la cual pueden acceder al suelo,
arriesgandose a no contar con una certeza
juridica en la tenencia de la tierra a cambio
de facilidades de pago para adquirir el suelo,
ya que las fuentes de financiamiento llevan
una logica diferente a la del mercado formal.
En el mercado informal el financiamiento
para adquirir un lote a crédito proviene prin-
cipalmente de dos fuentes: de los vendedores
de suelo y de redes sociales de apoyo mutuo

que se establecen con la familia y amigos a
través de préstamos o venta de bienes mue-
bles.

Sorprende saber, que este mercado en
muchos aspectos funciona mejor que el
mercado formal. “Las fuentes de financia-
miento a las que recurre la poblacion para
adquirir suelo en el mercado informal —a ul-
timas fechas- son bastante flexibles y con-
fiables” (Jiménez, 2000: 173). La compra de
los terrenos se hace a plazos, sin necesidad
en muchos de los casos de pagar un engan-
che, no se requiere cumplir con los requisitos
bancarios de “ser sujeto de crédito” (como
comprobar determinados ingresos, no estar
en bur6 de crédito, entre otros) y se puede
pagar en especie.

De esta manera este tipo de asentamien-
tos han mostrado su capacidad para resolver
sus necesidades de vivienda, sin apoyo del
gobierno o de empresas privadas3, siendo
ellos sobre todo en las grandes zonas urba-
nas los principales promotores del desarrollo
urbano, claro esta, con sus respectivas reser-
vas en cuanto al logro de un desarrollo bien
planificado, pero que finalmente resuelven
su problema de acceso al suelo.

Ya hablamos de como el sector social de
€scasos recursos economicos soluciona su
problema de acceso al suelo, por lo que nos
queda indicar su papel en la adquisicion de
una vivienda. En este sentido las personas
de escasos recursos tienen dos opciones: por
medio de la autoconstruccion y por financia-
miento para comprar una vivienda de inte-
rés social (si no se encuentran en el rango de

33 Asilo demuestras trabajos de investigacion de autores
como Alfonso Iracheta, Ma. Soledad Cruz, Edith Jiménez y
Fernando Portilla entre otros.
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menos de 3 salarios minimos); de esta mane-
ra la accion mas recurrida del sector popular
implica el financiamiento de la vivienda por
los propios usuarios, incluida desde la com-
pra del terreno, hasta la construccion total
de la vivienda, con el uso de materiales tan-
to de desecho como el empleo de materiales
duraderos.

La mayoria de los casos de autoconstruc-
cion se localizan en cinturones periféricos de
las grandes ciudades del pais, donde se es-
tablecen ilegalmente en terrenos publicos y
privados, en los que levantan viviendas efi-
meras, improvisadas con materiales de dese-
cho, que no cuentan con servicios.

Las caracteristicas comunes en estas
colonias populares en sus origenes son la
inexistencia de una vivienda digna y el bajo
nivel adquisitivo de la poblacién que las ha-
bita, lo que trae como consecuencia que sus
moradores se encuentren limitados para ob-
tener apoyo financiero, ya sea publico o pri-
vado, para la construccion de su vivienda o la
remodelacion de ella.

Sin embargo el sector social sale ade-
lante haciendo uso de las mismas practicas
que utilizaron para la adquisicion del suelo,
a través del apoyo comunitario y del em-
peno de bienes muebles que les permite
ir sorteando sus dificultades de solvencia
econdémica. Lo cual nos muestra que la gen-
te pobre es capaz de solucionar su deman-
da de habitacion, el inconveniente en estos
casos es su condicion de irregularidad, por
lo que el problema no necesariamente son
ellos, sino la incapacidad del mercado in-
mobiliario y del Estado, para ofrecer sue-
lo legal a la poblaciéon urbana mas pobre.
Se ha observado que la escasez de una oferta
de tierra urbanizada con un precio accesible

para asentamientos populares es el principal
obstaculo para el desarrollo. Asi, desde fina-
les de los anos noventa Coulomb afirmaba:

“Por lo general, las alternativas que se preocupan
por romper el ciclo: ocupacion irregular, requla-
rizacién, nueva ocupacion irregular, construyen
un andamiaje juridico e institucional (...) en el
cual se encuentra (...) la constitucién de reservas
territoriales” (Coulomb, 1998: 289).

Este tipo de actuacion ha sido criticado en
torno a sus efectos especulativos, por lo que
las innovaciones no estriban en la constitu-
cion de reservas territoriales, sino en como
se concibe su operacion, que en este caso
seria a través de alguna inmobiliaria estatal,
fideicomisos o institutos de vivienda que ac-
tuaran sélo como promotores, es decir, que
su funcion principal consistiera en ofrecer
suelo urbanizado a instituciones publicas vi-
viendistas o autogestionarias.

Estas peculiaridades le plantean al Estado
retos distintos a los que enfrenta en otras
esferas del quehacer publico, lo que obliga a
dar un tratamiento especializado, con politi-
cas e instrumentos propios. Por ello ha visto
a través de la planeacion del desarrollo ur-
bano una forma de introducirse al mercado
de suelo para generar alternativas a la auto-
construccion de vivienda.

La clave en este sentido parece residir en
una combinacion de los instrumentos de pla-
neacion del desarrollo urbano, la intervencion
directa del sector publico local en el merca-
do de suelo, el financiamiento habitacional
otorgado por organismos de vivienda y los
programas destinados a subsidiar la vivienda
popular (El Colegio Mexiquense, 2004: 42).

50



CAPITULO 2

PROGRAMA HABITAT.



2.1.

PROGRAMA HABITAT

De acuerdo con el Programa Nacional
de Desarrollo Urbano y Ordenacion del Te-
rritorio de 2001 a 2006, el crecimiento po-
blacional de los centros urbanos induciria
una demanda de suelo urbano para vivien-
da y desarrollo urbano de alrededor de 95

Grafica 3

mil hectareas. Lo anterior equivale a incor-
porar un promedio de 15.8 mil hectareas
por afio a partir de 2001 (SEDESOL; 2001).
Como para este primer afio no se contd
con recursos financieros para la compra
de suelo, la incorporacion de suelo urba-
no para vivienda sélo fue aquella a través
de regularizacion via expropiacion y adop-
cion del dominio pleno (ver grafica 3).
Para el 2002, las actividades de la Direccion
General de Suelo y Reservas Territoriales
(DGSRT) permanecieron orientadas a con-
tribuir en la identificacién e incorporacion
de suelo apto. Cabe senalar que en este afio
la direccion contd con recursos financieros
para adquisicion de suelo, con la intencion de

Incorporacion de suelo social. 1995 — 2002 (hectdreas)
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Fuente: Elaboracion por SEDESOL con informacién proporcionada por CORETT. Datos hasta

mayo de 2002.
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Tabla 4

Programa de reasignacion de recursos 2002. Adquisicion de suelo

NOMBRE DEL MUNICIPIO NUM. DE

ESTADO HECTAREAS ORGANISMO EJECUTOR

BAJA
CALIFORNIA

COAHULA
COAHUILA
GUANAJUATO
GUANAJUATO
MICHOACAN
NUEVO LEON

NUEVO LEON

PUEBLA
PUEBLA

PUEBLA

PUEBLA

PUEBLA
PUEBLA
PUEBLA

PUEBLA
PUEBLA
PUEBLA
PUEBLA

PUEBLA

PUEBLA

PUEBLA
TOTAL

FUENTE: Secretaria de Desarrollo Social. Direccion General de Desarrollo Urbano y Suelo. 2009

53




asegurar que la demanda fuera satisfecha.
Los 97.5 millones de pesos con que conté la
DGSRT en el aho 2002 para operar el Progra-
ma de Adquisicion de Suelo en la Constitu-
cion de Reservas Territoriales Destinadas al
Desarrollo Urbano y la Vivienda (ver tabla 4),
tuvieron como objetivo generar reservas te-
rritoriales para apoyar a los estados y munici-
pios con mayor demanda de suelo para alojar
el crecimiento de sus ciudades e implemen-
tar los programas federales para proveer de
vivienda a los sectores mas necesitados de
la poblacién, como el Programa de Ahorros
y Subsidios para la Vivienda Progresiva (Vi-
vaH).

Con estos recursos, la DGSRT contribu-
yo6 generando reservas territoriales apenas
por cerca de 600 Ha. (SEDESOL, 2005).
Pero a partir del 2003 la SEDESOL, instru-
ment6 el Programa Habitat para atender
a la poblacion en situacion de pobreza que
habita en las ciudades y zonas metropoli-
tanas mediante la aplicacion conjunta de
programas sociales y de desarrollo urbano.
El cual inicia con siete modalidades (en el pe-
riodo Foxista), y se modifican a 3 en el perio-
do de Calderoén, conservando en ambos pe-
riodos el apoyo a las acciones de adquisicion
de suelo para vivienda.

2.1.1. EVOLUCION DEL PROGRAMA

En 2003 Habitat combina acciones de me-
joramiento de infraestructura, equipamiento
de las zonas urbano marginadas y preven-
cion de desastres, con la entrega de servi-
cios sociales y de desarrollo comunitario.
En 2004 el Programa Habitat se diversifico
en tres vertientes: fronteriza, general y cen-
tros historicos; y amplié sus modalidades a
siete, las cuales eran:

e Superacion de la Pobreza Urbana

e Oportunidades para las Mujeres, que
despliegan acciones de desarrollo social.
* Mejoramiento de Barrios

» Equipamiento Urbano e Imagen de la
Ciudad, que aplican acciones de mejora-
miento urbano,

e Ordenamiento del Territorio y Mejo-
ramiento Ambiental,

e Planeacion Urbana y Agencias de De-
sarrollo Habitat, asi como

» Suelo para la Vivienda Social y el De-
sarrollo Urbano, que enmarcan sus accio-
nes en el fortalecimiento de los esfuer-
zos de planeacion urbana y ordenamien-
to territorial.

Esta dltima modalidad contiene el pro-
grama (a evaluar en el presente estudio) de
“Adquisicion de suelo en la constitucion de
reservas territoriales destinadas al desarro-
llo urbano y la vivienda”, que tiene como
fin la adquisicion de suelo en zonas aptas
para la vivienda a través de la Direccion
General de Suelo y Reservas Territoriales.
Ante lo cual se establece el Fondo de Apo-
yo y Subsidio para la Adquisicion de Suelo y
Reservas Territoriales, que otorga recursos
economicos crediticios y de subsidios para
la constitucion de reservas territoriales.
Para este momento el Programa Habitat se
cind al Plan Nacional de Desarrollo 2000-
2006 e integro criterios y prioridades tanto
del Programa Nacional de Desarrollo Social,
como del Programa Nacional de Desarrollo
Urbano y Ordenacion del Territorio.

De acuerdo con la politica social la accion
de gobierno descrita en el Plan Nacional de
Desarrollo tiene como fin Gltimo mejorar la
calidad de vida de los mexicanos. Esta politi-
ca se basa en tres ejes: niveles de bienestar;
equidad en los programas y la igualdad en las
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oportunidades; y capacidad e iniciativa (SE-
DESOL, 2005).

Para el 2006 con el sexenio de Felipe Cal-
derdn este programa presenta algunas mo-
dificaciones en su estructura, disminuyendo
las modalidades de 7 a 3, las cuales son:

» Desarrollo Social y Comunitario.
* Mejoramiento del Entorno Urbano
* Promocion del Desarrollo Urbano

Con este cambio ahora la tercera modali-
dad es la que apoya las acciones para la adqui-
sicibndereservasterritoriales parael desarro-
llourbanoy la vivienda social, y acciones para
apoyar la habilitacion de lotes con servicios
para el asentamiento de hogares en situacion
de pobreza patrimonial (SEDESOL, 2007).
Con lo cual a pesar de los cambios que se pre-
sentan en el Programa se conserva el apoyo
para la adquisicion de reservas territoriales
para vivienda.

2.1.2. CARACTERISTICAS
DEL PROGRAMA

Objetivo General del Programa

De acuerdo con SEDESOL el objetivo del Pro-
grama es contribuir a la integracion social y
urbana de los habitantes de las zonas urba-
nas marginadas con alta concentracion de
hogares en situacion de pobreza

Poblacion objetivo

La poblacion objetivo se constituye, por los
integrantes de los hogares asentados en los
Poligonos Habitat (zonas urbanas margina-
das que son el hito del programa) y en otras
areas de las ciudades y zonas metropolita-
nas, preferentemente, por los que se encuen-

tran en situacion de pobreza patrimonial.
Asi que existen principalmente dos vias por
las cuales se puede ser beneficiado: por vivir
dentro de un poligono habitat o acreditar su
situacion de pobreza patrimonial, sin embar-
go, no son las Unicas posibilidades ya que el
organismo promotor puede incluir algunas
otras que considere pertinentes y asi ampliar
las posibilidades de acceso al programa.

Ambitos de actuacion

Recordemos que el Programa se estructu-
raba en el 2004 en tres vertientes (fron-
teriza, general y centros historicos), pero
en 2006 se organiza en dos ambitos de
actuacion, General y Centros Historicos.
La Vertiente General se orienta a la atencion
de la poblacion en situacion de pobreza pa-
trimonial asentada en las ciudades y zonas
metropolitanas seleccionadas. Su universo
potencial de actuacion esta constituido por
las ciudades y zonas metropolitanas mayores
de 15 mil habitantes, de las 32 entidades fe-
derativas del pais. En el caso de la Vertiente
Centros Historicos se orienta a la proteccion,
conservacion y revitalizacion de los Centros
Historicos inscritos en la lista del Patrimonio
Mundial de la UNESCO, la cual incluye a Cam-
peche, Ciudad de México, Guanajuato, More-
lia, Oaxaca, Puebla, Querétaro, Tlacotalpan
y Zacatecas. En cada una de las ciudades
elegidas, el Programa identifica, selecciona
y dirige sus acciones a uno o mas Poligonos
Habitat.

Modalidades

A partir del 2006 Habitat trabaja tres moda-
lidades que agrupan las lineas de accion, para
atender los requerimientos y necesidades de
desarrollo social y urbano de las ciudades y
zonas metropolitanas del pais:
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» Desarrollo Social y Comunitario que
apoya acciones para el desarrollo de la
comunidad, alienta la organizacion vy
participacion social; apuntala acciones
para la construccién, ampliacion, habili-
tacion, rehabilitacion y equipamiento de
inmuebles destinados a la prestacion de
servicios sociales; asi como para el equi-
pamiento de modulos de atencion, para
promover la ejecucion de acciones en los
Poligonos Habitat, entre otras.

