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PRESENTACION

a elaboracién de este documento sobre la experiencia del Fondo

Nacional de Habitaciones Populares, Fonhapo, forma parte de

los trabajos preparatorios de la Segunda Conferencia de las
Naciones Unidas sobre Asentamientos Humanos, Habitat II.

En 1993, David Satterthwaite del International Institute for Envi-
ronment and Development, IIED-Londres, encargado de preparar el
Reporte Global sobre Asentamientos Humanos 1996, documento
principal de respaldo al proceso conducente hacia Habitat II, me
solicité preparar un texto que recogiera la experiencia del Fonhapo en
el financiamiento de las iniciativas y procesos habitacionales conduci-
dos por organizaciones sociales.

Esta coyuntura me animé a emprender, finalmente, una tarea con
la que me sentia comprometido desde que terminé, a finales de 1987,
mis vinculos laborales con el Fonhapo.

En 1994 preparé una primera versién que abarcaba los afios de
gestacién, creacién y puesta en marcha del fondo (1979-1982), y el
periodo de su consolidacién inicial (1983-1988).

Posteriormente, ante los miiltiples reclamos que escuchaba de las
organizaciones sociales sobre la forma en que se iba modificando la
operacién del fondo, decidi explorar el desempeno del Fonhapo du-
rante el sexenio 1988-1994, recurriendo para ello a los documentos
oficiales publicados por la Secretaria de Desarrollo Social.

La presente versidn integra ambas fases del trabajo. En la primera
recojo tanto cifras oficiales e informacién proveniente de documentos
producidos por el Fonhapo, como mi experiencia y vivencias persona-
les. La segunda, que se reduce al capitulo 8, es mds limitada, ya que no
tuve acceso directo a documentos producidos a lo interno del orga-
nismo, ni contacto personal con sus funcionarios.

Aunque atn deseaba enriquecer y complementar el documento y
profundizar sobre la importancia y las caracteristicas de la produccién
social de vivienda, decidi hacerlo pablico en su forma actual, en ocasién
de celebrarse el Primer Congreso Nacional sobre la Gestién Social del
Hibitat. También con la idea de contribuir a los debates que se realizan
a nivel nacional en torno a la preparacién del Plan de Accién que el
gobierno de México integra como contribucién a la Conferencia de
Habitat I1.



Espero que su lectura y discusién aporten elementos para consolidar
un sistema integrado de instrumentos y apoyos estatales a los esfuerzos
y enorme capacidad creativa de quienes asumen la responsabilidad de
organizarse y de trabajar activamente en la conduccién de sus propios
procesos habitacionales.

ENRQUE ORTIZ FLORES
mayo de 1996
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Vigencia de
la experiencia
del Fonhapo

INTRODUCCION

menos de 15 afios de Vancouver y a sélo unos cuantos de

haberse puesto en marcha la Estrategia Global de Vivienda hasta

el Afio 2000, empezamos a vivir y padecer los impactos “mo-
dernizadores” de quienes celebran el triunfo del libre mercado y
apoyan afanosos la construccién de la llamada economia global.

En el terreno del hibitat, esto ha significado el debilitamiento de la
planificacién, de las politicas sociales y de las instituciones estatales
encargadas de atenderlas; la cancelacién de derechos adquiridos por
los pueblos a partir de sus luchas y pricticas concretas; la mercantili-
zacién creciente de los satisfactores bisicos que permiten hacer reali-
dad dichos derechos; la cancelacién de apoyos a la produccién social
de vivienda y de los espacios de libertad y gratuidad que hacian florecer
el arte de habitar y de hacer ciudades y, lo que es mds grave adn, el
ahogo econémico y normativo impuesto en estos campos, tanto al
desarrollo libre de las profesiones como al saber hacer tradicional de
los pueblos.

Todo ello en favor de los grandes negocios inmobiliarios y de la
privatizacién y mercantilizacién de los componentes del desarrollo
urbano.

También ha traido aparejado un mayor deterioro ambiental al
propiciar el crecimiento sin limites, el uso desterritorializado y fuera
de control social de los recursos y la reducciéon de la diversidad
biolégica y de la pluralidad cultural.

’Modernizar’ en esta perspectiva ha significado a nuestros pueblos
sufrir los embates de las politicas de ajuste estructural que, entre otras
cosas, les han reducido el poder adquisitivo de su ingreso, a la vez que
les cancelan subsidios y les dejan, como dnica opcién, adquirir en un
mercado de dificil acceso los satisfactores bisicos a sus necesidades mds
apremiantes.

’Modernizar’ para eficientar el mercado y para abrir cauce a la
globalizacién econémica, ha significado la generacién de mds pobreza
en el més amplio sentido del término.

La globalizacién econémica parece no traer otra cosa que el control
trasnacional de la economia de nuestros pueblos y la cancelacién y
sojuzgamiento de nuestras propias capacidades productivasy creativas.

En previsién de los efectos sociales de esta politica contradictoria,
los impulsores del modelo inventaron los programas de ‘alivio a la
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pobreza’, que han resucitado las peores pricticas paternalistas y clien-
telistas del populismo que dicen combatir. La pobreza se alivia con
aspirinas a la vez que se profundizan las causas que la originan.

Y ya puestos en el terreno de las contradicciones en que se desarrolla el
nuevo modelo, es curioso ver cémo los estados antes proveedores que con
gran celo evitaban, por miedo a compartir el poder, toda prictica partici-
pativa organizada en la resolucién de los problemas sociales, hoy incorpo-
ran la participacién social como parte fundamental de su discurso politico
y la exigen como contraparte obligada en la ejecucion de sus programas de
"alivio a la pobreza’. Esto se produce al mismo tiempo que cancelan los
pOCOs espacios, apoyos € instituciones de auténtica orientacién social que,
gracias a las luchas y a las pricticas sociales mds serias, habian logrado
establecer antes de iniciarse esta década.

En lo institucional esto ha llevado a la creciente privatizacién de los
servicios pablicos y a la transformacién de los organismos que atendian
el financiamiento y la ejecucién de programas habitacionales en meras
ventanillas de gestién de créditos o de subsidios directos para la
adquisicién de viviendas en el mercado inmobiliario. Una grave con-
secuencia de esto ha sido la reduccién de los 6rganos de planeacién y
la desaparicién de las dreas técnicas y las de desarrollo social que
operaban en las instituciones publicas en apoyo de la produccién social
de vivienda.

El Estado se descentraliza, abandonando sus antiguas responsabilida-
des, en apoyo del sector privado lucrativo pero, contradictoriamente,
cierra a la vez los mecanismos de estimulo y apoyo a la participacién del
sector social no lucrativo en la gestién y produccién del espacio habitable.
Con ello se reducen enormemente las posibilidades de accién del sector
que mayormente ha contribuido a la produccién de vivienda en nuestros
paises.

Mientras los gobiernos cancelan en la prictica sus limitados instru-
mentos de apoyo a la produccién social de vivienda, no tienen empacho
en suscribir documentos, programas y compromisos internacionales
como la Estrategia Global de Vivienda al Afio 2000 (EGV) y la Agenda 21,
que recomiendan vigorosamente el fomento de la participacién activa
de las organizaciones de base y de las ONG que las apoyan en las tareas,
decisiones y controles implicados en la gestién, produccién y adminis-
tracién de los espacios habitables.

No nos extrafie entonces que estemos tan lejos de cumplir las
ambiciosas metas de “vivienda para todos al afio 2000” que establece la
EGVy que se pongan, desde ya, en cuestionamiento los objetivos sobre
los que trabajari la segunda Conferencia de Naciones Unidas sobre Asen-
tamientos Humanos (Habitat II).

Los hechos estin demostrando nuevamente lo que ya habia queda-
do de manifiesto en los anos 50 cuando los gobiernos latinoamericanos
empezaron a intervenir activamente en el financiamiento de la vivien-
da: que el dejar la oferta habitacional al libre juego de mercado, deja
fuera de posibilidades a grandes sectores de la poblacién.



Estos hechos se verin agravados de persistir la voluntad de los
gobiernos de retirarse de la promocién directa de programas habi-
tacionales y su tendencia a cancelar apoyos y posibilidades de accién a
la produccién social de vivienda.

La vivienda como problema masivo y como derecho de todos, exige
la participacién de todos en su solucién. El Estado, como primer
responsable, no puede desentenderse de construir las condiciones que
permitan sumar la contribucién de los diferentes actores sociales al
reto de hacer efectivo ese derecho.

De no haber voluntad politica ni memoria institucional que permi-
tan rescatar, profundizar y hacer mis efectivos los instrumentos de
apoyo a la produccién social de vivienda, serd la presién y la movili-
zacién de los propios afectados la que obligue a abrir nuevamente esos
espacios.

El cambio de papel del Estado, su descentralizacién necesaria, no
pueden limitarse a delegar en el sector privado la produccién y dis-
tribucién de la vivienda. La descentralizacién debe llegar a lo mds
profundo de la administracién piiblica y de la sociedad misma.

Las municipalidades, las organizaciones sociales e incluso las fami-
lias mismas, deben ser habilitadas y apoyadas para promover, gestionar
y controlar con eficacia sus procesos habitacionales. Esto requerird de
nuevos instrumentos y procedimientos legales, administrativos, finan-
cieros y de fomento, que deberdn adecuarse con flexibilidad a la
diversidad de actores, condiciones e iniciativas.

En esta perspectiva adquiere vigencia la experiencia desarrollada en
México por el Fondo Nacional de Habitaciones Populares (Fonhapo)
durante los afios que precedieron los vientos privatizadores que se
vienen cuestionando.

Tiene vigencia, no porque —atn golpeado y disminuido—subsista
hasta hoy este organismo, sino porque los planteamientos que le dieron
vida, sus estrategias y mecanismos operativos y la forma en que articulé
su quehacer con los diferentes actores involucrados en su actividad,
constituyen un punto de referencia aun vilido en la bisqueda de
nuevas formas institucionales capaces de brindar apoyos efectivos a la
produccién social de vivienda.

Gestién
Desarrollo
de un
Fondo Pq‘:bljeo
en Apoyo de
la Produccién
Social
de Vivienda
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ANTECEDENTES

El Fideicomiso Nacional Fondo de Habitaciones Populares fue creado
por acuerdo del Presidente Miguel de la Madrid, el 1° de abril de 1981.

Detrds de esta decisién existen antecedentes importantes que es
conveniente recordar, con objeto de contribuir a la mejor comprensién
de la conceptualizacién, estrategias y mecanismos de operacién que
conformaron la accién de este organismo.

Existen antecedentes institucionales que se comentan mds adelante,
pero es fundamental destacar los antecedentes sociales que le dieron
origen. Son estos los que generalmente se dejan de lado en los docu-
mentos producidos por las instituciones gubernamentales que preten-
den, siempre, ubicarse como origen y centro motor de la gestién de
los asuntos piblicos. Lo anterior es sobre todo cierto en un régimen
presidencialista como el mexicano donde, incluso las leyes, emanan
generalmente de iniciativas del Presidente de la Republica, quien opera
con poderes casi absolutos.

a) La practica social, fundamento de la conceptualizacion
y de la accién del Fonhapo

En 1965 se constituyé legalmente Copevi,' la primera ONG que operd,
en el campo del hibitat, en México. Este organismo, desde sus origenes
informales a principios de los afios 60, se planteé “fomentar los valores
educativos, democriticos y organizativos de la accién habitacional,
considerando que no basta profundizar en los aspectos financieros y
técnicos del problema”.

En su prictica en comunidades indigenas y campesinas primero, y
después en el viejo centro deteriorado y en la periferia en expansién de
la ciudad de México, se enfrenté desde un principio, con las restric-
ciones que imponian los organismos financieros de vivienda para
apoyar las formas de produccién individual y colectiva de los sectores
populares.

La no consideracién como sujetos individuales de crédito de la
mayor parte de los jefes de familia con los que se trabajaba, por su bajo
nivel de ingresos o por la informalidad de sus actividades econémicas;
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la negacién, también, a considerar a las organi-
zaciones populares, incluso a las registradas legal-
mente, como sujetos de crédito o como interlo-
cutores vilidos; la imposibilidad de obtener
créditos para la adquisicién de tierra y el pago de
asesoria técnica; el total desconocimiento de los
procesos de poblamiento y de produccién de la
vivienda que siguen estos grupos; la conceptuali-
zacién negativa adn existente en muchos fun-
cionarios respecto a los grupos demandantes de
vivienda y la soberbia y prepotencia con la que se
les trataba; y, por otra parte, las pricticas paterna-
listas y clientelares con las que se pretendian
atender las demandas populares, impedian operar
con reglas y procedimientos claros y especificos
los proyectos de vivienda que se les proponian.

Largas gestiones, presiones y mucha perse-
verancia permitian negociar, eventualmente, al-
gunos apoyos puntuales.

La confrontacién con esta realidad y con los
intereses del sector privado inmobiliario y cons-
tructor, obligaron a trabajar paralelamente en el
campo de la investigacién y en la formulacién
teérica de distintos aspectos relacionados con la
produccién de vivienda social y con la produccién
social de vivienda como dos formas de produc-
cién habitacional sujetas a légicas diferentes y
necesitadas de instrumentos diferenciados y
especificos de apoyo.

Con postulados tedricos precisos y una amplia
prictica acumulada, Copevi 1nicié, en la primera
mitad de los afios 70, una campafia de presencia
en todos los foros publicos en que se tratara el
tema, con la idea de presionar cambios en las
politicas habitacionales del Estado. Las
propuestas se sustentaban en los resultados con-
cretos que podian mostrarse, ya en ese entonces,
orientados por los nuevos conceptos. Esta cam-
pafa se reforzaba con publicaciones que se di-
fundian estratégicamente entre los principales ac-
tores. Instrumento fundamental en esos dias fue
el boletin “Dindmica Habitacional” en el que se
recogian, no sé6lo el pensamiento de Copevi, sino
la voz de los pobladores y sus organizaciones.

Esta estrategia de trabajo intensivo en la reali-
zacién de proyectos habitacionales con grupos
organizados y, a la vez, la presién y el didlogo con
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las autoridades, dio significado social y politico a
una prictica que, en términos cuantitativos, era
irrelevante y a unos postulados que, sin el sustento
de lo realizado, no pasarian de ser considerados
como buenas intenciones y suefios utdpicos.

Vancouver, 1976

Con este bagaje a cyestas, algunos integrantes de
Copevi participamos en Vancouver en 1976, por
invitacién de la Sociedad Mexicana de Planificacion.
El encuentro con muchos otros grupos, princi-
palmente latinoamericanos, comprometidos en
procesos similares, la confrontacién de ideas con
representantes de los gobiernos, las ONG de otras
regiones y pensadores reconocidos internacional-
mente, nos afirmaron en el camino escogido y nos
dieron nuevos alientos para seguir adelante. Van-
couver nos abrié, también la oportunidad de am-
pliar nuestra relacién con los funcionarios piibli-
cos mexicanos y de discutir con ellos nuestros
planteamientos. Los acuerdos suscritos por los
gobiernos en Vancouver confirmaban y amplia-
ban nuestras propias propuestas de cambio res-
pecto a las politicas habitacionales y a los mecanis-
mos de operacién de los organismos financieros de
vivienda.

b) El reto y la oportunidad

Vancouver y el cambio de gobierno en México en
1976 constituyeron un parteaguas importante ¢n
laactividad de muchos de nostros. Se nos invité
a formar parte del nuevo gobierno para trabajar
especificamente en la formulacién de la politica
nacional de vivienda. El reto y la oportunidad se
aceptaron, en acuerdo con los grupos y com-
pafieros con los que trabajibamos.

Es interesante comentar aqui cémo el punto
de referencia fundamental que se utilizé para la
conceptualizacién general de la politica y para el
disefio de los programas e instrumentos, fue la
practica realizada en Copevi como asesores de
algunos grupos populares. Muy especialmente
sirvieron, por su gran riqueza en experiencias, el



trabajo desarrollado con la Cooperativa de Vi-
vienda Unién de Vecinos Palo Alto,” con la
que se venia actuando desde 1971y, el més reciente
que se venia desarrollando en el centro de la ciudad
de México con la Cooperativa Guerrero.

También fueron fundamentales los plantea-
mientos tedricos y las formulaciones colectivas de
propuestas que se venian haciendo desde Copevi.

Nuestra experiencia se conjunté con la expe-
riencia planificadora, técnica, social, financiera,
legal y administrativa de los compafieros con los
que se integré la Direccién General de Equi-
pamiento Urbano y Vivienda responsable de
formular las politicas de vivienda, suelo, infraes-
tructura y equipamiento.

La nueva politica de vivienda se tradujo en la
formulacién del primer Programa Nacional de
Vivienda (PNV), uno de cuyos mayores aciertos
fue el proponer y perfilar detalles precisos de los
instrumentos legales, financieros, administrati-
vos y de fomento, necesarios para la puesta en
marcha de su operacién.

Dentro del marco financiero del propio PNV
78-82, publicado en 1979, se propone la estruc-
turacién de un “Instrumento Financiero para la
Vivienda Popular” capaz de operar un sistema
para el financiamiento de los grupos de bajos
ingresos, el cual contenia ya, los planteamientos
fundamentales que dieron origen al Fonhapo.

c) Antecedentes institucionales

En esas fechas se sugeria operar dicho sistema
dentro del Instituto Nacional para el Desa-
rrollo de la Comunidad y de la Vivienda
Popular, Indeco, por ser el organismo operativo
del Sector Asentamientos Humanos. El Indeco
constituyd, de hecho, un muy importante ante-
cedente institucional del Fonhapo, ya que desde
su creacién en 1954 como Instituto Nacional
de la Vivienda, habia acumulado una amplia
experiencia en el conocimiento de la problema-
tica habitacional y en la ejecucién de programas
de vivienda y de desarrollo comunitario que in-
corporaban la participacion activa de los sectores
de mads bajos ingresos.

El Indeco carecia, sin embargo, de las carac-
teristicas propias de un organismo financiero de
vivienda, por lo que se pensé en fortalecer su
accién mediante la operacién del nuevo sistema
propuesto. Poco tiempo después el Ejecutivo Fe-
deral tomé la decisién de cerrar el Indeco lo que
impidié concretar dicha iniciativa.

El Indeco, antes de desaparecer, habia iniciado
un amplio proceso de descentralizacién y habia
promovido la integracién de institutos estatales
de vivienda, los cuales resultaron ser una invalua-
ble herencia institucional para el posterior desa-
rrollo de los programas del Fonhapo.

El Indeco habia logrado integrar una impor-
tante reserva territorial que quedé bajo la ad-
ministracién de los institutos estatales de vivien-
da. Esto, y la incorporacién posterior al Fonhapo
de personal altamente experimentado- prove-
niente del Indeco, permitieron un ripido desa-
rrollo de las actividades del nuevo organismo
desde sus inicios.