* Mejoramiento del Entorno Urbano
que apoya acciones para la ampliacion,
mejoramiento o introduccién de redes
de infraestructura urbana basica como
agua potable, drenaje, pavimentacion de
calles, electrificacion y alumbrado publi-
co; acciones de proteccion, conservacion
y revitalizacion de los Centros Histori-
cos; acciones de prevencion de desas-
tres mediante la realizacion de obras de
mitigacion de riesgos que contribuyan a
reducir la vulnerabilidad de los asenta-
mientos humanos, y reubicacion de fami-
lias asentadas en inmuebles o zonas de
riesgo; y acciones para apoyar hogares
en situacion de pobreza afectados por
fendmenos naturales, y medidas de con-
servacion y mejoramiento de entorno,
entre otras.

e Promocion del Desarrollo Urbano que
apoya la formulacion o actualizacion de
planes, programas y reglamentos mu-
nicipales; acciones que contribuyan a
alentar la participacion social, la coordi-
nacion intersectorial y la asociacion mu-
nicipal, para la identificacion, planeacion,
promocion y ejecucion de proyectos
estratégicos de beneficio social y para
la superacion de la pobreza urbana; ac-
ciones para la adquisicion de reservas te-
rritoriales para el desarrollo urbano y la
vivienda social; y acciones para apoyar la

habilitacion de lotes con servicios para el
asentamiento de hogares en situacion de
pobreza patrimonial, entre otras. (SEDE-
SOL, 2007)

Reglas de Operacion y Normatividad del
Programa

Estas acciones se sujetan a lo que establece
el articulo 26 del Decreto de Presupuesto de
Egresos de la Federacion para el ejercicio fis-
cal vigente, por lo que Habitat forma parte
de un programa de subsidio del Ramo Admi-
nistrativo 20 Desarrollo Social, sujeto a reglas
de operacion y a las disposiciones aplicables.
La normatividad especifica del Programa Ha-
bitat la conforman las Reglas de Operacion,
los Lineamientos de Operacion y el Oficio
para la Asignacion de Subsidios del Programa
Habitat por Entidad Federativa, todos ellos
correspondientes al ejercicio fiscal del que se

2.2,

Modalidad
“Promocion del
Desarrollo Urbano’

»

2.2.1. FORMA DE TRABAJO

Criterios de elegibilidad

De acuerdo a la SEDESOL los Poligonos Ha-
bitat seleccionados deben cumplir con las si-

guientes condiciones:
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e Cuando menos cincuenta por ciento
de los hogares que se ubican dentro del
Poligono Habitat deberan estar en situa-
cion de pobreza patrimonial o en su caso,
con al menos treinta por ciento de hoga-
res en esa situacion, previa autorizacion
de la SEDESOL a través de la Unidad de
Programas de Atencién de la Pobreza
Urbana (UPAPU).

e Presentar un déficit de infraestructu-
ra, equipamiento y servicios urbanos.

e Estar claramente delimitadas y loca-
lizadas en el perimetro urbano o urbani-
zable del municipio o delegacion del Dis-
trito Federal.

e No deberan estar ubicadas en zonas
de reserva, de preservacion de recursos
naturales o areas arqueoldgicas.

e Al menos 80 por ciento de los lotes
deberan estar ocupados.

También se consideran Areas de Atencién
del Programa a los corredores de transporte
y de movilidad urbana que utiliza la poblacion
para desplazarse desde y hacia los Poligonos
Habitat; las areas donde se localiza la infraes-
tructura, los servicios y los equipamientos
cuyos beneficiarios principales son las perso-
nas en situacion de pobreza patrimonial; las
zonas de riesgo ante eventuales situaciones
de desastre, incluidos los inmuebles con ries-
go estructural que se encuentren en las mis-
mas; las zonas donde se habiliten lotes con
servicios, para beneficio de la poblacion en
situacion de pobreza patrimonial; los centros
de ciudad; asi como aquéllas en las que se
realicen proyectos de asociacion de munici-
pios; lo que permite incluir la zona de influen-
cia de los poligonos y areas vulnerables.

Caracteristicas de los apoyos

El Programa potencializa los subsidios fe-

derales con la aportacion de recursos de
los gobiernos de las entidades federativas
y municipales y, en su caso, de los propios
beneficiarios, para favorecer el desarrollo
de las ciudades y de los Poligonos Habitat.
El monto maximo de apoyo federal por Poli-
gono Habitat se debera observar en el Ane-
xo | de las Reglas de Operacion del Programa
Habitat, debido a que varia segun la accion o
proyecto.

Para participar en el Programa, los go-
biernos de las entidades federativas y de los
municipios, deben suscribir con la Secretaria
de Desarrollo Social (SEDESOL), por conduc-
to de la Subsecretaria de Desarrollo Urbano
y Ordenacion del Territorio (SDUOT), un
Acuerdo de Coordinacion para la Asignacion
y Operacion de los Subsidios.

En este acuerdo se establecen las respon-
sabilidades de cada instancia participante,
las ciudades y poligonos seleccionados, asi
como los montos del subsidio federal y de las
aportaciones de recursos a cargo del gobier-
no de la entidad y de los municipios.

Aportaciones de subsidios federales y de re-
cursos locales

En el caso de la Vertiente Centros Historicos,
la aportacion federal es de hasta el 70 por
ciento del costo total de los proyectos y la
aportacion de los gobiernos de las entidades
federativas y municipales es de al menos el
30 por ciento.

Para la Vertiente General y con respecto
al costo total de los proyectos, la aportacion
federal es de hasta el 5o por ciento del costo
total de los proyectos y la aportacion de los
gobiernos de las entidades federativas y mu-
nicipales es de al menos el 50 por ciento.
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En la adquisicion de suelo para la constitu-
cion dereservas territoriales, laaportacion de
los gobiernos de las entidades federativas o
municipales sera equivalente a cuando menos
dos terceras partes del costo de la superficie
adquirida. De ésta, al menos la mitad, debera
destinarse para el asentamiento de hogares
en situacion de pobreza patrimonial, lo que
le permite a la entidad federativa o munici-
pio aprovechar estas reservas para otro uso.
La aportacion de los gobiernos de las enti-
dades federativas y de los municipios, con
excepcion de la adquisicion de suelo (donde
las aportaciones seran siempre con recursos
monetarios directos) podra hacerse a través
de la provision de recursos monetarios di-
rectos o bien mediante la realizacion de pro-
yectos complementarios o aportaciones en
especie.

Instancias participantes

e La Subsecretaria de Desarrollo Urba-
no y Ordenacion del Territorio (SDUOT)
es la Instancia Normativa del Programa 'y
estara facultada para interpretar lo dis-
puesto en las Reglas de Operacién y para
resolver aspectos no contemplados en
las mismas.

e La Unidad de Programas de Atencion
de la Pobreza Urbana (UPAPU) sera la
instancia coordinadora nacional del Pro-
gramay, para los efectos de la operacion
del Programa en el Distrito Federal, fun-
gira como Delegacion.

e Las Delegaciones Federales de la SE-
DESOL, en coordinacién con los gobier-
nos de las entidades federativas y de los
municipios, seran los responsables de la
verificacion del cumplimiento de las Re-
glas de Operacion y de la normatividad
aplicable al Programa. Asimismo, daran
seguimiento a su operacion e informaran

periddicamente sobre su evolucion a la
UPAPU.

e Los Comités de Planeacion para el
Desarrollo de las entidades federativas
(COPLADE) u organismos equivalentes,
seran las instancias encargadas de coor-
dinar y articular los esfuerzos que se rea-
licen en el ambito de la entidad federa-
tiva.

« Los Organos Internos de Control de
cada orden de gobierno seran las instan-
cias que, en sus respectivos ambitos de
competencia, vigilen y controlen la apli-
cacion y comprobacion del gasto.

* LaUPAPUYy las Direcciones Generales
de la Subsecretaria participaran median-
te el acompafamiento técnico en la ope-
racion del Programa.

Ejecutores

Los ejecutores de las obras y acciones apo-
yadas por el Programa pueden ser los go-
biernos de las entidades federativas y de los
municipios, asi como la propia SEDESOL, in-
cluyendo sus 6rganos desconcentrados y sus
entidades sectorizadas, aunque de confor-
midad con el articulo 115 de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos y
17 de la Ley General de Desarrollo Social, se
procurara que los municipios sean los princi-
pales ejecutores (SEDESOL, 2007).

Consideraciones operativas

Los Lineamientos Especificos de las Reglas
de Operacion del Programa Habitat exponen
que tanto el Gobierno Local como la Delega-
cion deben identificar las posibles opciones
para la compra de areas y predios, para lo
cual debe considerarse los siguientes puntos:

e La superficie que se pretenda adqui-
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rir, preferentemente, debera estar inte-
grada como una sola unidad territorial.
 Lasuperficie considerada por proyec-
to debera estar localizada en la misma
ciudad o zona metropolitana.

e En la seleccion de los predios debera
existir la viabilidad para su disposicion en
cuanto al régimen de propiedad.

e A partir del analisis de las propuestas
y considerando la aptitud de los terrenos,
se llevara a cabo la seleccion del predio
que reuna las mejores condiciones.

e La seleccion debera ser validada por
los tres 6rdenes de Gobierno.

e Para el aprovechamiento de la su-
perficie adquirida, la instancia ejecutora
debera considerar las disposiciones lega-
les y reglamentarias, en cuanto a la den-
sidad, areas de donacion y la superficie
destinada a vialidad y servicios.

» Las Delegaciones, con base en las
propuestas de los Gobiernos Locales,
emitiran la autorizacion de procedencia,
efectuando los tramites correspondien-
tes ante la Unidad de Control de la Ges-
tion Pablica (UCGP).

» Para el predio seleccionado, los Eje-
cutores integraran el expediente técnico
respectivo, del cual entregaran una copia
a las Delegaciones. El expediente debera
contener los siguientes elementos:

e Certificado de libertad de gravdmenes, emiti-
do por autoridad competente.

e Declaratoria de la autoridad local respecto a
que el predio no forma parte de su patrimonio.

e Declaratoria de la autoridad local respecto
al uso habitacional del predio y apto para el de-
sarrollo urbano de acuerdo al Plan de Desarrollo
Urbano aplicable.

e Declaratoria de la autoridad local respecto a
la viabilidad financiera para la dotacién de in-
fraestructura.

e Levantamiento topogrdfico.

e Numero y descripcion de las acciones a desa-
rrollar (nimero de lotes y familias a beneficiar).

e Anteproyecto (esquema de aprovechamiento
que garantice la utilizacién del cincuenta por
ciento para familias situadas en pobreza patri-
monial, indicando las etapas para la ocupacién y
desarrollo, considerando las disposiciones locales
en relacién al niimero de lotes por hectdrea).

e Avalto de la Comision de Avaltios de Bienes
Nacionales (CABIN)34, o del Banco Nacional de
Obras y Servicios Ptblicos (BANOBRAS), para
definir el monto mdximo de la aportacién de
recursos federales.

e Autorizacién de procedencia de la Delega-
cion de la SEDESOL en la entidad y el visto bueno
de los Gobiernos Locales.

Para comprobar la aplicacion del sub-
sidio federal como parte del proceso de
adquisicion del suelo, se debera sustentar
con el monto referido en la escritura publi-
ca del predio adquirido, indicando de igual
manera en la escritura que se destinara,
al menos el 50 por ciento de la superficie
para programas de vivienda en beneficio
de familias en situacion de pobreza patri-
monial. En el caso de los procesos expro-
piatorios el recurso asignado esta referido
al monto del Decreto y al acta de ejecucion
del mismo.Posterior a la adquisicion de los
predios, la Delegacion verificara, en su mo-
mento, el proceso de asignacion de los lotes
a los beneficiarios de la poblacion objetivo.
La instancia ejecutora o la dependencia o
entidad que tenga bajo su responsabilidad la
administracion de la propiedad, presentara a
la Delegacion informes semestrales sobre el
avance de ocupacion del suelo, hasta su to-

34 La CABIN ahora es un organismo desconcentrado por
lo que lleva el titulo de Instituto de Administracion y AvalGos de
Bienes Nacionales
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tal aprovechamiento y cumplimiento de los  vés de la Modalidad “Promocion al Desarrollo
compromisos contraidos” (SEDESOL, 2004:  Urbano” en Adquisicion de Suelo contd con

34-35). una amplia participacion de los estados de la
Republica Mexicana, quedando solo sin in-
2.2.2. ZONAS BENEFICIADAS tervenir los estados de Chihuahua, Morelos,

D Nayarit, Oaxaca, Quintana Roo y el Distrito
e 2003 2 2008 el Programa Habitat atra-  Federal (ver tabla 5).

Tabla g

Adquisicion de suelo 2003 — 2008 Programa Habitat

COAHUILA FRONTERA Ayuntamiento del Municipio de Frontera




TAXCO DE

GUERRERO ALARCON

11.78  Ayuntamiento del Municipio de Taxco de Alarcon

4
_.51

2004
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TLAJOMULCO DE Ayuntamiento del Municipio de Tlajomulco de
ZUNIGA Zuiiiga

JALISCO
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SAN PABLO DEL Ayuntamiento del Municipio de San Pablo del
TLAXCALA MONTE 3.7 Monte

FUENTE: Secretaria de Desarrollo Social. Direccion General de Desarrollo Urbano y Suelo. 2010
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CAPITULO 3

ADQUISICION DE SUELO PARA
LA VIVIENDA SOCIAL



3.1.

SUELO PARA LA
VIVIENDA SOCIAL Y EL
DESARROLLO URBANO

Esta investigacion hace referencia a la
evaluacion de los resultados de las acciones
que inician con la modalidad “Suelo para la
Vivienda Social y el Desarrollo Urbano” en
2003 y que en 2006 es nombrada “Promo-
cion del Desarrollo Urbano” que busca la
creacion de reservas territoriales en previ-
sion del crecimiento futuro de las ciudades y
brinda incentivos a las ciudades y zonas me-
tropolitanas elegibles al apoyar la adquisicion
de suelo en zonas aptas para la vivienda so-
cial y el desarrollo urbano para ofrecer suelo
de bajo costo para el asentamiento de la po-
blacién en situacion de pobreza patrimonial.
De acuerdo con la entrevista realizada (el 2
de enero de 2012) a Fernando Mireles Or-
dunas3®, La adquisicion de suelo a través del
Programa Habitat se dirigi6 hacia tres esce-
narios:

» En el primero de ellos, se dio cuando a través
del programa Habitat se adquirieron los terrenos por
medio del programa de constitucion de Reserva Te-
rritorial y el ejecutor asigno directamente los lotes a
los beneficiarios con la finalidad de que realizaran la
autoconstruccion de su vivienda.