La visién del director general de Equipa-
miento Urbano y Vivienda permitié abrir una
nueva opcién para la puesta en marcha del nuevo
instrumento financiero. Un viejo fondo, ya in-
operante, ubicado en el Banco Nacional de Obras
y Servicios Pablicos, Banobras, denominado
Fondo de las Habitaciones Populares, estaba
por ser cancelado. Dicho fondo habia pasado en
1977 a ser coordinado por la Secretaria de Asen-
tamientos Humanos y Obras Piblicas, lo que
permitié plantear su reorientacién.

Tras acordarse los mecanismos operativos con
Banobras, se solicité al Presidente de la Repiiblica
la modificacién de las bases de organizacién y de
operacién de dicho fondo para dotarlo de facul-
tades para financiar la vivienda popular y los pro-
gramas incluidos en el PNV, asi como para ob-
tener financiamiento interno para €sos propositos
a través de un fideicomiso, cuya constitucién
quedé autorizada, como ya dijimos, por acuerdo
presidencial el 1° de abril de 1981.

El 13 de mayo de ese mismo afio se firmé el
Contrato de Fideicomiso entre la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico como fideicomi-
tente, Banobras como fiduciario y la Secretaria de
Asentamientos Humanos y Obras Piblicas como
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entidad coordinadora del sector. La operacién del
nuevo instrumento financiero se inicié poco
tiempo después, otorgindose los primeros crédi-
tos en 1982, dltimo afio del propio gobierno que
habia sancionado el Programa Nacional de
Vivienda que lo incluia como propuesta.

El 23 de enero de 1985 se publicé en el Diario
Oficial un acuerdo modificatorio del contrato
constitutivo del fideicomiso en el que, entre otros
cambios de importancia, se autoriz6 la modifica-
cién de su nombre original a Fideicomiso Fondo
Nacional de Habitaciones Populares (Fonhapo).

En diciembre de 1982 el nuevo director gene-
ral del organismo integra a su equipo a algunas
personas provenientes de la Secretaria de Asen-
tamientos Humanos y Obras Pablicas. Esto abrié
la posibilidad de contribuir a la operativizacién,
desarrollo y conduccién del nuevo organismo, a
personas que habjamos trabajado en su concep-
tualizacién y que manteniamos vinculos activos
con algunos procesos de produccién social de
vivienda.
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1 Centro Operacional de Vivienda y Poblamiento, A.C

2 La primera, campo de accién de algunos organismos
publicos y del sector privado; la segunda, fruto del es-
fuerzo social, individual u orgamizado.

3 Se trata de un grupo que contaba, originalmente, con 237
familias de muy bajos ingresos, que logré superar una
amenaza de desalojo gracias a su lucha orgamizada; que
se plante6 la férmula cooperativa como instrumento
legal y organizativo; la autogestién como principio ope-
rativo; la tenencia c#lectiva del suelo como forma de
proteger su asentamiento de las presiones de cambio de
uso por sectores vecinos ricos; que desarrollé formas
multiples y flexibles para producir y financiar sus vivien-
das; que estableci6 claramente el control directo de las
decisiones, de los recursos y los procesos de gestién,
produccién y distribucién de la vivienda; que abrié fuen-
tes de trabajo relacionadas a la construccién del asen-
tamiento y su operacién posterior; que fue capaz de
gestionar sus servicios y equipamientos y generar espa-
cios y apoyos para el desarrollo de actividades sociales,
culturales, deportivas y de salud; que atin hoy se man-
tiene trabajando para las nuevas generaciones y en alerta
constante contra las presiones de grupos internos y ex-
ternos de interés.



CONCEPTUALIZACION

La concepcién de lo que seria el Fonhapo contemplé dos aspectos
estrechamente vinculados: la conceptualizacién de la vivienda y la del
Instrumento mismo.

a) Conceptualizacion de la vivienda
I. LA VIVIENDA COMO PROCESO

Los organismos financieros conceptualizaban la vivienda, y atin hoy lo
hace la mayor parte de ellos, como un producto terminado. Las normas
técnicas, los mecanismos financieros y los programas se orientan
fundamentalmente a este propésito.

Esta conceptualizacién no responde a la forma mediante la cual la
mayor parte de la poblacién produce sus viviendas.

La vivienda es un bien muy costoso por la gran cantidad de mate-
riales y de esfuerzo humano que implica su produccién.

Muy pocos disponen de los recursos monetarios necesarios para
producirla o para adquirirla en el mercado. La satisfaccién de esta
necesidad humana bésica implica entonces recurrir a una de tres
opciones: el arrendamiento, el acceso a un crédito o los procesos
autogestionarios.

Por diversos motivos, la produccién de vivienda de arrendamiento
por inversionistas privados, desde los afios 50, y por el Estado desde
los 60, tendria a desaparecer en México. El surgimiento de organismos
financieros de vivienda como el Fovi* en 1963 y los Fondos de vivienda
en 1972,% abrieron la opcién del financiamiento a sectores de mediano
ingreso y a algunos grupos asalariados de los sectores pobres mayori-
tarios, empero, la mayor parte de las familias de bajo ingreso debia
recurrir a la autoproduccién familiar para acceder a un techo.

De esta altima forma se han producido casi dos terceras partes de
las viviendas del pais sin mds apoyo financiere que los propios recursos
familiares. Esta forma de produccién implica un lento proceso que
parte de la adquisicién de un lote, por lo general irregular, seguida de
la consolidacién paulatina de la vivienda. Se substituye el acceso a un
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crédito por un proceso de produccién que puede
tomar entre 5 y 15 afios y que se ajusta a la
capacidad de ahorro, de gestién y de involucra-
miento de la familia misma en la construccién de
su vivienda.

Desde la mitad de los afios 60, se inician algu-
nas experiencias en México que colectivizan y
buscan hacer mis eficiente esta forma participa-
tiva de produccién de la vivienda.

Surgen experiencias organizadas, tanto en el
medio indigena y campesino como en el urbano,
que cuentan ya con el apoyo de centros de asesoria
técnica sin fines de lucro (ONG). El trabajo de-
sarrollado por Copevi en este periodo y sus vincu-
los con otras experiencias latinoamericanas con-
tempordneas, constituyen los referentes mds
importantes. La conceptualizacién que dio origen
al Fonhapo parte de reconocer la vivienda como
proceso, lo que lleva a abrir, por primera vez,
procedimientos y mecanismos de operacién que
privilegian la produccién social del hébitat.

El Programa Nacional de Vivienda 78-82
que dio origen al Fonhapo, reconoce la vivienda
como proceso y la necesidad de “apoyary fomen-
tar esta accidn, integrando recursos publicos al
sector social, mediante la adecuacién de criterios
técnicos, financieros y juridicos que permitan que
la vivienda crezca con el desarrollo de la familia,
tanto en drea como en calidad, lo que permitird

: » 6
un mayor aprovechamiento de los recursos”.

II. LA VIVIENDA COMO NECESIDAD
BASICAY COMO DERECHO

Otro concepto que orienté profundamente la
concepcién del Fonhapo fue el de la vivienda
como necesidad humana bésica, cuya satisfaccién
no podia quedar sujeta a las meras reglas del
mercado.

El rechazo a concebir la vivienda como mer-
cancia, la oposicién a ver su problemdtica como
simple reflejo de los desajustes existentes en el
mercado, fueron conceptos ampliamente com-
partidos por el grupo responsable de formular la
politica nacional de vivienda que dio origen al
Fonhapo y por quienes pasaron a administrarlo
entre 1983 y 1988. Esta posicién se sustentaba en
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la constatacién cotidiana de las formas de pro-
duccién y consumo de la vivienda que el pueblo,
¢ incluso sectores medios y altos, asumen en
México para acceder y disfrutar de un lugar donde
vivir. Formas lejanas a la 16gica de operacién del
mercado en las que se privilegia el valor de uso
sobre el de cambio.

El Estado Mexicano ha manifestado, desde que
se formulé la Constitucién de 1917, la voluntad
de reconocer la vigienda como un derecho. Si
bien lo limit6 entonces a los trabajadores de gran-
des empresas, lo amplia en 1983 a todas las fa-
milias del pais.

III. LA VIVIENDA COMO RESPONSABILIDAD
FUNDAMENTAL DEL ESTADO
Y TAREA DE TODOS

La traduccién de ese derecho en la concepcién
operativa del Fonhapo en ese mismo afio de 1983
implicé reconocer, por una parte, que ¢l Estado
es el principal responsable de garantizar una justa
distribucién de los recursos, de generar los apoyos
necesarios y de ordenar la participacién de los di-
ferentes agentes para viabilizar su cumplimiento.

Sin embargo, la magnitud del problema, la
imposibilidad econémica de los gobiernos de re-
solverlo como un servicio publico y la enorme
capacidad creativa y productiva de la sociedad,
exigian considerar la resolucién del problema de
vivienda como tarea de todos. Sélo la partici-
pacidn activa y articulada de los sectores piblico,
privado y social puede acercar la posibilidad de
hacer efectivo y universal este derecho.

Dentro de esta conceptualizacién, la partici-
pacién del sector social deja de ser pasiva y el Estado
deja de actuar como planificador, productor y dis-
tribuidor principal de la vivienda para abrir una
funcién reguladora, facilitadora y de apoyo a los
procesos e iniciativas de los diversos agentes.

IV. LA VIVIENDA COMO PARTE DEL INGRESO

La satisfaccion de la necesidad de un lugar donde
vivir y un techo digno, forman parte importante
del ingreso familiar. Los sectores que no tienen
acceso a un salario fijo y a prestaciones sociales



para la vivienda, plantean retos importantes al
disefo de los instrumentos financieros. Tal fue el
caso del Fonhapo. La accesibilidad a los apoyos
crediticios, su asequibilidad en términos de ca-
pacidad de pago y la flexibilidad del sistema para
adaptarse a las condiciones cambiantes de econo-
mias familiares inestables, fueron condicionantes
fundamentales en la conceptualizacién y disefio
del Fonhapo.