35 Jefe del Departamento de Asistencia Técnica de la
Direccion General de Desarrollo Urbano y Suelo de la SEDESOL

»  El segundo escenario y que ocurre poste-
riormente a la compra de este suelo, es que el gobier-
no local habilita los lotes con los servicios basicos,
(agua, electrificacién, un paquete de medidas de sa-
neamiento -obras bdsicas-) y acceso vehicular y pos-
teriormente y no siempre se plantea el que a través
de FONHAPO, los beneficiarios obtenian un crédito

en el que se les habilitaba también un pie de casa.

»  Latercera alternativa es que el ejecutor con-
feria los lotes a un desarrollador quien construia ca-
sas de interés social cuyo valor reflejaba el subsidio
otorgado al componente suelo (para mayor informa-

cién ver anexo).

De estos tres escenarios se eligio para esta
investigacion el de adquisicion de suelo habi-
litado, debido a que a pesar de que el primer
escenario es una posibilidad de apoyo a per-
sonas de escasos recursos para que constru-
yan su vivienda, no se identifico casos en los
que la adquisicion de suelo se destinara para
este fin; y los que estan en la tercera posibili-
dad al tratarse de viviendas de interés social,
se esta hablando de un mercado con mayor
capacidad adquisitiva, por lo que se aparta
del interés de esta investigacion.

Por ello se analizara el segundo escenario
y se hara la evaluacion del programa con res-
pecto a sus resultados en dos casos de estu-
dio: San José Huerejé en el Estado de México
y Nahui Ollin en el estado de Querétaro, los
cuales a pesar de contar con caracteristicas
similares en su origen muestran un desarrollo
y consolidacion distintos.

3.1.1. LOTES HABILITADOS

En los casos donde se complementa el

programa de adquisicion de suelo con otros

programas como el de habilitacion de lotes

con servicios basicos o el de construccion de
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pie de casa, se tiene que, de acuerdo a Las
Reglas de Operacion del Programa “Adquisi-
cion de Suelo apto para Vivienda” asignaron
la responsabilidad para administrar los recur-
sos al Fideicomiso del FONHAPO, que traba-
ja conjuntamente con los gobiernos estatales
interesados en participar en este programay
con los organismos de vivienda estatal o mu-
nicipal.

Este programa de constitucion de reservas
territoriales se pone a disposicion de fideico-
misos como FONHAPO o institutos de vivien-
da estatales, que actian como promotores.
En el caso de FONHAPO, este fideicomiso
forma parte de la Administracion Publica Pa-
raestatal y su organizacion y funcionamiento
estan sujetos a la Ley Federal de las Entida-
des Paraestatales publicada el 14 de mayo de
1986 y al contrato constitutivo del Fideicomi-
sO.

El Fideicomitente es el Gobierno Federal
por conducto de la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publicoy el Fiduciario es el Banco Na-
cional de Obras y Servicios Piblicos (BANO-
BRAS). Este fideicomiso atiende la demanda
de mejoramiento y construccion de vivienda
social de la poblacion preferentemente no
asalariada, con ingresos individuales de has-
ta 2.5 veces el salario minimo vigente en el
D.F. 6 familiares de hasta 4 veces el salario
minimo vigente en el D.F,, a través de Orga-
nismos Estatales de Vivienda, mediante un
sistema de subsidios que contribuya a la con-
solidacion del patrimonio familiar.

De esta manera FONHAPO a través del
Programa “Tu casa” se plantea como objeti-
vo, mejorar las condiciones de vida de la po-
blacién con pobreza patrimonial, mediante
el otorgamiento de un subsidio federal, para
adquirir, edificar, terminar, ampliar o mejorar

su vivienda, a través de cuatro vertientes:

e Atencion a los Cien Municipios con
Menor indice de Desarrollo Humano.

e Atencion a Desastres Naturales.

e Pobreza Urbana

¢ Atencion a Proyectos con Fundacio-
nes Nacionales e Internacionales.

Las acciones del programa Tu Casa ope-
ra con aportaciones financieras del gobierno
federal, de los gobiernos de los estados y/o
de los municipios del pais, asi como de las
propias familias beneficiarias.

La familia interesada debe tener un ingre-
so que no exceda los tres salarios minimos
vigentes en el D.F. En caso de ser derechoha-
bientes de algun instituto u organismo de vi-
vienda como el Infonavit, el Fovissste u orga-
nismos estatales o municipales de vivienda,
el ingreso familiar no debe ser superior a cua-
tro salarios minimos del D.F. pero si la familia
esta interesada en un subsidio conjunto con
la Sociedad Hipotecaria Federal (SHF), debe
tener un ingreso que no exceda el equivalen-
te a cinco salarios minimos vigente en el DF.
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3.2.

“RANCHO SAN JOSE
HUEREJE. ESTADO
DE MEXICO”

La construccion de este fraccionamiento se
realiz6 a través de dos programas federales.
Con el apoyo del “Programa de Adquisicion
de Reservas Territoriales para el Desarrollo
Urbano y la Vivienda Social”, se adquiri6 el
terreno y se habilitaron los lotes con infraes-
tructura basica, y con el Programa “Tu casa”
del Fondo Nacional de Habitaciones Popu-
lares (FONHAPO) se edificaron las “Unida-
des Basicas de Vivienda”. Ambas acciones
fueron promovidas por el Ayuntamiento de
Ixtlahuaca y la Delegacion de SEDESOL en el
Estado de México en 2004.

La SEDESOL a través del “Programa Ha-
bitat” en coordinacion con el Ayuntamien-
to del municipio de Ixtlahuaca compraron
dos lotes contiguos ubicados en el “Rancho
San José Huerejé”, destinados al uso habi-
tacional (de acuerdo al Plan Municipal de
Desarrollo), uno de 40,000m2 y el otro de
60,000 M2 a un costo de 2 millones de pe-
sos para el primero y 3 millones de pesos
para el segundo lote, de los cuales el go-
bierno federal aportaria 1666,666 pesos
y el gobierno municipal 3'333,333 pesos.
Donde el municipio de Ixtlahuaca obtiene
la propiedad de los terrenos con un con-
trato de donacién al beneficiario, con la

intencion de apoyar a las familias mas po-
bres de este municipio que estuvieran in-
teresadas en adquirir un bien inmueble.
Una vez culminada esta etapa, la presiden-
cia municipal de Ixtlahuaca solicita a la Dele-
gacion Federal de la SEDESOL, se incorpore
este municipio al Programa Habitat durante
ese ejercicio fiscal, en la vertiente “Habili-
tacion de suelo”, para solicitar un apoyo de
422,384.63 pesos para el pago del Proyecto
Ejecutivo de la Unidad Habitacional, con la
intencion de someter ante el FONHAPO un
Plan de Trabajo para la construccion de Vi-
vienda Urbana en este terreno.

De esta manera, se lleva a cabo en parale-
lo la habilitacion del predio y la ejecucion del
“Programa de Ahorro y Subsidio para la Vi-
vienda Tu Casa”, en la modalidad “Edificacion
de Unidad Basica de Vivienda” en el 2006.

En un inicio se proyect6 que este fraccio-
namiento se desarrollara en cuatro etapas,
los cuales contarian con dos areas recreativas
de 821.46m2 y 378 lotes de 9om2 cada uno,
de los cuales 333 serian repartidos entre per-
sonas del municipio de bajos recursos econé-
micos, 4 mas se darian en compensacion por
obras de afectacion y 41 entre personal del
H. Ayuntamiento.

En una primera etapa se llevaron a cabo
106 acciones de edificacion de Unidades Ba-
sicas de Vivienda (UBV) con una superficie
construida de 31.6 m2 que consta de un area
multiusos (sala, comedor y cocina), una reca-
mara y bafo completo con muebles sanita-
rios e instalaciones hidrosanitarias con toma
y descarga a una red general, tinaco e insta-
lacion eléctrica y acometida de luz, donde las
aportaciones del gobierno federal y munici-
pal alcanzaron un monto de 8'833,286 pesos
divididos por partes iguales (ver tabla 6).
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Tabla 6

Aportaciones de los gobiernos federal y municipal por subprogramas, para la ejecucion del

Programa Tu casa en San José Huerejé. 2005

NUMERO DE  SUBSIDIO

SUBPROGRAMAS

ACCIONES  FEDERAL

Edificacion de
UBYV en terreno
propiedad del
gobierno
municipal
Ampliacion en

medio urbano

(recamara cocina)

Mejoramiento de
vivienda medio

urbano (aplanado)

Piso

Techo de lamina

de asbesto

TOTALES

APORTACION
MUNICIPAL

PROMEDIO
POR ACCION

FUENTE: Convenio de ejecucion del Programa de Ahorro, Subsidio y Crédito para la vivienda,

27/09/2005.

En una segunda etapa se proyecto la realiza-
cion de 110 viviendas con las mismas caracte-
risticas que la anterior, ampliando el benefi-
cio a habitantes de dos comunidades adicio-
nales a las contempladas en la primera etapa
y asignandose los lotes a través de sorteo.

La construccion de las 216 viviendas fue fi-
nanciada por SEDESOL y el Ayuntamiento de
Ixtlahuaca, pero la introduccion de los ser-
vicios le corresponderia a la administracion
municipal de ese momento (2003-2006),
sin embargo por el término del periodo de
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mandato se queda inconclusa la dotacion del
servicio de agua potable y la de energia eléc-
trica.

A pesar de que el fraccionamiento no ofre-
ce todos los servicios basicos las viviendas
son asignadas a familias de diferentes comu-
nidades del municipio. Los interesados tenian
que aportar 13,752 pesos como ahorro pre-
vio, ademas de comprobar ser habitantes del
municipio de Ixtlahuaca, tener dependientes
economicos y estar dentro de la clasificacion
de pobreza patrimonial**. De manera adi-
cional y con la idea de darle seguimiento a
las obras de construccion de las UBV se lo-
gra que a través de la SEDESOL y el Fondo
Nacional de Aportaciones Econémicas a la
Vivienda (FONAEVI)¥” se entregue un Bono
de Subsidio Federal como apoyo econémico
para la modalidad de Subsidio para la Vivien-
da de 19,232 pesos y a través del Fondo de
Infraestructura Social Municipal se aporto
otros 19,232 pesos para cubrir el costo por la
conclusion de la construccion del fracciona-
miento.

Para septiembre de 2006 en las visitas
de supervision periddica de la SEDESOL se
registra que de las 216 viviendas existentes,
solo 7 de ellas se encuentran ocupadas a pe-
sar de ya haber sido asignadas. A decir de los
vecinos, se da esta situacion porque a pesar
de contar con la red de infraestructura, no
se tiene el servicio de agua potable y energia
eléctrica.

36 Informacién proporcionada por el Ing. Mauricio
Olivares Ramos, Jefe de la Unidad de Vivienda de la Delegacion
de SEDESOL en el Estado de México, a través de archivos
técnicos de los programas Habitat y Tu casa.

37 En el 2003, el gobierno federal a través de la
Secretaria de Desarrollo Social (Sedesol), cre6 el Fondo Nacional
de Aportaciones Econémicas a la Vivienda (Fonaevi), institucion
que integraria todos los subsidios para vivienda en el pais,
informé. Dicho fondo seria operado por el Fondo Nacional de
Habitaciones Populares (Fonhapo).

En el caso del agua potable, el Ayunta-
miento refiere que la problematica se da por-
que a pesar de que al inicio de los trabajos de
construccion de la unidad habitacional se ha-
bia acordado con los habitantes de San Bar-
tolo del Llano que permitirian conectar la red
de agua potable a su pozo, para el 2006 los
vecinos de esta comunidad dan su negativa
para compartir el agua, por lo que se dio el
servicio por parte del Ayuntamiento a través
de pipas.

En cuanto a la energia eléctrica no se con-
taba todavia con los transformadores para
su distribucion, y no es hasta el 2009 que se
concret6 la gestion del servicio ante la hoy
extinta compafia de Luz y Fuerza del Centro.
Estas viviendas fueron construidas en pri-
mera instancia por la Empresa CONINGAR
Construcciones S.A. de C.V. quién gand la
convocatoria de este proyecto; pero con el
cambio de administracion municipal, a decir
del Coordinador de Vivienda de Desarrollo
Social del municipio de Ixtlahuaca en el trie-
nio 2006-2009, el C. Victor Hernandez Na-
bor, quedaron inconclusas algunas acciones
ya pactadas como trabajos de carpinteria,
aplanados y tarja, por lo que el Ayuntamiento
contrato6 constructoras locales para terminar
las viviendas.

Las deficiencias en este proyecto no que-
dan sélo con la falta de terminacion de las
obras de vivienda, sino también de la cons-
truccion de equipamientos deportivos, la
compra del paso de acceso al fraccionamien-
to, asi como la planta de tratamiento de
aguas residuales.
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3.2.1. EFECTOS EN “RANCHO SAN
JOSE HUEREJE”

De acuerdo con los lineamientos especifi-
cos del 2004 (afio en que se inician las accio-
nes en Huerejé), el gobierno local y la delega-
cion tenian que identificar las posibles alter-
nativas para la adquisicion de areas y predios,
considerando:

e Ubicacion del, o de los predios
 Superficie total y superficie util

e Situacion respecto al Plan de Desarro-
llo Urbano

» Factibilidad cuantitativa y cualitativa
para dotarlos de infraestructura

e Estimacion preliminar del costo del
sueloy

 Situacion legal en cuanto a la propie-
dad (SEDESOL, 2004: 34)

Pero ;qué pasa después de que se realiza-
ron las acciones? ;Se mejora la localizacion
de la vivienda de los beneficiados? ;El apoyo
de los programas gubernamentales de do-
tacion de suelo urbano, aumenta la calidad
del inmueble que se ofrece a la poblacion
seleccionada?, y sen qué medida o concep-
tos se reduce el precio final de la vivien-
da para los que viven en pobreza urbana?
Responder estos cuestionamientos es el ob-
jetivo de la presente investigacion, para lo
cual se ha llevado un seguimiento del caso
de estudio con informacion documental, en-
trevistas a fuentes claves, con visitas al lugar
y levantamiento de cuestionarios a los resi-
dentes del fraccionamiento para conocer su
opinion con respecto al Programa.