V. LA VIVIENDA COMO FACTOR
DE DESARROLLO Y DE REDISTRIBUCION
DEL INGRESO

La inversién en vivienda puede cumplir un papel
importante en la redistribucién del ingreso al orien-
tar recursos a los sectores de mds bajos ingresos.

En una situacién de crisis econémica y de
ajustes estructurales que afectaban fundamental-
mente a los grupos mds pobres, el apoyo finan-
ciero orientado, no séle a aliviar carencias, sino a
promover capacidades organizativas y de gestién
social, podria contribuir significativamente a
construir condiciones de mayor justicia y al de-
sarrollo social.

La inversién en vivienda puede ser también
factor de desarrollo econémico al generar empleo
y activar la produccién y la distribucién de insu-
mos. De hecho, durante los afios que cubre este
documento, se dio a la vivienda un papel impor-
tante en la reactivacién econémica del pais, su-
mergido entonces en una profunda crisis y en
estancamiento.

La vivienda puede también cumplir un papel
importante como apoyo a las politicas de orde-
namiento territorial, estructuracién interna de los
centros de poblacién y de proteccién y mejora-
miento ecolégico. “

b) Conceptualizacion del instrumento

En congruencia con la conceptualizacién men-
cionada, el Fonhapo se concibié como instru-
mento financiero destinado a “prestar dinero a la
poblacién de bajos ingresos, principalmente a los
no asalariados para resolver sus problemas de

vivienda”, asi como a realizar “actividades de pro-
mocién y apoyo a nivel nacional para programas
de vivienda popular”.

Es importante destacar estos dos aspectos ya
que no se le quiso limitar, como es la tendencia
actualmente, a ser un mero instrumento finan-
ciero, sino que en forma muy importante se le
dieron facultades orientadas a impulsar y apoyar
las iniciativas y la participacién de los diversos
actores involucrados en los procesos habitaciona-
les y, principalmente la de su poblacién objetivo,
los sectores populares mis vulnerables.

I. EL FONHAPO COMO INSTRUMENTO
FINANCIERO DE LOS SECTORES NO
ASALARIADOS DE BAJO INGRESO

Poblacion objetivo. La adecuacién del tipo de
accién habitacional a realizar depende del nivel
de ingresos de las familias participantes en un
proyecto especifico. El Fonhapo se orientaria a
atender a sectores de poblacién con ingresos me-
nores a 2.5 veces el salario minimo oficial, esto es,
a un universo equivalente al 60% de la poblacién
econémicamente activa del pais.

Dentro de ese universo, considerando que
otros organismos estaban para atender a traba-
jadores asalariados ubicados dentro de estos ran-
gos de ingreso, el Fonhapo priorizé la atencién de
sectores no asalariados que no disfrutaban de
prestaciones sociales ni de otros apoyos en mate-
ria de vivienda.

Aun dentro de este grupo social que abarca a
la poblacién mds pobre del pais, se ubicaron va-
rios rangos de ingreso que definieron diferen-
cias sustantivas en cuanto a la demanda potencial
de soluciones habitacionales: los de ingreso me-
nor al salario minimo, los que perciben entre 1y
1.5 veces el salario minimo, aquellos con ingresos
entre 1.5 y 2.0 y los que se ubican entre 2.0y 2.5
veces el salario mimimo. Los primeros sufren
condiciones de extrema pobreza, en tanto que
dentro del rango mis alto se ubican sectores de
clase media baja.

A pesar de trabajar principalmente con grupos
no asalariados (trabajadores por cuenta propia,
artesanos, campesinos, pequefios comerciantes,
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prestadores de servicios diversos, etc.), el Fon-
hapo tomd, como referente de todas sus opera-
ciones crediticias, el salario minimo oficial.’”

Objetos de intervencion. De acuerdo con la
politica de vivienda establecida en el PNV se iden-
tificaron, a partir del origen de las diversas necesi-
dades de vivienda (formacién de nuevas familias,
hacinamiento, deterioro de viviendas existentes,
condiciones precarias de habitat, etc.) los objetos
de la intervencién. Estos abarcarfan una amplia
gama de acciones posibles: acceso al suelo; vi-
vienda nueva; ampliacién, consolidacién y termi-
nacién de viviendas existentes; prevencién, reha-
bilitacién, mejoramiento y reposicién de vivien-
das deterioradas.

Tipologia de acciones habitacionales. Se
atendi6 también a las diversas dinamicas de
poblamiento en las que se inscriben los procesos
de vivienda, distinguiéndose aquellas que impli-
can la expansién de los asentamientos humanos
de las que se ubican en dreas en proceso de con-
solidacién o aquellas en deterioro. Este aspecto
aunado al tamano de los asentamientos y a la
dinamica econémica, ayuda a definir la tipo-
logia de vivienda mds adecuada y los programas
habitacionales prioritarios para cada tipo de asen-
tamiento, a la vez que permite evaluar y apoyar
con mayor claridad las iniciativas y propuestas de
los diversos agentes.

Con todos estos elementos en mente se de-
finieron cinco tipos de programa para la accién
financiera del Fonhapo: lotes y servicios, vivienda
progresiva, mejoramiento de vivienda, vivienda
terminada y apoyo a la produccién y distribucién
de materiales de construccién.

Cada tipo de programa representa costos
diferenciales importantes, lo que permitié al
Fonhapo manejar una gama amplia de opciones
programdticas segun posibilidades de pago,
ubicacion territorial, necesidades especificas y
gustos de la poblacién objetivo. El conjunto de
los programas constituyd, a su vez, la base de
programacién financiera anual y de mediano
plazo del organismo.

Lineas de crédito. Por otra parte las fases y
elementos mds importantes del proceso producti-
vo de vivienda definieron cinco lineas de crédito:
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adquisicién de suelo, estudios y proyectos, ur-
banizacién, edificacién y apoyo a la autocons-
truccién.”

El cruce en una matriz de los programas con
las lineas especificas de crédito representa el sis-
tema de otorgamiento de créditos del Fon-
hapo (ver tabla en la pig. 24).

II. EL FONHAPO COMO PROMOTOR Y
FACILITADOR DE PROCESOS
HABITACIONALES: AGENTES Y PRIORIDADES

Reconocimiento de multiples agentes. El re-
conocimiento de que lavivienda es tarea de todos,
llevé al Fonhapo a aceptar los diversos agentes
que producen vivienda en el pais como partici-
pantes potenciales de sus programas. El Fonhapo
buscé dar un lugar preponderante a la produccién
social organizada de vivienda y a racionalizar los
apoyos que el Estado podria dar para su desarrollo.

Como potenciales actores del sector social
organizado se ubicaron las cooperativas, las aso-
ciaciones civiles, los sindicatos y diversas formas
organizativas existentes en el medio rural.

Se reconocid, sin embargo, que el reto de
produccién masiva de vivienda que deberia en-
frentar el Fonhapo no podria ser cubierto por un
sector social atin poco desarrollado y que serfa
necesario abrir cauce también a otros actores que,
mediante ciertas condiciones de operacién, pu-
dieran ir modificando sus formas de trabajo en
apoyo de iniciativas sociales menos estructuradas.

Asi se planted, como agente importante, al
sector publico quien actuaria a través de los
institutos de vivienda e inmobiliarias estatales,
municipios, empresas paraestatales y organismos
descentralizados.

Se abrié también la posibilidad a los promo-
tores de vivienda y otros actores privados
quienes deberian cambiar su enfoque de pro-
ducir lucrativamente para un mercado abstracto,
por conceptos de mayor contenido y orientacién
social.

Diversificacion de los apoyos. La concep-
tualizacién de la vivienda como proceso permitié
a su vez ubicar variantes adecuadas a la partici-
pacion mds efectiva de los diversos agentes. Para



ello se distinguieron cuatro fases del proceso:
de planeacion, produccién, distribucién y uso.

Para cada una de ellas se ubicaron los aspectos en

que el apoyo estatal, tanto en lo financiero como
en lo técnico, social y administrativo, podrian
impulsar, viabilizar y hacer eficiente y eficaz la
produccién habitacional de acuerdo a las carac-
teristicas y potencialidades de los distintos actores
involucrados. El capitulo 6 presenta en detalle el
criterio que se siguid en la practica para orientar
la interaccién del Fonhapo con los diversos ac-
tores involucrados en el proceso.

El Fovi, Fondo de Operacién y Descuento Bancario a la
Vivienda.

El Infonavit, Fondo de Vivienda para los Trabajadores;
el Fovissste, Fondo de Vivienda para los Trabajadores del
Estado; Fovimi, Fondo de Vivienda de las Fuerzas Ar-
madas.

Programa Nacional de Vivienda, 1978-1982, Nivel Nor-
mativo.

El salario minimo oficial es fijado anualmente por una
comisi6n tripartita integrada por representantes de los
trabajadores, el sector privado y el gobierno. Aunque
desde 1982 el salario minimo se venia deteriorando,

Sistema de oforgamiento de créditos de Fonhapo
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sigui6 siendo un parimetro vilido de la realidad salarial
del pafs hasta 1988. La subsecuente profundizacién del
deterioro salarial debida a las politicas de ajuste estruc-
tural, ha quitado toda referencia real de este concepto
con el de un ingreso que permita, al menos, condiciones
de sobrevivencia.