3.2.1.1. Localizacion

El fraccionamiento “Rancho San José Huere-
jé” forma parte de la localidad de San Bartolo

del Llano, ubicado en la periferia norte de la
cabecera municipal de Ixtlahuaca a un costa-
do de la carretera de cuota Toluca — Atlaco-
mulco, lo que a grandes rasgos puede mos-
trar una buena localizacion, pero para hacer
de mejor manera la evaluacion se sequira los
lineamientos de la SEDESOL.

Ubicacion en el contexto

En el Lineamiento Especifico de la SEDESOL
se argumenta que la superficie considerada
por proyecto debera estar localizada en la
misma ciudad o zona metropolitana.

En este caso San José Huerejé se encuen-
tra a tres kilbmetros del centro de la ciudad
de Ixtlahuaca en el Estado de México en linea
recta rumbo al norte y a cinco kilbmetros ha-
ciendo el recorrido por vialidades (ver figura

1).
Figura 1

Localizacion del Fraccionamiento San José
Huerejé

IXTLAHUACA

FUENTE: INEGI http://www.inegi.org.mx/qgeo/conte-
nidos/urbana/
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Para acceder al lugar, de no contar con
un transporte privado, se pueden utilizar los
taxis colectivos que van de Ixtlahuaca a San
Bartolo del Llano y adentrarse al fracciona-
miento a pie.

Hay que mencionar que este acceso es de
aproximadamente 500 metros y se encuen-
tra en terraceria (ver foto 1), el ancho del ca-
mino es de aproximadamente cuatro metros
con zanja a los costados lo que no permite la
circulacion de dos autos a la vez, ademas no

Fotografia 1

Acceso al Fraccionamiento Sn. José Huerejé

se cuenta con alumbrado publico lo que hace
peligrosorecorrer este camino porlasnoches.
De acuerdo con los lineamientos del Pro-
grama habitat la superficie que se preten-
da adquirir, preferentemente, debera estar
integrada como una sola unidad territorial.
En este caso se compraron dos predios conti-
guos en San Bartolo del Llano uno de 40,000
m2 y el otro de 60,000 m2, dando lugar a un
fraccionamiento en suelo en brefa ubicado
al noreste de la autopista de cuota Toluca —
Atlacomulco.

FUENTE: Elaboracién propia / Toma fotogrdfica de la entrada al fraccionamiento
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Mapa 2

Fraccionamiento Sn. José Huerejé

HUEREJE

Fav Mo g dl= (G mran

FUENTE: INEGI http://www.inegi.org.mx/geo/contenidos/urbana/

Con respecto a la seleccion de los predios
se estipula que debera existir la viabilidad
para su disposicion en cuanto al régimen de
propiedad, condicion que se cumpli6 al rea-
lizarse el trato de compra venta de terrenos
de propiedad privada.

Ubicacion con respecto al Plan Municipal de
Desarrollo

De acuerdo al Plan Municipal de Desarrollo
Urbano de Ixtlahuaca (2003) la distribucion
de los asentamientos humanos en el muni-
cipio muestra la inexistencia de una ciudad
preeminente. San José Huerejé presentaba

un indice de primacia de 0.00, con una pobla-
cion de 53 personas, pero de manera similar
a este asentamiento se encuentran las demas
localidades que aunque con mayor indice se
encuentra cercano al cero, incluyendo la ca-
becera municipal con 0.06 y una poblacion
de 6,805 personas.

Huerejé se ubica en el Sistema de Ciuda-
des en el cuarto rango, siendo arropado por
San Bartolo del Llano que se ubica dentro del
segundo nivel (por su poblacion existente y
nivel de servicios y equipamientos con que
cuenta).

73



De acuerdo a las politicas de desarrollo
urbano que se previeron en el Plan Munici-
pal, se apoy¢ la creacion de zonas de reser-
va habitacional, por lo que se calculé con
base en la dinamica de crecimiento progra-
mada para el municipio y con base en los
grupos de poblacién por rangos de ingreso.

Tabla 7

De esta forma, la metodologia que se utiliz6
fue seleccionar los rangos de ingreso, cuan-
tificar a la poblacion demandante, aplicar un
indice de ocupacion domiciliaria de 4.27 hab/
viv, y se programaron plazos de otorgamien-
to por tipo de programa, proponiendo el si-
guiente escenario:

Acciones habitacionales por tipo de programa 2005 — 2020.

TIPO DE
VIVIENDA

SOCIAL
PROGRESIVA

HABITACIONAL
POPULAR

INTERES
SOCIAL

HABITACIONAL
RESIDENCIAL

HABITACIONAL
CAMPESTRE

TOTAL

FUENTE: Plan Municipal de Desarrollo Urbano de Ixtlahuaca. Estado de México, 2003, p. 108

Asi que la incorporacion de suelo al de-
sarrollo urbano tenia que realizarse sobre
zonas aptas, considerando sus condiciones
fisicas y naturales del suelo, la tenencia de la
tierra, el valor del suelo, la factibilidad de co-
nexion a los servicios publicos, accesibilidad,
uso actual de suelo y topografia.

En el Plan Municipal de Desarrollo Ur-
bano de Ixtlahuaca se dispuso que todo
el noroeste, norte, oriente y sureste de
Ixtlahuaca de Rayon presentaba capaci-

dad para el desarrollo urbano por lo que
la politica de impulso se aplicaria en esta
zona marcandose como areas urbanizables
(Ayuntamiento de Ixtlahuaca, 2003: 108).
Lo que indica que el Fraccionamiento de
San José Huerejé cumpli6 con el requisito de
construirse sobre suelo apto para vivienda.
Pero a pesar de que se localiza dentro del area
urbanizable, si se observa la figura 1y la foto
1 se puede apreciar que el fraccionamiento
se ubica desvinculado del resto del territorio.
Si el papel de las instituciones es generar y
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aplicar normas que permitan transacciones
mas eficientes, el ayuntamiento deberia de
identificar los fallos de informacion y prever
los costos de transaccion y coste social que
genera la dispersion de areas urbanas.

3.2.1.2. CALIDAD

Caracteristicas de las viviendas

La Unidad Basica de Vivienda (UBV) que se
ofrecio en esta localidad fueron 216 accio-
nes con lotes de gom2 y con una superfi-
cie construida de 31.6 m2, lo que permite
ampliar la vivienda hacia el frente, atras o
incorporar un segundo piso. La construc-
cion basica constdé de un area multi usos,
una recamara y bafo completo con mue-
bles sanitarios e instalaciones hidrosanita-
rias, a continuacion se presenta un plano de
linea donde se muestra la distribucion de la
UBV, asi como una fotografia de la fachada.
De acuerdo con los datos obtenidos de los
cuestionarios que se levantaron en este frac-
cionamiento, las UBV actualmente dan re-
fugio a hogares de tipo nuclear (94%), con
un promedio de 3.5 habitantes por vivienda.
Como estas viviendas cuentan con sélo un
dormitorio, los habitantes que no han am-
pliado la construccion, utilizan el cuarto mul-
tiusos para incluir una camay con ello dar so-
lucion al problema de falta de espacio.

Como puede observarse en la fotografia
3, las UBV estan construidas de tabicon en
sus paredes, losa de concreto en techos y al
interior piso firme y aplanado en paredes y
techo, ademas cuentan con canceleria y pro-
tecciones para ventanas y puertas, tinaco,
acometida de energia eléctrica y banquetas,
pero no incluy6 aplanado exterior de las vi-
viendas, alumbrado publico, ni pavimenta-
cion en las calles.

Para el 2009 la administracion municipal
doto al fraccionamiento de alumbrado pu-
blico, colocando las luminarias en los postes
del cableado eléctrico y regularizando el ser-
vicio de agua potable, siendo estas acciones
las ultimas que se llevaron a cabo en la zona
ya que en 2013 siguen sin contar con calles
pavimentadas.

Plano 1
Plano de linea de la UBV
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FUENTE: Elaboracién propia (con informacién reco-
pilada en campo)

»  El cuarto multiusos ocupa todo el ancho del
lote lo que permite ubicar la cocina-sala-comedor en
el primer cuarto, y en la parte posterior se ubica el
dormitorio y el baiio.
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Fotografia 2

Fachada tipica de la UBV

FUENTE: Elaboracion propia.
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Fotografia 3

Parte trasera de la UBV

e

FUENTE: Elaboracion propia.
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Caracteristicas de los espacios publicos

En el proyecto inicial se plante6 que existie-
ra un equipamiento deportivo, situacion que
hasta el momento esta inconcluso, en su lu-
gar esta un terreno con algunos juegos infan-
tiles que en la actualidad no se les ha dado
mantenimiento.

»  Existe una cerca perimetral de alambre
que delimita el drea de juegos y separa el fraccio-
namiento del drea de cultivo con quien colinda.
Los juegos infantiles son de tubo de acero ubicados en
la zona noroeste del fraccionamiento.

Fotografia 4

Area de juegos infantiles
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FUENTE: Elaboracién propia

A pesar de que la autopista queda relati-
vamente cerca del fraccionamiento no existe
acceso directo a ella, por lo que tienen que
hacerlo por San Bartolo del Llano si desean
irse por el camino de acceso (ver fotografia
1), otra opcion es atravesar el area agricola.

Con respecto a la accesibilidad a los equi-
pamientos, existen sélo dos, la primaria que
se ubica fuera del fraccionamiento a unos sie-
te minutos atravesando la zona de cultivoo a
15 minutos por el camino (que se encuentra
en terraceria), y una cancha de futbol inau-
gurada en 2015; el resto de los equipamien-
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tos basicos como secundaria, preparatoria,
centros de salud y administrativos se ubican
en el centro de San Bartolo del llano o en Ixt-
lahuaca a una distancia adecuada segun las
Normas de Equipamiento de la SEDESOL.

Dentro del fraccionamiento existen re-
sidentes que han modificado sus viviendas
para abrir miscelaneas, han construido un
nicho a la Virgen Maria a la entrada del com-
plejo (ver foto 5), y han cerrado una calle con
estructuras metalicas (plumas) para tener un
mayor control por las noches, pero hasta el
momento no han hecho mayores modifica-
ciones para beneficio de toda la comunidad.

De acuerdo con la informacion de los cues-
tionarios el 50% de los entrevistados han rea-
lizado modificaciones a la UBV, y de éstas el
75% han sido ampliaciones a la construccion
con materiales como el tabique o block para
muros y concreto para techos. Pero la modi-
ficacion de su entorno urbano no ha mejora-
do, siguen sin contar con pavimentacion en
las calles ni alumbrado publico en el camino
de acceso al fraccionamiento.

Fotografia 5

El proceso de urbanizacion de San José
Huerejé
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FUENTE: Elaboracién propia

3.2.1.3. PRECIO
Precio del inmueble

De acuerdo a los archivos técnicos del Pro-
grama Habitat para San José Huerejé, las
UBV requirieron por parte de los interesados
un ahorro previo de 13,752 pesos, para co-
rroborarlo se entrevistaron a habitantes del
fraccionamiento y se identifico tres tipos de
residentes: los que se inscribieron al progra-
ma, los que estan como arrendatarios de la
vivienda y aquellos que adquirieron la vivien-
da a los beneficiados iniciales.

En el caso de los inscritos al programa
aportaron solo los 13,752 pesos para obtener
la UBV y queda pendiente el pago por las es-
crituras hasta que se logre que las autorida-
des concluyan el tramite; los que se encuen-
tran rentando pagan entre 650 y 800 pesos
mensuales; y los que adquirieron la UBV a sus
duenos originales lo hicieron mediante un
pago que va entre los 80,000 a2 100,000 pesos,
comoeselcasodelosduenosdelaviviendade
dos niveles que se observa en la fotografia 6.

Pero independientemente de que las UBV
tengan duefio, en las visitas de campo se
observo que el 40% de éstas se encuentran
desocupadas. Los duenos para aparentar que
esta ocupada y cuidar su propiedad les han
puesto cortinas a las ventanas y las visitan
de vez en cuando, pero el pasto crecido y sin
pisar y los testimonios de los vecinos ratifica-
ron esa impresion.
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Fotografia 6

Vivienda adquirida a uno de los beneficiados del programa

FUENTE: Elaboracién propia
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Costo de vivir en el fraccionamiento

Para la construccion del fraccionamiento
serequirio de la participacion de diferentes or-
ganismos publicos, tanto federales (SEDESOL
y FONHAPO), como municipales, ademas de
la aportacion de los interesados en participar
enel programa, como se observaenlatabla 8.
La aportacion de los 13,752 pesos que tuvie-
ron que erogar los beneficiarios del Programa
Habitat por un inmueble que cost6 135,549
pesos, con un terreno de 90 m2 y 31.6 m2
de construccidn, en una zona relativamente
cerca de la cabecera municipal de Ixtlahuaca,
pareciera ser un apoyo considerable, pero al
conocer las dificultades y carencias que tu-

Tabla 8

vieron y tienen todavia hoy en dia que pade-
cer por habitar en ese fraccionamiento, po-
dria reconsiderarse el vivir ahi.

Segun el Censo de INEGI en el 2010 vivian
s6lo 204 personas y se encontraban ocupa-
das 56 viviendas de las 216 que existen en el
fraccionamiento. Esa desocupacion contri-
buyd para que se dieran casos de vandalismo
en las viviendas solas, por lo que los duefios
se han preocupado por hacer aparentar que
estan ocupadas. Ademas en el caso de una
de las calles los vecinos se pusieron de acuer-
do para instalar plumas de control de trafico
para evitar que se introduzcan vehiculos que
no sean de los residentes (ver foto 7).

Aportaciones para la construccion del Fraccionamiento San José Huerejé por UBV, en pesos.

ORGANISMO

APORTACION FINANCIERA

SEDESOL Y AYUNTAMIENTO DE IXTLAHUACA

BONO SUBSIDIO FEDERAL SEDESOL - FONAEVI

FONDO DE INFRAESTRUCTURA SOCIAL

MUNICIPAL

AHORRO PREVIO DEL BENEFICIARIO

TOTAL

»  La aportacion de los 13,752 pesos que tuvieron que erogar los beneficiarios del Programa Habitat por

un inmueble que costo 135,549 pesos, con un terreno de 90 m2 y 31.6 mz de construccion, en una zona relativa-

mente cerca de la cabecera municipal de Ixtlahuaca, pareciera ser un apoyo considerable, pero al conocer las

dificultades y carencias que tuvieron y tienen todavia hoy en dia que padecer por habitar en ese fraccionamien-

to, podria reconsiderarse el vivir ahi.
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Fotografia 7

Uso de plumas de control de trdfico

FUENTE: Elaboracién propia w

Esta situacion de inseguridad es una pro-
blematica que hay que considerar sobre todo
porque 28.5% de la poblacion que vive en el
fraccionamiento esta compuesto por hogares
conjefaturafemeninayademasexisteunapo-
blacidninfantilde oa14afosdel 38.7% (INEGI,
2010) que son mayormente vulnerables.
Con este panorama se cuestiona la efectivi-
dad de la politica publica, recordemos que las
politicas publicas se formulan para modificar
comportamientos, se disenan programas de
accion para alcanzar metas, y en este caso es
mejorar la calidad de vida de sus habitantes,
y como se va a lograr si los diferentes agen-
tes involucrados no han trabajado de manera
coordinada.