Los programas se definieron de la siguiente manera:

e Lotes con servicios. Financiamiento de fracciona-
mientos populares con dotacién de infraestructura
individual o comunal. Este programa se disené para
incluir también la edificacién de una vivienda provi-
sional.

¢ Vivienda progresiva. Créditos parala edificacién de
vivienda con desarrollo gradual, a partir de una uni-
dad bisica de servicios y/o un espacio habitable de
usos multiples.

e Vivienda mejorada. Este programa tenia dos mo-
dalidades de financiamiento:

a) Mejoramiento de asentamientos existentes,
mediante acciones de ampliacién, rehabilitacién,
mejoramiento de las condiciones sanitarias de las
viviendas; introduccién o mejoramiento de redes
de infraestructura; proteccién juridica de los po-
bladores a través de la adquisicién del inmueble.

b) Adquisiciéon de viviendas existentes por los
propios inquilinos agrupados en organizaciones le-
galmente constituidas. En aquellos inmuebles que
asi lo requerian, se financiaron ademis obras de
mejoramiento y rehabilitacién.

Vivienda terminada. Financiamiento para la edifi-

caci6n de vivienda que, en un proceso tinico de cons-

truccién, cumpla con las necesidades de drea cons-
truida, privacidad y servicios.

Produccion y distribucién de materiales. Ins-

talacién o habilitacién de unidades de produccién y

de distribucién degmateriales y componentes basicos

para la construccién de vivienda popular.

9 Las lineas de crédito fueron:

Estudios y proyectos

Adquisicién de suelo

Urbanizacion

Edificacion

Apoyo a la autoconstruccién, mediante dotacién de
paquetes de materiales a través de los programas res-
pectivos.
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PoLiTICAS OPERACIONALES

La operacién del Fonhapo, en congruencia con la conceptualizacién
esbozada anteriormente, se orienté por las siguientes politicas:

a) Administracion de la complejidad

El sistema financiero del Fonhapo, descrito en sus rasgos mds generales
en el inciso anterior, reconoce la rica y diversa realidad sobre la cual
actuaria el organismo, la pluralidad de actores que podrian interactuar
en la ejecucién de los programas y, en consecuencia, la complejidad
que necesariamente deberia ser capaz de administrar.

Esta complejidad es reflejo de la riqueza cultural, de la diversidad
geogrifica y climitica del pais y de la enorme variedad de situaciones
econémicas, condiciones habitacionales concretas y capacidades téc-
nicas y de gestién de su poblacién objetivo.

Ante esta rica realidad, nos negamos conscientemente a caer en la
tentacién tecnocratica de simplificarla y reducirla a estereotipos inven-
tados. Esta posicién es el fundamento de las restantes politicas que se
adoptaron para la operacién del Fonhapo.

b) Flexibilidad

La operacién del Fonhapo deberia permitir su adaptacién a una reali-
dad compleja y dindmica. Una politica fundamental para lograrlo es la
flexibilidad, entendida como el manejo creativo y dindmico de un
sistema abierto de maltiples opciones.

c) Establecimiento de reglas claras del juego
Para no caer en el manejo discrecional del fondo, una politica comple-
mentaria de la flexibilidad es el dotarse de reglas claras, tanto para la

interaccién interna entre las diversas dreas del organismo, como para
la que estableceria a lo externo con los diversos agentes. Se considerd
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muy importante el evitar toda forma de relacién
clientelista y paternalista con los acreditados para
establecer relaciones horizontales, en las que am-
bas partes tendrian derechos y obligaciones.
Reglas claras y firmes de operacién y un sistema
flexible de multiples opciones se combinarian para
ofrecer salidas legales a la diversidad de circunstan-
cias, iniciativas y problemas especificos, sin necesi-
dad de recurrir a la manipulacién politica o a la
concesion generadora de dependencias.

d) Reduccion al minimo de las normas

Para ser congruentes con la apertura que el or-
ganismo deberia tener hacia las diferentes reali-
dades sociales, econémicas, culturales, de manejo
tecnoldgico y de capacidad de gestién de sus acre-
ditados, el Fonhapo deberia evitar, a toda costa, el
dotarse de normas que cerraran el paso a la crea-
tividad y nigidizarin su sistema.

Se dio especial relevancia, sin embargo, al
cumplimiento estricto de las normas sociales, ta-
les como la necesidad de identificar al menos un
50% de la demanda de un proyecto desde la fase
de planeacién y de gestién del crédito o la reali-
zacién periddica de asambleas informativas entre
promotory acreditados con presencia de personal
del fondo.

Las normas técnicas deberfan limitarse a las
estrictamente necesarias para la seguridad de las
construcciones y la operacién adecuada de los
servicios, pero de ninguna forma se orientarian a
restringir materiales de construccién, sistemas
constructivos, criterios de disenio u opciones tec-
nolégicas.

Las normas financieras deberian ser claras, li-
mitadas a lo estrictamente necesario para la ope-
racién fluida de los créditos y para garantizar el
cumplimiento de las metas sociales; abrir opcio-
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nes adecuadas a las diversas circunstancias de los
grupos beneficiarios y estimular la recuperacién.
Toda norma financiera a establecer tendria un
referente social. Respecto a las juridicas, poco o
nada se pudo hacer para simplificarlas y darles
mayor contenido social.

e) Sistematizacion del trabajo del
organismo y no de sus productos

Gestionar la complejidad aceptindola exige, adi-
cionalmente, la sistematizacién de las tareas ad-
ministrativas. Al respecto se buscé que esto no
significara caer en la ficil posicién burocritica de
sistematizar los productos financiados por el Fon-
hapo.

La tecnologia actual permite manejar con fa-
cilidad sistemas complejos constituidos por miil-
tiples variables. Reducir los productos a unos
cuantos prototipos que se repetirian al infinito, no
es sistematizar sino imponer y exhibir una enor-
me pereza mental.

El Fonhapo deberia tener la capacidad de pro-
cesar la gran riqueza de iniciativas y propuestas
técnicas y de disefio, organizativas y de gestién
que las circunstancias y creatividad de sus acredi-
tados pudieran generar. Es mds: deberia no sélo
estar dispuesto a procesarlas, sino comprometido
en promoverlas y alentarlas.

Este criterio dio pie a la politica de sistematizar
lo mis a fondo posible las distintas tareas adminis-
trativas. Desde la de gestién interna de los créditos
que implicaba la revisién técnica y financiera de
los proyectos, su verificacién social y legal y la
integracion coordinada de los expedientes, hasta
la integracién computarizada del Sistema Fonha-
po, integrado por los sistemas operativos, norma-
tivos y de apoyo de la institucién (ver inciso 4 d
I1).



EsTRATEGIAS

Para el cumplimiento de los objetivos sociales del Fonhapo se deter-
minaron las siguientes estrategias de accién:

a) Produccién masiva de vivienda

En los dltimos veinte afios de este siglo México deberia mis que
duplicar su inventario habitacional que era de algo mis de 12 millones
de viviendas en 1980. El reto que planteban las carencias y la dinimica
habitacional del pais era —y lo sigue siendo actualmente— un reto
Mmasivo.

Sélo dentro del universo atendido por el Fonhapo se estimaba que,
entre 1983 y el afio 2000, se deberfan edificar 4 400 000 y mejorar
alrededor de 4 600 000 viviendas; esto es, atender cerca de 9 millones
de familias en sélo 17 afos. Estas cifras corresponden a un reque-
rimiento anual promedio de, aproximadamente, 250 000 viviendas
nuevas y otro nimero similar de mejoramientos.

El Fonhapo deberia responder a este reto masivo y, pese a sus
limitados recursos, definir lineas de accién estratégica apropiadas para
alcanzar una amplia cobertura social mediante sus acciones.

Para ello, la programacién estratégica del Fonhapo establecié como
meta, alcanzar un crecimiento de la oferta de vivienda superior en
relacién a la demanda y pasar de una meta anual de 28 mil acciones en
1983 a 148 mil en 1988. Con ello se pretendia atender durante ese
periodo a 465 mil familias (ver grifica).”

Trazar una meta tan ambiciosa para un organismo que apenas
contaba, en 1983 con el 3.5% de los recursos financieros del Pro-
grama Nacional de Vivienda, ubicé al Fonhapo frente al reto concreto
que le planteaba la realidad habitacional del pais y lo estimul6 a
generar acciones estratégicas complementarias que lo hicieran
crecer para legitimar su existencia como organismo nacional res-
ponsable de los sectores mayoritarios de bajo ingreso. De ellas des-
tacan las siguientes:
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L. OTORGAR CREDITO A PERSONAS MORALES

Esto permitiria a Fonhapo multiplicar los efectos
de su accién al evitar dispersarse en demandas
individuales y perderse en complejos mecanis-
mos para el control de sus créditos.

II. HACER MAS CON MENOS

Esto significaria generar productos mds baratos
que apoyarian a un namero mayor de familias
para acceder a su vivienda.

El concepto de vivienda progresiva permitiria
ofrecer acceso a los componentes mis importan-
tes del proceso habitacional (tierra, servicios y un
techo bisico), y dejaria la ampliacién y la consoli-
dacién final de la vivienda bajo la responsabilidad
de las propias familias.

Aungque la solucién seria limitada, se considerd
que era mds importante atender a mds familias,
aunque recibieran poco, que atender a pocos,
mediante la produccién de viviendas terminadas.

Esto limit6 los montos de ﬁnanciamiento,ll lo
que se hizo tomando como base diversos rangos
de ingreso y los tipos de programas.

La flexibilidad del sistema financiero en cuanto a
programas y lineas de crédito, viabiliz6 y comple-
ment6 esta linea de accién estratégica.

Otro aspecto que coadyuvd a realizar mis con
menos fue el manejo de un concepto muy amplio de
recursos, no limitado a los financieros, que los
acreditados podian incorporar a sus proyectos
para lograr un mayor alcance de los mismos;
materiales, mano de obra, participacién activa.

IIL. INCREMENTAR LOS RECURSOS
FINANCIEROS Y EVITAR
LA DESCAPITALIZACION DEL FONHAPO

Para esto, se constituirian lineas estratégicas fun-
damentales en apoyo de la produccién masiva de
vivienda.

Se luchoé por obtener incrementos en los pre-
supuestos anuales, se cuidé mucho la realizacién
de una recuperacién eficiente, se comercializé
parte de su patrimonio (no utilizable en pro-
gramas del fondo), y se obtuvo crédito del Banco
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Mundial que llegé al Fonhapo, segtn los acuer-
dos establecidos, en forma de recursos presu-
puestales.”

Se estudiaron otros instrumentos como el
ahorro popular, pero no se concretaron.

Aspecto muy importante para evitar la descapi-
talizacién del organismo fue el disefio de un
esquema financiero, que pese a tasas de inflacién
muy altas que llegaron a 160% anual en 1987,
permitiera recupegar, en términos reales, un 50%
de cada crédito concedido.

b) Desarrollo social

Esta estrategia se vincula con la concepcién del
Fonhapo como promotor y facilitador de los
procesos habitacionales. Su aplicacién buscaria
abrir canales adecuados a la participacién de los
diversos agentes que intervienen en el proceso
habitacional.

Para ello se plantearon las siguientes lineas de
accién estratégica:

I. POTENCIAR LA PARTICIPACION
DE TODOS LOS AGENTES Y AMPLIAR
SU CAPACIDAD DE GESTION

Estas lineas de accién serian caminos para abrir
las opciones, elevar el alcance social del organis-
mo y disminuir los costos al beneficiario final.

Se formulé una metodologia de desarrollo so-
cial y manuales especificos para la participacién
de los grupos sociales en la promocién, gestién y
desarrollo de sus procesos habitacionales.

Se apoy®6 al beneficiario para lograr su partici-
pacién efectiva en el control del proceso produc-
tivo de su vivienda, tanto en los casos en que el
propio grupo social fungia como promotor di-

i recto, como en aquellos promovidos por agentes

gubernamentales o privados. En casos de grupos
de base bien organizados se les dio la adminis-

| tracién directa de los financiamientos otorgados.

Se reconocié un 2% del crédito otorgado para
cubrir los costos de administracién del acreditado.

Se procuré ampliar la capacidad de gestién
‘ sobre todo de los promotores sociales, otorgande




créditos suficientes para el desarrollo adecuado de
Sus proyectos.

Al efecto, se priorizé la asesoria que pudieran
estos recibir de centros de asesoria técnica no
gubernamentales, considerando su capacidad de
brindar asesoria integral a los procesos.

Se trabaj6, muy estrechamente, con agentes del
sector publico y del sector privado para hacerlos
participes de los objetivos sociales y de la forma de
operacién del Fonhapo ya que esta implicaba cam-
bios importantes en su forma de trabajo.

El Fonhapo promovié la participacién de al-
gUNOs MuNICIPIOs €N Sus programasy esto requirid
también un trabajo de colaboracién intenso para
habilitarlos como promotores efectivos de pro-
gramas de vivienda. (En el capitulo 6 se detallan
algunos aspectos de la interaccién que el Fonhapo
estableci6 con los diferentes actores.)

II. DAR APOYO A LOS PROCESOS
DE PRODUCCION SOCIAL DE VIVIENDA

La intencién seria facilitar su desarrollo como
sistema de produccion alternativo. La légica no
lucrativa de esta forma de produccién, el alto nivel
de participacién social que implica, el manejo
diferente que hace de los recursos y tiempos de
construccién, la necesidad que tiene de manejar
sistemas de disefio y constructivos asi como tec-
nologias que abran posibilidades a su partici-
pacién, requerian tanto de una nueva actitud en
los servidores publicos, como tener acceso a in-
formacién; de instrumentos legales, financieros y
administrativos especificos y de voluntad politica
para desarrollarse como opcién vilida.

Para lograrlo se abrieron en el Fonhapo apoyos
diversos, se buscé sistematigar algunas experien-
cias y dar seguimiento cercano al desarrollo y
resultados de los proyectos desarrollados por gru-
pos organizados. Se identificaron y evaluaron tec-
nologias que pudieran ser apropiadas a esta forma
de produccién y se desarrollaron algunos
paquetes técnicos y financieros para evaluar y
apoyar el desarrollo de sus propuestas.

Se trabajé mucho con el propio personal téc-
nico y financiero del Fonhapo, en gran medida
experimentado s6lo en el manejo de programas

implementados por promotores privados o esta-
tales de vivienda que operan bajo criterios dife-
rentes. Con base en los nuevos criterios se for-
mularon las reglas de operacién del organismo y
se disefiaron algunos instrumentos complemen-
tarios de apoyo a la gestién social.

A lo externo se trabajé con las autoridades del
fondo (cabeza de sector, fiduciaria, comité téc-
nico) para lograr la aprobacién de los nuevos
INstrumentos y su apoyo para promover cambios
adecuados en otras instancias de laadministracién
publica.

II. OTORGAR FINANCIAMIENTO
DE ACUERDO A LA CAPACIDAD DE PAGO
DE LA POBLACION OBJETIVO

Esto fungiria como garantia de permanencia de
los grupos demandantes en los programas de vi-
vienda. Los montos de financiamiento se esta-
blecieron a partir del ingreso del jefe econ6-
mico de la familia. Dado que la solucién que se
entregaria a los participantes de los programas
implicaba su consolidacién y ampliacién poste-
rior por cuenta de ellos, se evité comprometer a
otros miembros de la familia con la carga de
amortizar los créditos. Para garantizar que los
subsidios llegaran a la poblacién objetivo y para
adecuar los montos de financiamiento a la capaci-
dad real de pago, se obligé a realizar, desde la fase
de planeacién del crédito, un estudio social de
los beneficiarios.

Se cuidé mucho que el nimero de créditos
destinados a sectores con ingresos menores a 1.5
veces el salario minimo no fuera inferior al 50%
del total otorgado por el Fonhapo, con objeto de
dar mayor sentido social y redistributivo a los
subsidios y de atender a los sectores con mayor
dificultad de acceso a los programas.

c) Descentralizacion
Esta tercera estrategia contemplaria tres aspectos:
la amplia distribucién territorial y social de los

recursos financieros; la apertura hacia todos los
sectores y agentes sociales interesados, en la ges-
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tién y la responsabilidad de controlar programas
habitacionales; el acercamiento de la actividad
administrativa del Fonhapo hacia sus acreditados.

L. DISTRIBUIR LA INVERSION EN TODO EL
TERRITORIO

Este fue una politica que se puso en marcha con
energia en 1983, para darle alcance nacional al
Nuevo Organismo.

Considerando que los programas de vivienda
podrian ser factor de ordenamiento territorial y
apoyo a las politicas de desarrollo regional, el
Fonhapo orenté la distribucién territorial de
sus acciones atendiendo a las politicas estableci-
das por la Secretaria de Desarrollo Urbano y
Ecologia.

Se dio atencién especial a las ciudades medias
prioritarias, se limit6 la inversién en las tres grandes
dreas metropolitanas del pais" y se destinaron recur-
sos importantes a zonas rurales y centros de apoyo.

II. PROMOVER LA DESCENTRALIZACION DE LA
GESTION DE LOS PROGRAMAS

Los institutos de vivienda y de inmobiliarias esta-
tales constituirian, en forma absolutamente auté-
noma, la contraparte institucional mis dinimica
en el desarrollo de los programas del Fonhapo.

Sin embargo se quiso avanzar lo mis posible
en el proceso estimulando la participacién de
otros agentes gubernamentales y municipiales.

Se abri6 la opcién a promotores privados, los
cuales participaron en forma muy limitada. En
cuanto a los grupos sociales organizados, tuvieron
un papel muy relevante y creciente en la promo-
c16n y desarrollo de los proyectos.

M. REALIZAR LA DESCENTRALIZACION
ADMINISTRATIVA DEL FONHAPO

En congruencia con las dos lineas estratégicas
anteriores, con el objeto de hacer mis eficiente su
operacién y de adecuarla a los requerimientos
locales, se planted la creacién de delegaciones
regionales en puntos estratégicos del territorio
nacional.
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d) Institucionalizacién

El equipo directivo del Fonhapo estaba conscien-
te de que, pese al ripido y consistente desarrollo
de la actividad del organismo y del alto nivel de
aceptacién de que gozaba por parte de los gobier-
nos estatales y de las organizaciones sociales, su
permanencia y, sobre todo su congruencia futura
con los planteamientos que le dieron origen, no
estaban garantizados.

Las posibilidades de permanencia y de pro-
fundizacién de sus actividades en la linea deseada,
dependerian en mucho de las posibilidades de
mejorar su capacidad de respuesta y de consolidar
la operacién misma del organismo.

I. MEJORAR LA CAPACIDAD DE RESPUESTA

La meta fue ampliar su cobertura social. Dentro
de la conceptualizacién que impulsé su puesta en
marcha era fundamental:

@ Incrementar sus recursos econdémicos y
hacer al organismo lo menos dependiente posi-
ble de los recursos fiscales, sujetos siempre a
los vaivenes politicos y a las contingencias eco-
némicas de un pais en crisis.