En el 2012 la nueva administracion a nivel
Estatal apoyada con la delegacion de FONAE-
VI del Estado de México invitan a los adjudi-
cados de las UBV que concluyan sus tramites
para obtener su titulo de propiedad (ver foto
10), pero de los 32 entrevistados en 2013 sblo
6 habian regularizado su patrimonio.

Aqui se presenta otro caso donde las ins-
tituciones publicas no han logrado tener eco,
sacaso ha faltado sensibilizar a la gente de la
importancia de contar con un titulo de pro-
piedad? ;0O los ciudadanos perciben a la regu-
larizacion como la puerta a una responsabili-
dad fiscal?

Cualquiera que sea la respuesta la Ins-
titucion no ha logrado sus metas, se olvida
que no es el individuo quien tiene que adap-
tarse a las instituciones, son las institucio-
nes las que tienen que facilitarles la obten-
cion de sus intereses con mayor efectividad
(ver capitulo 1).

Después de 9 anos el fraccionamiento no
ha logrado consolidarse. Se ha visto poco in-
terés por parte de los habitantes para mejo-
rar su entorno urbano, y a pesar que se hicie-
ron solicitudes para gestionar los servicios, al
ser éstos solicitados por unas cuantas fami-
lias y considerarse este proyecto como una
molestia, conllevé una lenta respuesta a las
peticiones.

Fotografia 8

Anuncio de Programa de Regularizacion Pa-
trimonial

01/28/201:
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FUENTE: Elaboracién propia
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3-3.

“NAHUI OLLIN.
ESTADO DE
QUERETARO”

EI fraccionamiento Nahui Ollin se gestiona
por el Ayuntamiento de Tequisquiapan a la
SEDESOL en 2003, con la solicitud de apoyo
del Programa de Adquisicion de Reservas Te-
rritoriales para el Desarrollo Urbano y la Vi-
vienda social. En el 2004 de acuerdo a las Re-
glas de Operacion del Programa, SEDESOL
contribuye con un peso por cada dos que
aporte el Ayuntamiento para la compra de 4
hectareas de Reserva Territorial en los mar-
genes de la Colonia Santa Fe, al sureste de la
cabecera municipal, con lo cual logran cubrir
el costo del predio que fue de 1800,000 pe-
SOs.

El Ayuntamiento de Tequisquiapan publicd
la convocatoria para aquellos interesados en
adquirir un pie de casa que cubran el requisito
depobrezapatrimonial,serhabitantesdelmu-
nicipio y aportar como ahorro previo el mon-
to designado para la compra del inmueble.
El DIF municipal se encarg6 de realizar el
estudio socioeconémico de los interesa-
dos en participar en el Programa, asi como
de entrevistar a los vecinos para corrobo-
rar los datos; y catastro realizd la investi-
gacion para asegurar que no cuenten con
propiedad alguna. Una vez efectuadas las

investigaciones y cumplimiento de los tra-
mites se seleccion6 a los beneficiados.
En una primera etapa (2005) se habilitan
con pie de casa a 100 lotes y en una segun-
da etapa (2006) se concluye el Proyecto ofi-
cialmente con 110 UBV mas, aunque hay que
aclarar que al final se construyeron 240 en
todo el fraccionamiento (etapas 1y 2); ade-
mas se les otorga un apoyo adicional para la
escrituracion de la propiedad para 9 solici-
tantes.

La construccion del pie de casa lo realiz6
el Ayuntamiento de Tequisquiapan y consis-
tio de un lote de 90 m2 de terreno con 30 m2
de construccion que incluye un bafio com-
pleto, un dormitorio y un cuarto multiusos
donde se encuentra una tarja; y el patio tra-
sero se acondicion6 con un boiler y lavadero.
El inmueble se entregd con los servicios basi-
cos de agua potable y drenaje dentro de la vi-
vienda, y la energia eléctrica en todo el frac-
cionamiento en condiciones de conectarse a
la vivienda en cuanto el habitante se diera de
alta ante la Comision Federal de Electricidad.

La ocupacién del fraccionamiento se ini-
cia en el 2005, para el 2009 todas las vivien-
das estan adjudicadas (240 UBV), en el 2010
INEGI reporta que 192 estan habitadas, y en
el 2013 se observo (en visita de campo) que
20 viviendas estaban desocupadas; a decir
de la representante del fraccionamiento ca-
sos como éste se dan en el fraccionamien-
to porque el beneficiado del programa no
cumplié con el pago correspondiente de su
vivienda y le fue embargada por la Caja de
ahorros que otorgo el crédito. Como se ob-
serva el caso de Nahui Ollin tuvo una mejor
ocupacion que el de Huerejé, la coordina-
cion entre los diferentes agentes involucra-
dos fue mas eficiente y se lograron mejor los
objetivos.
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Tablag

Aportaciones por obras del Programa Habitat, para la construccion del fraccionamiento Na-

hui Ollin

SUBSIDIO
FEDERAL

SUBPROGRAMAS CANTIDAD

Constitucion de
reserva territorial
(2004)

Habilitacion del
suelo (2005)

Habilitacion del
suelo (2006)

Titulacién (2006)

TOTALES

SUBSIDIO
ESTATAL

APORTACION
BENEFICIADOS

APORTACION
MUNICIPAL

FUENTE: Delegacién de Desarrollo Urbano, Ordenacién del Territorio y Vivienda, SEDESOL,

2012.
3.3.1. EFECTOS EN “NAHUI OLLIN”

AI igual que en Huerejé se observaran los
lineamientos especificos del 2004, ya que
también en este ano se realiza la compra de
la reserva territorial de “Nahui Ollin”, carac-
teristica que permite hacer una mejor com-
parativa en el desarrollo de ambos fracciona-
mientos (ver subtitulo 3.2.1.).

3.3.1.1. Localizacion
Nahui Ollin es un fraccionamiento ubicado en

la parte sur de Tequisquiapan, en el estado
de Querétaro, junto a la colonia Santa Fe3,

38 En algunos documentos el fraccionamiento Nahui
Ollin es identificado como ampliacion de la colonia Santa Fe.

a cinco minutos (en auto) de la terminal de
autobuses foraneos y a 10 del centro de la
Cabecera Municipal.

Ubicacion en el contexto

Su localizacion esta de acuerdo con el Li-
neamiento Especifico de la SEDESOL,
ya que se encuentra dentro de la ciu-
dad de Tequisquiapan, a 2.73 kildbme-
tros del centro haciendo el recorrido por
vialidades (respetando sentidos viales).
Se puede accesar al fraccionamiento en
transporte publico como taxis y taxiban (mi-
cro buses) a un costo de 20 pesos la tarifa del
primero y 6 pesos la del sequndo sin necesi-
dad de salir del fraccionamiento ya en ambos
casos entran a él.
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Mapa 3

Localizacion del Fraccionamiento Nahui Ollin, Tequisquiapan, Querétaro

FUENTE: Google Earth.

La superficie adquirida para el fracciona-
miento cumple con los lineamientos de la SE-
DESOL al estar integrada por una sola unidad
territorial de 4 hectareas en zona urbaniza-
ble para vivienda (ver imagen 2).

También se cumplié con el requisito del
régimen de propiedad privada para la adqui-
sicion del terreno por parte del Ayuntamien-
to, adquiriéndolo en 1’800,000 pesos, es de-
cir a 45 pesos el metro cuadrado de terreno
en brefa que colinda con una colonia (Santa
Fe) que ya contaba con todos los servicios.

Mapa 3

Fraccionamiento Nahui Ollin

NAHUI OLLIN

FUENTE: Google Earth.
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Ubicacion con respecto al Plan Municipal de
Desarrollo

El Plan de Desarrollo Urbano del Centro de
Poblacion de Tequisquiapan de 2004 pre-
senta como politicas de desarrollo que el
crecimiento se aplicaria en dos vertientes: la
ocupacion de los vacios urbanos existentes y
la expansion hacia nuevas areas de reserva
urbana.

Asi que las estrategias se centraron en
la redensificacion de las zonas urbanas del
Centro de Poblacion para consolidarlas y
evitar la subutilizacion de las redes de in-
fraestructura, y en el crecimiento urba-
no de la ciudad hacia los terrenos conti-
guos, los cuales requerian de acondicionar
terrenos aptos para aprovechar la cer-
cania de los servicios basicos de infraes-
tructura y el equipamiento existentes.
Se contempl6 conservar las areas de creci-
miento propuestas en el plan anterior, ya que
éstas se consideraron suficientes para cubrir
la demanda de crecimiento del centro de po-
blacién por lo que no se destinaron nuevas
areas para el crecimiento urbano (Ayunta-
miento de Tequisquiapan, 2005: 15).

Ademas se expuso como Politica de Con-
servacion el promover, fomentar e impulsar
acciones y programas de apoyo para la au-
toconstruccion de vivienda en las localidades
que conforman la zona normativa del Plan.

Por consiguiente se respet6 el proyecto
de compra de reserva territorial para vivien-
da para personas de escasos recursos que se
estaba gestando con la SEDESOL y se le dio
continuidad con la habilitacion del suelo para
la construccion de los 210 UBV que se edifi-
caron en el fraccionamiento.

3.3.1.2. CALIDAD
Caracteristicas de las viviendas

La UBV que se construy6 es similar a la de
San José Huerejé tanto en dimension de lotes
como en la cantidad de metros cuadrados de
construccion, con un patio delantero de al-
rededor de 33 m2 y otro trasero de 15 m2, lo
que les permite ampliar su casa; s6lo que en
este caso el pie de casa contaba con termi-
nados, es decir, aplanados en el interior y ex-
terior del inmueble, asi como pintura en mu-
ros, lo que genera una mejor imagen, como
se observa en las fotografias 9 y 10.

Plano 2

Plano de linea de la UBV
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FUENTE: Elaboracién propia (con informacién reco-
pilada en campo)
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A pesar de que los metros cuadrados de
construccion de las UBV son similares a los
de Huerejé el disefio es distinto, dejando
como concepto abierto el espacio para sala,
comedor, cocina y recamara. El bafio tiene su
propio espacio cerrado y se ubica en la parte
posterior de la casa.

Fotografia 9

UBYV construida en la primera etapa en 2005

En ambos casos los muros son de tabicon,
con techo y piso de losa de concreto, con
bafio completo con mobiliario y aplanado
fino con concreto. Cuentan con herreria en
puertas y ventanas, tinaco, lavadero y boiler
(ver fotos 9 y 10).

FUENTE: Elaboracion propia
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Fotografia 10

UBYV construida en la seqgunda etapa en 2006

FUENTE: Elaboracién propia

Para el 2009 los servicios basicos con que se contaban eran agua y drenaje entubado
dentro de la UBV, acometida de energia eléctrica y alumbrado publico en algunas calles; pero
no cuentan con pavimentacion en calles ni banquetas, como se observa en las fotografias

siguientes.
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Fotografia 11

Calle Mexicas ubicada en la primera etapa del fraccionamiento

)

.‘

FUENTE: Oropeza Servin, Subdireccion de Inventario de Suelo de SEDESOL. 2009.
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Fotografia 12

Calle Mexicas ubicada en la segunda etapa del fraccionamiento

FUENTE: Oropeza Servin, Subdireccién de Inventario de Suelo de SEDESOL. 2009.

Para el 2013 la organizacion de colonos
consigui6 apoyo del Ayuntamiento y de la SE-
DESOL paraquelavialidad poniente dela calle
Mexicas se les empedrara, con lo que se inicia
una serie de logros a partir de la participacion
de los habitantes de Nahui Ollin. Antes de
terminar la administracion municipal (2012-
2015) los colonos logran que el ayuntamien-
to complete el alumbrado publico para todo
el fraccionamiento, incluyendo areas verdes.
Las modificaciones a las viviendas ya son co-

munes para el 2013, de las 43 personas entre-
vistadasel 72%expresaronquehanhechome-
jorasoampliacionesalaconstruccionoriginal.
De las ampliaciones al inmueble el 35% fue-
ron para construir recamaras, identifican-
do incrementos de uno a tres cuartos mas,
situacion indispensable por el numero de
integrantes de familia que residen en estas
viviendas ya que a pesar de que el 81% son
familias nucleares la mayoria cuentan con 3 0
mas miembros.
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El 98% de los encuestados afirmaron ser
propietarios de la vivienda, la cual la adqui-
rieron ya construida (como pie de casa). El
91% la obtuvo a través del Programa Habitat
pero el 7% se lo compro a un beneficiario del
Programa a un precio mayor a 100,000 pe-
sos, lo que deja ver la plusvalia que genero el
programa y la posibilidad de hacer negocio
con la venta del inmueble.

Fotografia 13

Ampliacion de un segundo nivel

FUENTE: Elaboracion propia
Fotografia 14

Ampliacion en la misma planta

FUENTE: Elaboracién propia

Los 90 m2 con que cuenta el lote permiten
ampliar la vivienda y generar los espacios y
disefio que prefiera el usuario, de acuerdo a
sus posibilidades econémicas, por lo que el
objetivo de este tipo de acciones de pie de
casa se cumple.

Caracteristicas de los espacios publicos

El fraccionamiento fue entregado con dos
grandes lotes baldios para ser usado como
areas verdes, pero no fue hasta que la Sra.
Rosa Maria Guzman Cervantes Ortega orga-
niza a los colonos para solicitar a la SEDESOL
su apoyo para acondicionar una de las areas
para parque.

Fotografia 15

Inicio de obras de construccion del jardin
vecinal

FUENTE: Oropeza Servin, Subdireccién de Inventario
de Suelo de SEDESOL. 2009.

La organizacion civil del fraccionamiento
muestra una diferencia clave para el desarro-
llo de sus espacios publicos, al conseguir apo-

yo para equipamientos recreativos.
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La SEDESOL a través del Programa de Res-
cate de Espacios Publicos hace entrega en el
2008 de 120,000 pesos al Ayuntamiento de
Tequisquiapan (administracion 2006-2009)
para acondicionar la zona y el DIF municipal
apoya con la compra y colocacion de juegos
infantiles. La representante de la colonia por
su parte organizoé brigadas de ninos para me-
jorar laimagen del parque, re-usando llantas,
las cuales fueron pintadas y colocadas como
parte de los juegos (ver foto 16).