Incrementar los recursos propios y los pro-
venientes del exterior constituy6 la linea es-
tratégica a seguir. Para ello se procuré ejercer
una recuperacién eficiente, mantener bajo
control estricto el nivel real de subsidio, cum-
plir los requerimientos convenidos con el Ban-
co Mundial y lograr un alto nivel de eficacia en
el redescuento, con este organismo, de los cré-
ditos en ejercicio.

@ Desarrollar mecanismos de gestion inter-
na de las solicitudes de crédito que permi-
tieran, a la vez, manejar el conjunto de circuns-
tancias y caracteristicas que definen cada
proyecto, y dar respuesta ripida a todos los
solicitantes.

Para ello se aseguré, por una parte, que en
los requisitos a cumplir por los solicitantes y en
la dictaminacién del organismo se pudiera al-
canzar una visién integral de la propuesta en
sus aspectos social, técnico, financiero y legal.



Por la otra, se buscé evitar contradicciones y
trabas entre las distintas dreas del organismo
mediante procedimientos internos de gestion,
coordinacién y confrontacién de las diferentes
perspectivas de andlisis.

A lo externo se plante6 una tercera linea de
accién estratégica de vital importancia para man-
tener y ampliar la capacidad realizativa del con-
junto de instituciones publicas promotoras de
créditos del Fonhapo. Esta linea consistié en:

@ apoyar la consolidacién de los institu-
tos de vivienda e inmobiliarias esta-
tales mediante un financiamiento
constante y un didlogo permanente para
superar dificultades operativas.

II. CONSOLIDAR LA OPERACION INTERNA DEL
ORGANISMO

El mejor logro de sus objetivos, traeria consigo la
necesidad de sistematizar y de lograr un estricto
control y una clara interaccién del conjunto de
actividades desarrolladas por la institucién.

Estas actividades, de acuerdo a su naturaleza,
se integraron en tres tipos de sistemas, consti-
tuyentes a su vez del Sistema Fonhapo: opera-
tivos, normativos y de seguimiento; de apoyo.14

Estos sistemas, una vez desarrollados en su
integridad, permitirfan responder a la politica de
preparar al organismo para “gestionar la comple-
jidad”. Durante el periodo 1983-1988 se logré
avanzar mucho en el disefio y operacién de los
diferentes sistemas, pero falté tiempo para con-
solidarlos.

10 Estas metas fueron ajustadas en 1985 de acuerdo a los
recursos y capacidad reales de ejecucién que se venian
manejando (ver nota 5 del capitulo 7).

11 Se otorgd en ese periodo hasta un monto miximo de
crédito equivalente a 2,000 veces el salario minimo. El
crédito podia destinarse a lo que el grupo participante
considerase m4s necesario. Este monto podria cubrir
adquisicién de tierra, estudios y proyectos, obras de
urbanizacién, edificacién de una unidad de desarrollo
progresivo o recursos en apoyo de la autoconstruccién.

12 Se obtuvo un primer crédito por 150 millones de délares
para sus programas normales. En 1985, a raiz de los
sismos de ese mismo afio, el Fonhapo negoci6 otros dos
créditos por 250 millones de délares en apoyo de los
programas de reconstruccién realizados por el gobierno
federal. La recuperacién de los tres créditos, equivalentes
a 400 millones de délares, pasaria a formar parte del
patrimonio del Fonhapo.

13 Las ciudades de México, Guadalajara y Monterrey en
conjunto alojan a un 25% de la poblacién total del pais.

14 El Sistema Fonhapo quedé integrado por:
¢ Sistemas operativos:

El sistema de otorgamiento de créditos (SOC), es-
tablecido para efectuar el control, supervisién y segui-
miento del proceso de otorgamiento de créditos.

El sistema de administracién y gasto corriente
(SIAG), orientado a controlar ¢l gasto corriente y a
apoyar las funciones de previsién, operacién y control
de los bienes, servicios y recursos humanos del Fon-
hapo.

El sistema de administracién del patimonio (SAP),
desarrollado para ejercer la administracién del patri-
monio inmobiliario otorgado al Fonhapo en su acuer-
do de creacién.

e Sistemas normativos y de seguimiento:

El sistema de planeacién, programacién, presupues-
tacién y evaluacién (SIPPPE), establecido para operar
y dar seguimiento a los programas y presupuestos de
inversién y al programa permanente de evaluacidn
necesario para retroalimentar los procesos de pla-
neacién y programacion.

El sistema de informacién y estadistica (SIE), gene-
rado para dar seguimiento al flujo de informacién
generada por los otros sistemas y para formular esta-
disticas y reportes de seguimiento de los créditos
utilizando informacién proveniente del SIPPPE.

e Sistemas de apoyo:

El sistema de control de la entidad (SICE), disefiado
para apoyar las actividades de control del organismo
y generar los indicadores y reportes exigidos por las
entidades de contraloria del Estado.

El sistema de capacitacién (SICAP), pensado para
apoyar los programas de capacitacién tanto interna
como de los agentes externos involucrados en la ges-
tién de los créditos.

33



SiSsTEMA
DE FINANCIAMIENTO

El cumplimiento de los objetivos sociales del Fonhapo de atender, a
escala masiva, principalmente a la poblacién no asalariada de bajos
ingresos, y la necesidad de fortalecer la permanencia y la capacidad
financiera del organismo para lograrlo, constituyeron las dos condi-
cionantes fundamentales de su sistema de financiamiento.

Estas planteaban un reto dificil de atender ya que a la contradiccién
que se da entre ambas condicionantes, se sumé el hecho de que el pais
estaba sumergido en una fuerte crisis econémica y de endeudamiento
externo, misma que se pretendia enfrentar mediante la aplicacién de
las politicas de ajuste estructural recetadas por el Fondo Monetario
Internacional y el Banco Mundial.

Dos aspectos de las politicas de ajuste estructural se potenciaban
entre si para disminuir las posibilidades de acceso de la poblacién a los
bienes y servicios basicos: el estancamiento de los salarios y la tendencia
a reducir e incluso cancelar los subsidios. Esta situacién se agudizaba
atn mds por un creciente desempleo y por el destape de un fuerte
proceso inflacionario que alcanzé sus picos mis altos en el periodo
1983-1988." La suma de estos factores deteriord gravemente el poder
adquisitivo del salario y del ya débil ingreso de los grupos no asalariados
que constituian el grueso de la poblacién objetivo del Fonhapo.

Garantizar la recuperacién de los créditos en estas condiciones
constituyé ¢l reto mds dificil al disenarse el sistema financiero. Para
ello se trabajé en base a los siguientes:

a) Criterios

I. MANTENIMIENTO DE LOS SUBSIDIOS

Uno de los criterios que se defendieron a fondo, incluso en la nego-
ciacién del crédito con el Banco Mundial, fue el mantenimiento de un

nivel suficiente de subsidio que permitiera, aun a la poblacién mis
vulnerable, acceder a un crédito para iniciar su proceso de vivienda.
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Se reconocia como vilido el argumento de que
la permanencia y el impacto social del organismo
dependerian, en gran medida, de la recuperacién
de los créditos otorgados y, que la reduccién de los
subsidios, era un factor determinante al respecto.

Sin embargo el deterioro generalizado del sala-
rio y la distorsién existente en México de que
sectores asalariados de mayor ingreso que la po-
blacién objetivo del Fonhapo recibian subsidios
ocultos muy altos, obligaron a buscar un equili-
brio recurriendo, a nuestra consideracién, a que
la vivienda es parte del salario y que la inversién
en ella es factor redistributivo del ingreso. Los
subsidios se orientarian preferentemente a los
sectores de menor ingreso.

El Fonhapo establecid, y asi se negocid inicial-
mente con el Banco Mundial, un subsidio del
50% del costo final de la accién con la idea de
poder otorgar un nuevo crédito con la recupera-
cién de dos créditos equivalentes. Esto se es-
tablecié con toda claridad en las reglas de opera-
cién y en los contratos de financiamiento con los
acreditados con objeto de hacer transparentes los
subsidios.

IL. EL SALARIO MINIMO COMO INDICADOR
DE REFERENCIA DE LAS OPERACIONES
CREDITICIAS DEL FONHAPO

La politica de adecuar el esquema crediticio del
Fonhapo a la capacidad de pago de sus benefi-
ciarios, llevé a tomar el salario minimo como in-
dicador bisico para el otorgamiento de los créditos,
los subsidios, las recuperaciones y las condiciones
crediticias. De esta forma “tanto el financiamiento
y su recuperacion, al mismo tiempo que se ajustan
a los cambios macroeconémicos, se adecuan a las
posibilidades de pago de los beneficiarios”."

La expresién del préstamo y de la recuperacién
en “veces salario mimimo”, serviria también para
una mejor comprensién de las operaciones finan-
cieras por parte de los diferentes actores partici-
pantes. Este mismo principio serviria en las reglas
de operacién aprobadas en 1987 para introducir
el precio de garantia de los productos agricolas
(fuente del ingreso rural), como base para estable-
cer las condiciones financieras para zonas rurales.
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Para éstas los montos del crédito y las recupera-
ciones se expresarian en toneladas del producto
bisico local, para una mejor comprensién y ma-
nejo por parte de los beneficiarios.