Fotografia 16

Area de juegos infantiles del parque vecinal

B mamiia T s

FUENTE: Elaboracion propia

»  La participacion ciudadana generé una di-
ferencia importante en el desarrollo urbanistico de
Nahui Ollin en comparacion con San José Huerejé.

Una vez que se logro el area infantil, la re-
presentante de la colonia solicita apoyo a
la nueva administracion municipal (2009-
2012) para seguir mejorando el area comun.
El Ayuntamiento hace eco a la solicitud y se
construye un foro con gradas hecho con blo-
ques de piedra para eventos artisticos (ver
fotografias 17 y 18)

Fotografia 17

Foro del parque vecinal

FUENTE: Elaboracion propia
Fotografia 18

Gradas del foro del parque vecinal

FUENTE: Elaboracién propia

»  Foro del parque vecinal en la calle de Mexi-
cas realizado por la administracion municipal 2009-
2012, e iluminacion con alumbrado publico incorpo-
rado por la administracion municipal 2012-2015.

La participacion ciudadana en este frac-
cionamiento no so6lo se ha dado para solici-
tar apoyo a instituciones gubernamentales,
pues también ha logrado que entre ellos se
cooperen para la construccion de un tem-
plo catélico ubicado en este primer parque.
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Fotografia 19

Construccion del templo en el fracciona-
miento.

FUENTE: Elaboracion propia

Existe una segunda area comudn en la zona
sur del fraccionamiento a la cual se le coloca-
ron porterias de futbol en los primeros afos
de construido el fraccionamiento, como se
observa en la siguiente fotografia tomada en
el 20009.

Fotografia 20

Zona adaptada para cancha de futbdl en
2009

FUENTE: Elaboracién propia

Pero para finales de 2012 el ayuntamiento
de Tequisquiapan rehabilita la zona constru-
yendo un parque con canchas de baloncesto,
pista para correr, juegos infantiles y zona de
gimnasio, logrando con ello un nodo de con-
vivencia vecinal mucho mas importante que
el del parque anterior (ver fotografia 21).

Fotografia 21

Construccion de la zona deportiva del frac-
cionamiento

e

FUENTE: Elaboracién propia

»  La nueva zona deportiva terminada a prin-
cipios de 2013 cuenta con Canchas de baloncesto,
pista para correr con piso de piedra volcanica, zona
de gimnasio y canchas de baloncesto con iluminacion
nocturna.

3.3.1.3. PRECIO
Precio del inmueble

De acuerdo con los datos proporcionados por
la SEDESOL la reserva territorial de 4 hecta-
reas fue adquirida por 1800,000 pesos, que
fueron aportados por el Ayuntamiento de
Tequisquiapan y la SEDESOL en una propor-
cion 2 a1. Esta area se urbanizo y se constru-
yeron 210 lotes a pie de casa lo cual tuvo un
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costo de 4'410,141 pesos, que divididos entre
los 210 inmuebles construidos (oficialmente)
se tiene que cada uno de ellos cost6 29,572
pesos.

Al tratarse de un programa de apoyo para
las personas de escasos recursos, a los bene-
ficiados se les solicitd una aportacion por el
inmueble de 8,636 pesos (incluyendo escri-
tura) como concepto de ahorro previo. Los
que no contaban con esta cantidad solici-
taron un préstamo a instituciones privadas
o apoyo adicional a los mismos organismos
involucrados.

Para aquellos que decidieron adquirir un
préstamo, lo consiguieron con una Caja Po-
pular, ya que las cooperativas de ahorro y
préstamo son de las pocas opciones a las
que pueden acceder al no pedirles que com-
prueben sus ingresos, solo requieren hacer-
se socios depositando cierta aportacion so-
cial para que puedan solicitar un crédito. De
acuerdo con la entrevista realizada a la Sra.
Rosa Maria Guzman Cervantes, representan-
te del fraccionamiento (26 de enero de 2013)
los beneficiados de la primera etapa de la
habilitacion de suelo que no contaban con el
ahorro previo (segun SEDESOL de 2,098 mas
la escrituracion de 6,538%) se organizaron
para solicitar un préstamo a la “Caja Alianza”
con la facilidad de pagar a diferentes plazos
de 3 a 8 afios, con lo que terminarian pagan-
do (en el plazo mayor) 48,000 pesos (inclu-
yendo la escrituracion del inmueble), dando
pagos mensuales de 500 pesos.

En los casos que solicitaron apoyo a las or-
ganizaciones gubernamentales fueron para

39 En este caso fue requisito que para acceder a los
beneficios del programa se requeria pagar el ahorro previo y la
escrituracion del inmueble, caso contrario al de Huerejé.

la aportacion total o sélo para la escritura-
cion: en el primer caso los beneficiados de la
segunda etapa solicitaron apoyo al Ayunta-
miento para poder pagar su adeudo en pla-
zos; en el segundo caso se solicitd un apoyo
extraordinario a la SEDESOL para la escritu-
racion. Por lo que la vivienda tuvo un precio
diferente para los beneficiados del Programa
Habitat dependiendo del origen de la apor-
tacion inicial.

También hay que considerar que existen
los casos en donde los beneficiados han de-
jado de pagar su aportacion, en el caso de
haberlo hecho a la Caja Alianza el inmueble
les ha sido embargado y aquellos que lo hicie-
ron con el Ayuntamiento se esta trabajando
la posibilidad de reestructurar su deuda, por
lo que al preguntarles ;cuanto pagaron por
el inmueble? El rango va desde 1,000 hasta
150,000 pesos como se observa en la siguien-
te grafica.

Grafica 4

Precio del inmueble en Nahui Ollin que pa-
garon los beneficiados del Programa Habitat
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FUENTE: Elaboracion propia con datos de la encuesta
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Existe otro tipo de propietario que obtuvo
el inmueble comprandoselo a un beneficiario
del programa; estos casos se identificaron
por los letreros de venta en las viviendas, los
cuales aunque para la Ultima ocasion que se
realiz6 la visita de campo (26/enero/2013)
solo se identificaron 2 casos, brindaron da-
tos interesantes. Los inmuebles en venta ya
se encontraban modificados, se habia am-
pliado la construccion y mejorado su imagen
(como puede observarse en la fotografia 22),
logrando venderse en 580,000 pesos segun
informacion proporcionada por el propieta-
rio en entrevista telefonica el 10 de junio de
2013.

Foto 24

Vivienda ampliada en venta

FUENTE: Elaboracion propia

» Vivienda de dos niveles con sala-comedor,
cocina, drea de servicio, dos bafios completos, tres re-
camaras y cochera para un auto.

En relacion con las viviendas que han sido
modificadas de acuerdo al cuestionario el
63% de las viviendas han sido ampliadas con
tabique o tabicon en muros, piso firme con
concreto o mosaico y techos de losa de con-
creto; el 35% de las viviendas incrementaron
el nUmero de dormitorios, lo que ha permiti-

do mejorar sus condiciones de hacinamiento
ya que el 93% de las familias entrevistadas
estan compuestas por 3 0 mas personas que
dormian en un cuarto.

Costo de vivir en el fraccionamiento

De manera similar a Huerejé, este fracciona-
miento se entrego a los beneficiados sin con-
tar con alumbrado publico, banquetas, pavi-
mentacion en las calles ni areas deportivas,
pero han mostrado una mayor organizacion
para mejorar sus condiciones de vida y con-
tar hoy en dia con equipamiento y mobiliario
urbano.

Es importante subrayar el hecho que a
pesar que la normatividad para la adjudica-
cion de las UBV son las mismas para ambos
casos, en Nahui Ollin se presentaron ligeras
diferencias como: el que se involucraran ins-
tituciones distintas al Ayuntamiento y dele-
gacion de SEDESOL que dieron seguimiento
y transparencia a la adjudicacion.

La ocupacion de las viviendas ha sido mas
acelerada que en Huerejé, debido a que los
servicios basicos como drenaje, agua potable
y energia eléctrica dentro del lote se ofrecie-
ron desde la entrega del inmueble, lo que im-
plic para ellos un menor desgaste para habi-
tar el fraccionamiento; asi que sus esfuerzos
se dirigieron a mejorar su entorno.

En este sentido se dieron acciones en las
que la participacion ciudadana fue elemento
fundamental para su logro como: la pavimen-
tacion de una seccion de la calle de entrada
al fraccionamiento, el area de juegos infanti-
les, las gradas y el templo en el primer par-
que (ver foto 23); pero también se ejercie-
ron acciones por iniciativa de las diferentes
administraciones municipales como el alum-
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brado publico, nomenclatura de las calles y el
acondicionamiento del parque deportivo del
segundo jardin de Nahui Ollin (ver foto 24).
Foto 23

Acciones por participacion ciudadana

FUENTE: Elaboracién propia

Fotografia 24

Acciones del ayuntamiento

FUENTE: Elaboracién propia

Con la ocupacion del fraccionamien-
to motivo el interés del transporte publi-
co para ampliar una ruta que llegara a esta
zona, asi como los taxis dan sus rondas
para ofrecer su servicio, con lo que se me-
jord la accesibilidad de esta zona con la ciu-
dad de Tequisquiapan. Sin embargo toda-
via faltan las banquetas y pavimentacion
de practicamente todo el fraccionamiento.
En estos dos casos de estudio a pesar de sur-
gir de un mismo programa, el desarrollo de
cada uno de ellos ha sido distinto, y es pre-
cisamente esa diferencia en la implemen-
tacion, seguimiento e interés en el logro de
los objetivos lo que guia a esta investigacion
para evaluar el Programa y corroborar o no la
hipotesis. Pero para poder hacerlo habra que
conocer la situacion habitacional en la que se
encontraban los beneficiados de las acciones
de SEDESOL antes de radicar en este fraccio-
namiento, y ademas conocer su opinion al

respecto.

EvALUACION DEL
PROGRAMA

En esta parte se hara el comparativo de los
fraccionamientos por separado. De acuerdo
a la informacion que proporcionaron los en-
cuestados se analizara la localizacion, carac-
teristicas y percepcion de la condicion de vida
que tuvieron en la vivienda anterior a que se
mudaran al fraccionamiento promovido por
SEDESOL, y los beneficiados valoraran si su
calidad de vida mejor6 o no, y porqué lo con-
sideran de esta forma.
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3.4.1. COMPARATIVO DE LAS CON-
DICIONES DE VIDA ANTES Y DES-
PUES DEL PROGRAMA EN “SAN
JOSE HUEREJE”

Recordemos que para ser beneficiados con
el Programa se debe vivir dentro de un Poli-
gono Habitat el cual para conformarse debe
contener al menos 50% de hogares en situa-
cion de pobreza patrimonial, existir déficit
de infraestructura, equipamiento y servicios
urbanos, entre otros, o bien, acreditar su si-
tuacion de pobreza patrimonial (ver aparta-
do 2.1.2.); considerando este panorama se
esperaria que la dotacion de un lote con pie

Grafica g

de casa ofreceria a los beneficiarios una me-
jor condicion de vida, por el simple hecho de
que ahora contarian con una propiedad para
su familia nuclear, porque ya no tendrian que
estar rentando o viviendo con algun familiar,
y porque contarian con una casa construida
de materialesimperecederos con piso y techo
firme que les permite hacer ampliaciones y
conellono estar hacinados; pero ;esto fue asi?
Se mostraron las caracteristicas de los frac-
cionamientos apoyados por el Programa,
pero falta conocer cuales eran las condicio-
nes de vida de sus residentes antes de llegar a
vivir ahi, y sobre todo, cual es su apreciacion
con respecto a que si ha mejorado su calidad
de vida, o no.

Residencia anterior de los habitantes de San José Huerejé

3%

3%

3%
3%
3%

75%

@ Ixtlahuaca
@ Ecatepec
@ Hidalgo
@ Amecameca
® Sib

Toluca
O

Jiquipilco

Fuente: Encuestas realizadas a los habitantes del fraccionamiento
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Localizacion de la vivienda

Los residentes actuales del fraccionamiento
en su mayoria vivian en el municipio de Ixt-
lahuaca, principalmente en San Idelfonso,
Santa Maria del Llano y San Pedro de los Ba-
fios, pero también hay residentes que vivian
en otros municipios como Amecaméca, Eca-
tepec, Hidalgo, Jiquipilco y Toluca (ver grafi-
ca 5). Rentando el 37%, viviendo con un fa-
miliar el 47% y siendo propietarios el 16% de
los encuestados.

Caracteristicas de la vivienda

De acuerdo con la informacidon recabada en
los cuestionarios en el fraccionamiento San

Grafica 6

José Huerejé para cada lote existe una sola
vivienda, pero no necesariamente era asi en
donde vivian anteriormente, pues el 31% de
los entrevistados expuso que vivian en un
lote donde se encontraban mas de una vi-
vienda.

En cuanto a la cantidad de habitantes por vi-
vienda, como puede observarse en la grafica
6 en el fraccionamiento ahora estan confor-
mados por un numero menor de personas
por vivienda; segun INEGI en 2010 el indice
de habitantes por vivienda era de 3.6 en este
fraccionamiento.

Al preguntarles jcual era su condicion con
respecto a la tenencia de la anterior vivien-

Comparacion del total de habitantes en la actual y anterior vivienda. San José Huerejé

10 B
9 S
8 .
7 -
6 -
5 - -
4
3 -
2
Ik
0
1 2 3
@ !xtlahuaca
@ Ecatepec

Fuente: Encuestas realizadas a los habitantes del fraccionamiento
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da? llamé la atencion que el 15.6% de ellos
son propietarios de ese inmueble (el cual lo
mandaron construir o lo adquirieron ya edifi-
cado), cuando uno de los requisitos para ser
beneficiado por el Programa es el de pobreza
patrimonial, lo que refleja la falta de supervi-
sion y control en |a revision de los requisitos.

Percepcion de condiciones de vida

Las penurias a las que se enfrentaron y
siguen afrontando los habitantes de San
José Huerejé, por el desinterés de algunas
administraciones municipales para darle se-
guimiento a la construccion y dotacion de
servicios y equipamientos, ha generado que
sus habitantes valoren en menor medida la
vivienda en la que estan ahora en compara-
cion a la que tenian antes (ver grafica 7).

De los entrevistados que opinaron que su
calidad de vida habia disminuido, el 42% lo
atribuye a una mala ubicacion del fracciona-
miento y el 25% a la falta de servicios; los que
expresaron que mejord 50% de ellos lo impu-
ta a que ahora cuentan con una casa propia
y el 30% a que habitan un espacio mas c6-
modo.

Con estos resultados observamos que no
es suficiente con la dotacion de viviendas. La
falta de algunos servicios como el del agua y
la energia eléctrica (en los primeros afios de
terminado el fraccionamiento), y la mala cali-
dad de otros como el de transporte publico o
elincumplimiento de la construccion de equi-
pamiento deportivo, desalentd a los benefi-
ciados del programa a habitar sus viviendas
desde un inicio, de acuerdo con la encuesta
solo el 10% de los entrevistados habitaba el
fraccionamiento en 2006. Esta situacion pro-
pici6 el vandalismo en las viviendas desocu-
padas, lo que ha minado la consolidacion del

fraccionamiento y la confianza de sus habi-
tantes por la falta de certidumbre de que en
este fraccionamiento puedan obtener una
mejor calidad de vida. No se observa convi-
vencia entre vecinos en las calles, ni el uso de
la zona de juegos infantiles. La ocupacion del
fraccionamiento de modo tardio ha hecho
que a pesar de haberse asignado las vivien-
das, la ocupacion de éstas es relativamente
reciente, de acuerdo a los datos que propor-
cionaron los entrevistados el 62% ocuparon
los lotes a partir de 2010.

Grafica 7

Opinion de la anterior y actual viviente de los
residentes San José Huerejé
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Fuente: Encuestas realizadas a los habitantes del
fraccionamiento

La posesion de bienes muebles en su casa
anterior y en la actual es similar (ver grafi-
ca 8), solo existe una mayor variacion con la
lavadora, teléfono fijo e internet, ya que la
cantidad de hogares que cuentan con éstos
disminuye; en el caso de la lavadora dejaron
de contar con ella ya que se compartia con
los familiares con quien vivian, y con respec-
to al teléfono e internet se debe a que el ser-
vicio de manera alambrica no esta disponible
en esta zona.
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Grafica 8

Comparacion de bienes con que se contaba
en la anterior vivienda y se cuenta en la ac-
tual en San José Huerejé
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Fuente: Encuestas realizadas a los habitantes del
fraccionamiento

3.4.2. COMPARATIVO DE LAS
CONDICIONES DE VIDA ANTES
Y DESPUES DEL PROGRAMA EN
“NAHUI OLLIN”

EI Programa Habitat ofreci6 apoyo para
personas en pobreza patrimonial en Tequis-
quiapan, las cuales recibieron una UBV que
transformaron en su hogar, modificando su
entorno a partir de acciones individuales y
colectivas, lo que esta consolidando la zona.

Localizacion de la vivienda

De acuerdo con la informacion obtenida a
través de las encuestas se identifico que 95%
de las familias vivian en zonas con buena lo-
calizacion, como la colonia centro, la Adolfo
Lopez Mateos, o La Hacienda (ver grafica 9);

solo se identificaron dos casos de personas
que venian de otro municipio (Ezequiel Mon-
tes en el estado de Querétaro y Huixquilucan
en el Estado de México). Aqui se observa una
diferencia en la aplicacion del Programa Ha-
bitat en comparacion con el de Ixtlahuaca, ya
que aqui los beneficiados no vienen de areas
vulnerables. Para este caso el Ayuntamiento
de Tequisquiapan promovio ante la SEDESOL
que la localidad de Tequisquiapan se conside-
rara como Poligono Habitat, de esta manera
la poblacion residente en pobreza patrimo-
nial podria acceder al Programa.

Graficag

Residencia anterior de los habitantes de Na-
hui Ollin
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Fuente: Encuestas realizadas a los habitantes del
fraccionamiento
Caracteristicas de la vivienda

Con relacion a las caracteristicas de la vi-
vienda que habitaban antes del programa
expresaron que se modifico la cantidad de
habitantes por vivienda (ver grafica 10), pues
el 37% de los encuestados cohabitaban con
ocho o mas residentes y ahora en Nahui Ollin
tan solo el 9% se encuentra en esta situacion,
lo que permite ver una mejoria en este rubro.
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Si analizamos el hacinamiento*° en el que vi-
vian y el que viven, de acuerdo a estas mis-

40 Personas habitando una vivienda /nimero de
dormitorios de la vivienda

Grafica1o

mas entrevistas, se tiene que el indice de ha-
cinamiento anterior era 4.5 y ahora es 4, que
aunque no refleja un cambio importante, hay
que considerar que el 16% de los encuestados
vivian en un lote donde se ubicaban hasta 5

Comparacion del total de habitantes en la anterior y actual vivienda. Nahui Ollin.
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viviendas, lo que no ocurre en este fraccio-
namiento donde es un lote por vivienda que
ofrece la posibilidad de ampliar la construc-
cion y con ello modificar el indice a la baja.

Percepcion de condiciones de vida

La comparacion de la percepcion de las con-
diciones de vida que los entrevistados expu-
sieron entre el antes y el ahora al residir en
el fraccionamiento, es que vivian en peores
condiciones, si observamos la grafica 11 vere-
mos que un mayor nimero de personas eva-
ltan de mejor manera la condicion de vida en
Nahui Ollin, presentando la mayor cresta en

Mas de 10

6 7 8 9

HABITANTES POR VIVIENDA

. Vivienda anterior
@ Vivienda actual

Fuente: Encuestas realizadas a los habitantes del fraccionamiento

un valor de ocho puntos a diferencia de la ca-
lidad de vida que tenian antes de residir en
este fraccionamiento, que se da en un valor
de cinco puntos.

Los entrevistados opinaron que esta me-
jora ha sido porque ahora cuentan con una
casa propia (39%), porque tienen mayor co-
modidad (45%), porque su vivienda esta en
una buena localizacién (9%), o ha aumenta-
do su economia (7%).

A pesar que 60% de los entrevistados
aseveraron que ahora el tiempo de trasla-
do para sus actividades cotidianas aumento,
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y que gastan mas en transporte, consideran
que su calidad de vida ha mejorado ya que
cuentan con equipamientos deportivos ade-
cuados para diferentes rangos de edad, des-
de juegos infantiles hasta canchas de futbol y
basquet bol, un templo catélico, un foro y un
ambiente tranquilo donde se presta para la
convivencia entre vecinos al poder caminar

Grafica10

tranquilamente en las calles, ademas tuvie-
ron la oportunidad de que varios familiares
participaron en el programa, lo que ha gene-
rado mayor apoyo entre los colonos. En este
caso a diferencia de Huerejé la ocupacion del
fraccionamiento se realizd6 a poco tiempo
de asignarse las viviendas, por lo que el 89%
se asent6d de 2006 a 2009 coadyuvando a la
consolidacion de la zona habitacional.

Comparacion del total de habitantes en la anterior y actual vivienda. Nahui Ollin.

516 e e
T 14 - = - - — — — — T
213 - - @ Antes
|8 e -~ © Ahora
S 6 I I S
A 4 S S
° 6 1] T -
0 o
S
7 6 5 4 3 2 1
EVALUACION

Fuente: Encuestas realizadas a los habitantes del fraccionamiento

Con respecto a la comparacion de los
bienes muebles con los que contaban, con
respecto a los que cuentan observamos (ver
grafica 12) que hay una ligera diferencia ob-
teniendo ahora igual o mayor cantidad de
bienes, siendo el televisor, radio y celular los
que predominan.

Al analizar los dos casos de estudio y re-
visar las hipotesis secundarias se observa
que el Programa Habitat de manera general
no logra proporcionar una vivienda de me-
jor calidad con respecto a los materiales de
construccion y area construida en compara-

cion con la vivienda donde antes habitaban,
debido a que los inmuebles donde residian
(76 encuestados en total de ambos fraccio-
namientos) el 95% eran de piso firme, el 92%
contaban con paredes de tabique, block o
piedra (el 8% restante eran de adobe), y el
78% contaba con techo de losa de concreto.
En cuanto a la comparacion con el area cons-
truida, uno pensaria que al ofrecer el progra-
ma so6lo una UBV queda en desventaja con el
inmueble que habitaron, pues solo el 17% vi-
vian en un inmueble con un cuarto multiusos
y un bano y el resto contaban con una vivien-
da mas amplia. Sin embargo es importante
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sefialar que el 46% tenian que compartir el
espacio con otros familiares, por lo que al ob-
tener la moda estadistica del nUmero de per-
sonas que vivian en la misma casa fue de 6
habitantes, con una mediana de 7 individuos;
al cambiarse de residencia la moda cambia a
3 personas y la media estadistica es de 4 ha-
bitantes por UBV, con lo que se aprecia una
mejora.

La localizacion de los fraccionamientos en
distancia es cercana a los centros de pobla-

Grafica12

cion, de hecho se encuentran dentro de las
areas de crecimiento aprobadas por ambos
Planes Municipales de Desarrollo, pero en el
caso de San José Huerejé la accesibilidad es
limitada por la falta de transporte publico,
aun asi en ambos fraccionamientos el 59% de
los encuestados expresaron que aumento el
tiempo de traslado en sus actividades coti-
dianas en comparacion cuando vivian en su
anterior domicilio, y el 63% vieron incremen-
tarse el costo por transportarse para realizar
sus actividades, en este caso si se cumple la
segunda hipotesis alternativa.

Comparacion de bienes con que se contaba en la anterior vivienda y se cuenta en la actual en
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CONCLUSIONES




LA INTERVENCION DEL ESTADO

El Programa Habitat representa la oportu-
nidad para las personas de escasos recursos
economicos de mejorar sus condiciones de
vida. Dicho programa a lo largo de su histo-
ria en México ha incursionado en diferentes
lineas de accion, las cuales se modifican de
acuerdo al pensamiento tedrico que soporta
la politica de gobierno federal, pero siempre
con el objetivo de “Mejorar las condiciones
de las zonas urbanas donde se concentra la
pobreza”. Bajo esta finalidad se llevo a cabo
el Programa de Adquisicion de Suelo Urba-
no para Vivienda que ofrecio la posibilidad a
personas en pobreza patrimonial de adquirir
una vivienda de manera formal, que de otro
modo no lograrian por no ser sujeto de cré-
dito inmobiliario.

En los dos casos de estudio se observa el
interés de los Ayuntamientos de Ixtlahua-
ca y Tequisquiapan por aprovechar los di-
versos apoyos de los programas federales
de Habitat y FONHAPO, para concretizar
todo un proceso de construccion que ini-
cia desde la compra de suelo para vivien-
da, su acondicionamiento para el desarrollo
urbano y la construccion de vivienda diri-
gida a personas en pobreza patrimonial.
Esta accion no seria posible sin la interven-
cion del Estado, no se podria pensar en una
buena localizacion para la construccion de
un fraccionamiento habitacional para perso-
nas de escasos recursos econémicos sin su
participacion. En los dos casos de estudio se
observa que se adquiere el suelo dentro del
limite del area considerada para crecimiento
urbano cumpliendo con las reglas de opera-
cion del programa Habitat, y que el precio
que pagaron los beneficiados es considera-
blemente menor al precio de un lote oferta-
do por un particular.

En el caso del fraccionamiento de Nahui
Ollin, éste cuenta con una localizacion acce-
sible (tanto para desplazarse a pie como por
medios de transporte publico), condicion que
no hubiera sido posible sin la intervencion del
Estado, ya que el precio del suelo en la perife-
ria inmediata del area urbana supera el mon-
to solicitado a los beneficiados del programa
por su vivienda (como se vera mas adelante).
Ni las constructoras privadas de viviendas de
interés social logran ofertar una localizacion
similar, las mas cercanas estan a 15 minutos
(en auto) rumbo a San Juan del Rio#. Aln
en el caso de Ixtlahuaca donde la localizacion
no es tan accesible, el precio de las viviendas
de interés social ubicadas a una distancia si-
milar a la del fraccionamiento de Huerejé, se
vende a un precio mucho mayor (segtin con-
sultas de venta de inmuebles por internet),
lo que pone de manifiesto la importancia de
este tipo de programas para que la poblacién
de escasos recursos tenga la oportunidad de
acceder a una vivienda.

Esta diferencia en el precio entre la vivien-
da generada por el programa y aquellas de
interés social, se aprecia también en el valor
del suelo, por ejemplo, los terrenos (rusti-
cos) ubicados a un lado del fraccionamiento
Nahui Ollin se venden en 750 pesos el me-
tro cuadrado#?, y los lotes (también rusticos)
ubicados a 10 minutos del centro (caminan-
do) de Tequisquiapan se ofertan a un precio
de 1,000 pesos el metro cuadrado*.

41 Trovit. “Casas Tequisquiapan Infonavit” http://
casas.trovit.com.mx/casas-tequisquiapan-infonavit/2, 3

de diciembre 2013. Ara. “Casas Ara”, http://www.ara.com.
mx/?campaign=ara-edomex&gclid=CNH2m_21qLgCFabm7Ao
d1XEAbQ, 3 de diciembre 2013. Guia de inmuebles. “Inmuebles
Querétaro”, http://www.guiadinmuebles.com/region/
Queretaro/Mapas/GMaps/default.asp , 3 de diciembre 2013.
42 Informacién ofrecida por la representante de la
colonia Nahui Ollin

43 Viva anuncios. “Venta de lotes en

Tequisquiapan”, http://search.vivanuncios.com.mx/
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Para el caso de Ixtlahuaca, a pesar de que
es menor la presion del mercado inmobiliario,
el precio por metro cuadrado de lote rdstico
se vende en 350 pesos*. Lo anterior permi-
te dimensionar el apoyo que obtuvieron los
derechohabientes con este programay la im-
portancia del papel del Estado para disminuir
los costos de transaccion que se traducen en
una solucion al problema de oferta viable de
suelo para personas en pobreza patrimonial.

COLABORACION DE LA SOCIEDAD

Para Morales (2004) el subsidio del suelo
habitacional no modifica el precio final de la
vivienda debido a que el precio residual del
suelo absorbe la diferencia, lo que implica
que los beneficiados por el subsidio no son
los compradores o en este caso la poblacion
de escasos recursos a la que se quiere apo-
yar. Entonces ;qué hacer para re-direccionar
ese beneficio? Kunz propone que la opcién
es el ofrecer lotes con servicios a la poblacién
de menores recursos, mas que una vivienda
terminada, de esta manera el propietario del
lote puede autoconstruir su vivienda a su
gusto, necesidad, ritmo y presupuesto.

Al analizar las opiniones de evaluacion de
condiciones de vida antes y después de ra-
dicar en los fraccionamientos en estudio, el

venta-lotes+tequisquiapan/t+2?lb=new&search=1&start_
field=1&sp_housing_sq_ft%5Bstart%5D=&sp_housing_sq_
ft%5Bend%5D=250&keywords=&cat_1=123&sp_common_
price%5Bstart%5D=&sp_common_price%5Bend%5D=&offer_
type=offer&searchGeold=2235&end_field=, 3 de diciembre
2013.

44 Sumavisos. “Inmuebles en Ixtlahuaca”, http://
ixtlahuaca-de-rayon.sumavisos.com.mx/inmuebles/
venta_terrenos#; http://search.vivanuncios.com.
mx/venta-lotes+ixtlahuaca?lb=new&search=1&sta
rt_field=1&keywords=&cat_1=123&sp_common_
price%5Bstart%5D=&sp_common_price%5Bend%5D=&sp_
housing_sq_ft%5Bstart%5D=&sp_housing_
sq_ft%5Bend%5D=250&offer_type=&offer_
type=offer&searchGeold=1001&end_field=, 3 de diciembre
2013.

80% de los encuestados consideraron que
mejoro su calidad de vida, ya que ahora tie-
nen una casa propia y la vivienda es mas
comoda que la anterior. De esta manera se
puede concluir que el Programa Habitat de
adquisicion de suelo para vivienda funciona si
se lleva un control y seguimiento del desarro-
llo del mismo desde la compra del terreno,
acondicionamiento de los lotes con servicios
basicos, seleccion y adjudicacion de las UBV
hasta la promocion de la participacion ciu-
dadana para conseguir el mejoramiento del
fraccionamiento, ya sea que lo generen ellos
mismos o que lo consigan a través de institu-
ciones gubernamentales.

Bajo este esquema se logra que la pobla-
cion objetivo pueda adquirir un lote con UBV
a bajo costo y que al ser ellos quienes ges-
tionen la introduccion de servicios (comple-
mentarios) y mejoramiento de los espacios
publicos puedan entonces beneficiarse de la
plusvalia que ellos mismos estan generando.

Asi se evita la intervencion de promo-
tores que por adelantar su capital con la
compra del terreno esperan una sobrega-
nancia al venderlo, y mas aun cuando el
suelo se encuentra urbanizado y se edifico
la vivienda (la cual también le genera una
ganancia), beneficiandose del subsidio que
dieran los organismos gubernamentales.
La participacion ciudadana puede hacer la di-
ferencia entre una zona habitacional desha-
bitada y otra en consolidacion, por lo que fo-
mentar la accion ciudadana no sélo es cum-
plir con un precepto legislativo, es potencia-
lizar los recursos al motivar a la ciudadania a
que mejore su espacio a través de faenas; es
la posibilidad de conseguir su apoyo y cuida-
do a las obras y acciones que lleven a cabo
las instancias gubernamentales, lo cual con-
llevaria a la integracion social y urbana de esa
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comunidad, que son elementos que se pro-
ponen lograr con el Programa Habitat.

LA INCERTIDUMBRE DE UNA ACCION MAL
CONDUCIDA

A pesar de que en ambos casos de estudio
se ejercen los mismos programas se identifi-
caron diferencias importantes en el proceso
de construccion y consolidacion de los frac-
cionamientos que llevd a resultados distin-
tos para ambos casos. En Huerejé la falta de
concertacion con los habitantes de San José
del Llano para lograr el cumplimiento de un
convenio de colaboracion para el acceso a
la conexion del agua potable que dotaria de
este servicio a la nueva colonia; y la falta de
seguimiento por parte de las administracio-
nes municipales posteriores para concretar
el proyecto dio como resultado un fraccio-
namiento semi-deshabitado (con una ocupa-
cion del 26% de acuerdo con datos de INEGI
para el 2010), quedando comprometido el
apoyo a personas en pobreza patrimonial.

En este caso vemos que el mismo Estado
genera incertidumbre con el incumplimien-
to del programa. Si el objetivo es mejorar
las condiciones de vida de las personas en
pobreza patrimonial, la oferta que presenta
Huerejé cuestiona el que se logre ese objeti-
vo debido a que la dotacion de los servicios
basicos y equipamientos a que se compro-
metieron no fueron cumplidos al momento
de hacer la entrega de las UBV, lo que pro-
vocod que los “beneficiados” no quisieran
aventurarse a cambiar de lugar de residencia
si las condiciones de vida no resultaban mas
favorables que las actuales. Recordemos que
la ocupacion del fraccionamiento se da de
manera paulatina, de acuerdo a las encues-
tas realizadas el 62% de los entrevistados se
mudaron a Huerejé a partir de 2009, es decir,

cuatro anos después de haberles entregado
la vivienda.

Para 2015, los habitantes de Huerejé se-
guian con la incertidumbre de que sea una
buena opcion el vivir en este fraccionamien-
to, ya que a pesar de estar totalmente asig-
nado a los beneficiarios del programa el 36%
de las UBV se encuentraban deshabitadas
(informacioén obtenida de visita de campo el
12 de abril de 2015).

SEGUIMIENTO DEL PROGRAMA

Otra de las diferencias que se identificaron
en los dos casos de estudio fue que en Hue-
rejé no se realiz6 una supervision de la selec-
cion de los beneficiados del Programa de ma-
nera estricta, verificando por varios medios,
la autenticidad de la informacion que presen-
tan los interesados, como fue en Nahui Ollin,
donde la participacion de organismos como
el Desarrollo Integral de la Familia (DIF) para
la evaluacion de la condicion econémica de
las familias interesadas permiti6 ofrecer ma-
yor informacion para una mejor seleccion.

El Programa Habitat sefiala de manera cla-
ra cuales son las etapas y requisitos que hay
que cumplir para poder ejecutar las acciones
que ofrece, entre ellas esta la supervision de
la ejecucion de las obras, el problema que se
identifico es que en la mayoria de los casos
se revisan los expedientes y s6lo aquellos que
presentan inconsistencias son supervisados
en campo. A la dependencia federal se le en-
via la informacion general de la adquisicion
del suelo y la informacion puntual se queda
en los organismos que promueven el progra-
ma, ya sea el ayuntamiento, el gobierno del
estado o algun organismo de vivienda, lo cual
complica la solicitud de informacion ya que
no existe un organismo concentrador y res-
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ponsable de su resguardo no importando los
cambios administrativos.

APOYO A LAS ACCIONES DE DOTACION
DE SUELO CON UBV

El Estado debe fungir como impulsor co-
rrectivo a las fallas del mercado, pero hacer
estas correcciones implica costos de tran-
saccion. “La intencion de los agentes y de
la sociedad es reducir dichos costos a través
de instituciones y organizaciones mas efi-
cientes” (Eslava; 2011: 14). Una alternativa
para lograr que la poblacion con menores
recursos econémicos puedan acceder a una
vivienda es la dotacion de suelo con UBV,
donde se ofrece al interesado la oportunidad
de poder adquirir una propiedad que puede
habitar mientras que amplia la construccion,
de acuerdo a sus posibilidades y necesida-
des. De esta manera el gobierno disminuye
su gasto al compartirlo con el beneficiado
no soélo con la vivienda sino también con
el mejoramiento de su entorno, por lo que
ahora el propietario sera el que se beneficie
del plusvalor que esta generando y no los
agentes inmobiliarios, como es costumbre.
Para dejar mas claro este punto se presenta
la siguiente tabla (10) donde se muestran tres
escenarios con informacion de inmuebles ha-
bitacionales localizados en Tequisquiapan e
Ixtlahuaca con caracteristicas similares de
tamafio de lote y tipo de construccion; el
primero expone dos viviendas terminadas a
precio de mercado con un crédito hipoteca-
rio; el sequndo exhibe el precio de mercado
de lotes ubicados en Tequisquiapan e Ixt-
lahuaca y el costo promedio de construccion
de una vivienda popular de 31m2, con una
propuesta de crédito para compra del lote; y
el tercer escenario indica el precio que paga-
ron los beneficiados del programa en ambos
fraccionamientos (sin incluir costo de escri-

turacion), recordemos que para el caso de
Ixtlahuaca no se les ofrecio la posibilidad de
crédito para aportar el ahorro previo.

Una persona en pobreza patrimonial que
gana tres o menos salarios minimos al mes
queda excluido del mercado inmobiliario pri-
vado al no tener el poder adquisitivo nece-
sario para comprar una vivienda. Programas
como el de Habitat dio la posibilidad de que
pudieran acceder a un lote de 9o m2 y una
vivienda de 31m2 por 8,636 pesos (incluyen-
do escrituracion) e instituciones financie-
ras lo hicieron accesible a este sector de la
poblacion, ya que si consideramos, por ejem-
plo, que en 2013 una persona que ganaba
3 vsmm obtenia 5,828 pesos al mes (segun
Secretaria del Trabajo y Prevision social), le
seria imposible adquirir una vivienda termi-
nada. En primer lugar, el banco solicita un
ingreso mensual comprobable mayor a 7,000
pesos; en segundo lugar, para el pago de la
mensualidad requerida tendria que disponer
del 48% de su salario mensual, ya que como
se observa en el primer y tercer escenario, el
banco no otorga un crédito por el 100% del
precio de la vivienda, Unicamente por el 90%,
lo que implica contar con un ahorro previo
sin considerar que también deben cubrir los
gastos de escrituracion y pagos notariales
requeridos por el banco para hacer el prés-
tamo. En caso de adquirir un lote para cons-
truir después en él, la opcion de acceso a un
crédito se presenta a través de una caja de
ahorro o caja popular, la cual pide menos re-
quisitos, pero con una tasa de interés mayor
(segundo escenario). Es asi que para un cré-
dito de 45,750 pesos para adquirir el terreno
a un plazo de 8 afios requeriria del 22% de su
ingreso (con pagos mensuales de 1,277 pe-
s0s), mas la inversion necesaria para la cons-
truccion, que si bien puede ser al ritmo que
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Tabla 10

Comparacion de escenarios de precios de vivienda sin considerar escrituras. 2013

ESCENARIO 2*

ESCENARIO 1
DATOS DE MERCADO DE
PRECIO DE VIVIENDA
TERMINADA

CONCEPTOS

PRECIO AL
CONTADO

PRECIO CON
INTERESES

PAGOS
MENSUALES

* Notas:
° £

DATOS DE MERCADO DE PRECIO
EN LOTE RUSTICO Y PROMEDIO
DE COSTO DE CONSTRUCCION

DE VIVIENDA POPULAR

ESCENARIO 3
DATOS DE LOS CASOS
DE ESTUDIO

Casa con un lote de 86 m2 y 60 m2 de construccion.

e ** (Casaconun lote de 61m2 y 45 m2 de construccion.
o **¥* Crédito hipotecario a 20 afos con pagos fijos, con una tasa del 10.53%, con ingre-
sos requeridos de 7,021 pesos mensuales para el caso de Tequisquiapan y de 5,844 para

Ixtlahuaca.

e + Lotede 61 m2y 31 m2de construccion.

o ++

Crédito de Caja popular Alianza a 8 afios con pagos fijos, a una tasa anual de

21.00%, no se requiere comprobar ingresos, pero se solicita 1,000 pesos de parte social.
e +++ Crédito otorgado por Caja popular Alianza a 8 afios con pagos fijos, a una tasa
anual de 23.91%, no solicitaron que comprobaran ingresos.

Fuente: Elaboracién propia con informacion de Avaltios Inmobiliarios, Concursos y Licitaciones (2013), Santan-

der (2013) y cuestionarios.

el interesado quiera y pueda, lo que le queda
de su ingreso no seria suficiente para hacer
frente a los gastos basicos de alimentacion,
vestido y transporte, sin incluir la renta de la
vivienda que esté habitando en ese momen-
to. De esta manera el tercer escenario resul-
ta la mejor opcion para adquirir un inmue-
ble que ya se pueden utilizar como vivienda.
Puesto que el gasto que se tiene que realizar
representa el 9.2% de su ingreso, lo que les
da oportunidad de ampliar su vivienda y “me-
jorar su condicion de vida”.

Al comparar los diferentes escenarios, a
pesar de los inconvenientes que tienen que
pasar los habitantes de un fraccionamiento
de este tipo (con UBV), el precio final que
tuvo que pagar el beneficiado por una vivien-
da ofertada por el Programa Habitat fue me-
nor que si hubiera comprado la vivienda ter-
minada, o hubiera comprado el terreno para
después edificarlo, por los costos adicionales
que implica incorporarse al mercado privado.
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Con respecto a la hipotesis principal se des-
carta parcialmente porque el Programa
Habitat si apoya a las personas de escasos
recursos, aunque de manera simbodlica por
el poco alcance que tiene en comparacion
con la demanda“, y se logra que mejoren
de manera general sus condiciones de vida,
pero hay que tomar en cuenta que aunque
el Estado a través de sus programas ayuda
a resolver fallas del mercado, se requiere de
organizaciones mas eficientes, y en estos dos
ejemplos aunque se logroé el objetivo de que
una persona en pobreza patrimonial pudie-
ra adquirir una vivienda, en el caso de Nahui
Ollin gracias a la participacion de los agentes
y de la sociedad civil se gener6 un mejor re-
sultado.

Como expone Eslava (2011) Las institucio-
nes hoy se miran desde lo micro y lo macro,
desde lonormativoy lo positivo, desde la eco-
nomia, el derecho, la historia y la sociologia.
No s6lo hay que generar incentivos, como en
este caso fue el apoyo para la adquisicion de
suelo para vivienda, se tienen que acompa-
far de una supervision normada para que se
respeten las condiciones del Programa, su-
pervision externa de las acciones realizadas,
una inclusion del régimen de derechos de
propiedad para que los beneficiados comple-
ten el proceso y se logre formalizar la adqui-
sicion, el compromiso y participacion de los
beneficiados para mejorar el espacio publico
del fraccionamiento y superar los resultados.

45 Recordemos que el Programa tuvo un alcance de 2003
22008 de 3067.37 hectareas, lo que representa 16.85% de la
proyeccion de demanda de suelo para vivienda de 2000 a 2018.
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145



	Portada
	Índice
	Introducción
	Hipótesis y Objetivos de Estudio
	Metodología
	Capítulo 1. Políticas Públicas y de Suelo para Viviendo en México
	Capítulo 2. Programa Hábitat
	Capítulo 3. Adquisión de Suelo para la Vivienda Social
	Conclusiones
	Fuente Bibliográfica
	Anexos