11I. CONDICIONES DIFERENCIALES
DE CREDITO FAVORABLES A LOS GRUPOS
DE MENOR INGRESO

Considerando qye los grupos de menor ingreso,
dentro del universo de poblacién atendido por el
Fonhapo, se verian obligados a optar por créditos
mds bajos, independientemente del tipo de pro-
grama que se propusicran realizar, se tomé el
monto del financiamiento otorgado como base
para establecer condiciones crediticias diferen-
ciales. Asi, los montos del financiamiento mis
bajos obtendrian subsidios mis altos, enganches
mds bajos, tiempos mds largos de amortizacién y
afectacién salarial mis baja en la determinacién
de los pagos por amortizacién del crédito. Los
grupos de menor ingreso se beneficiarian asi de
las mejores condiciones. También se beneficia-
rian quienes optaran por créditos mds bajos a los
determinados segiin su capacidad de pago.

IV. APLICACION DE ESTIMULOS
AL BUEN CUMPLIMIENTO

Aunque todo sistema financiero debe contener
sanciones para casos de incumplimiento, se con-
sideré importante que un sistema orientado a los
sectores de mds bajo ingreso, considerara también
estimulos al buen cumplimiento de lo pactado en
los contratos.

b) Caracteristicas del sistema crediticio

Durante el periodo que cubre este documento se
realizaron varios cambios en las reglas de operacién
del organismo, respondiendo tanto a las condicio-
nes econémicas cambiantes en el pais, como a la
mayor experiencia que se iba adquiniendo en el
manejo financiero del organismo. En este inciso se
toman las caracteristicas establecidas en las reglas
de operacién aplicadas a partir de enero de 1987.



L. DESTINO DE LOS CREDITOS

Los créditos podrian destinarse a la realizacién de
programas de lotes y servicios, vivienda progresiva,
mejoramiento de vivienda y vivienda terminada.
Estos cuatro programas, salvo por el monto mixi-
mo de crédito obtenible, se sujetaron a iguales
condiciones crediticias siguiendo el criterio expre-
sado en el inciso anterior. También se consideré el
otorgamiento de créditos para la produccién y
distribucién de materiales, para la realizacién de
estudios y proyectos y para la adquisicién de suelo
destinado a los programas de vivienda. Estos que-
daron sujetos a condiciones especificas.

II. MONTO DE LOS CREDITOS

El monto miximo de financiamiento se fij6 en
2,000 veces el salario minimo regional diario a la
fecha de contratacién del crédito (vsmrd)."”

Se fijaron tres rangos para establecer las con-
diciones crediticias diferenciales de acuerdo al
monto del crédito expresado en veces salario
minimo regional diario: hasta 1,200 el primero;
de 1,201 a 1,600 el segundo; de 1,601 a 2,000 el
tercero. En el primer rango se ubicaron los acredi-
tados con ingresos menores al salario minimo, en
el segundo aquellos con ingresos entre 1y 1.5
salarios minimos y, en el tercero, losde 1.522.5
salarios mimmos.

III. PORCENTAJE DE FINANCIAMIENTO
A OTORGAR

El Fonhapo podria financiar la totalidad del costo
de la obra civil de los programas de vivienda y de
los lotes y servicios.

Para la adquisicién de tierra y la realizacién de
estudios y proyectos, hasta 95% de su costo. En
programas de apoyo y distribuciéon de materiales
se estableci6 financiar hasta 90% del costo total a
los grupos organizados y 80% a otros agentes.

IV. PORCENTAJE DEL INGRESO A AFECTAR
PARA EL PAGO DE LOS CREDITOS

El beneficiario (jefe econémico de la familia), no

deberia aplicar en ningin caso mis del 25% de su
ingreso a la amortizacién del crédito.

Para cada 50 veces el salario minimo regional
diario de crédito otorgado, se establecié un por-
centaje de afectacién salarial adecuado.

V. SUBSIDIOS

Las reglas de operacién de 1987 establecieron
montos maximos de subsidio entre 30y 40% del
crédito otorgado. Se establecieron estos por ran-
gos diferenciales de subsidio de acuerdo al monto
de crédito a otorgar, siendo mayores en los casos
de acciones mds baratas destinadas a los grupos de
menor INgreso.

Los subsidios se otorgarian en dos etapas:

El primero al inicio de la recuperacién del
crédito, equivalente a 25% para créditos hasta
1,200 vsmrd; 20% para aquellos entre 1,201 y
1,600 vsmrd, y 15% para los mds altos.

El segundo subsidio por buen pago, se es-
tablecié para estimular la recuperacién con un
monto méximo del 15% para todos los rangos de
crédito, mismo que se aplicaria al término de la
recuperacién. De esta forma el porcentaje de
préstamo a recuperar en caso de buen pago seria
de 60% para las acciones mis baratas; de 65% en
las intermedias, y de 70% en las mas caras.

VI. ENGANCHES

Se establecieron pagos iniciales equivalentes a un
10% del costo final del programa para créditos
hasta 1,200 vsmrd, y de 15% para los programas
mds caros.

VIL. TIEMPO DE AMORTIZACION

Al contratarse el crédito y, de acuerdo al monto
del mismo, era posible establecer el tiempo apro-
ximado que duraria la amortizacién del crédito:
ocho afios para créditos inferiores a 1,200 vsmrd,
y 7 afios para aquellos hasta 2,000 vsmrd.

El tiempo preciso definitivo y las demds con-
diciones crediticias eran ajustados al terminarse el
gjercicio del crédito, una vez conocido el monto
final dispuesto por el acreditado.
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VIIL INTERESES

Para adecuarse a la imprevisible dinimica in-
flacionaria del pais en esos afios y garantizar los
niveles previstos de recuperacién, en el sistema
financiero disefiado por el Fonhapo, la tasa de
interés mensual se hizo equivalente al incremento
en el salario minimo que hubiera ocurrido en el
mes de pago.

En los meses en que no se diera incremento al
salario minimo, la tasa de interés equivaldria al
cero por ciento. La capitalizacién seria mensual.

Esta férmula permitié un manejo claro con los
acreditados ya que equivalia a decirles “te presté
tantos salarios minimos y te di un subsidio equi-
valente a tantos otros; ti me vas a devolver por
partes lo restante y cada vez que me pagues una
parte, lo haris de acuerdo al valor del salario
minimo en ese momento.

De esa forma tia pagas el 60% del total de
salarios minimos que recibiste a su valor real
actualizado para evitar queel fondo se descapi-
talice. TG te beneficiaste del crédito y del sub-
sidio; tu pago puntual permite apoyar parcial-
mente a otra familia”.

IX. GARANTIAS

En este aspecto, las rigideces legalistas, las exigen-
cias impuestas por las dependencias contraloras y
la misma l6gica burocritica de “cuidarse las espal-
das”, impidieron implantar formas de garantizar
los créditos congruentes con los enfoques sociales
del Fonhapo, tales como la garantia solidana que
podrian otorgar los grupos organizados.

Ademis de la garantia quirografaria que se
exigia en todos los casos, era necesario presentar
cualquiera de las siguientes garantias reales: hipo-
tecaria, aval del gobierno estatal en que se ubicara
el programa , fiduciaria o, para gobiernos estatales
o municipales, la afectacién de participaciones
fiscales de la Federacion.

X. SEGUROS

Para proteger a sus beneficiarios, en caso de falle-
cimiento, el acreditado quedaba obligado a con-
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tratar un seguro colectivo de vida, cuyas primas
deberian ser cubiertas individualmente por cada
beneficiario.

Los acreditados se obligarian, también, a adqui-
rir seguros de dafios en los programas de edifica-
cién y en aquellos que comprendieran vivienda
terminada o adquisicién de inmuebles a terceros.

XI. RECUPERACION

<
La recuperacién individual de los créditos se esta-
blecié como responsabilidad del acreditado, pro-
motor del proyecto.

Para simplificar las tareas de control financiero
interno, el Fonhapo manejaria una sola cuenta y
recibiria del acreditado un pago dnico periédico
(generalmente mensual), por cada crédito global
otorgado.

Los beneficiarios individuales deberian pagar
al acreditado por los siguientes conceptos: en-
ganche, mensualidad, seguro de vida y cuota de
administracién y cobranza del acreditado equiva-
lente al 1% sobre el monto del crédito.

También podrian cobrar cualquier otra apor-
taciéon que el acreditado hubiese aportado al
proyecto por su cuenta, siempre y cuando fuese
aprobada por el Fonhapo para evitar que los bene-
ficiarios vieran rebasada su capacidad de pago.

Para estimular el cumplimiento de los plazos
contratados para el ejercicio del crédito, se es-
tablecié un periodo de gracia de dos meses, a partir
de la terminacién en tiempo de las obras, para
cubrir el pago de los enganches e iniciar la recu-
peracion.

15 La inflacién anual para 1986 habia alcanzado ¢l 105% y
llegd al 160% en 1988.

16 Reglas de Operacién y Politcas de Administracion Cre-
diticias, Fondo Nacional de Habitaciones Populares,
enero 1987.

17 Los topes se establecieron en 600 vsmrd para lotes y
servicios; 2,000 para vivienda progresiva y terminada, y
1,150 para mejoramiento de vivienda. Parala adquisicién
de suelo se fijé un tope de 10,000 vsmrd por hectirea y
para estudios y proyectos, 20,000.



ARTICULACION CON
LOS DIFERENTES ACTORES

La operacién de un sistema abierto y complejo como el del Fonhapo
pudo llevarse a la prictica gracias a la activa interaccién que se establecié
con los diferentes agentes sociales participantes en el desarrollo de sus
programas.

Por la importancia que se le dio a este aspecto durante el periodo
1983-1988, se desarrollan con cierto nivel de detalle en este apartado,
los aspectos mis relevantes de esa interaccién: las formas de partici-
pacién de los agentes externos en los programas del Fonhapo, los
mecanismos de apoyo para su participaciéon mis eficiente y efectiva y,
las caracteristicas de la interaccidn establecida con los diferentes ac-
tores, tanto a lo externo como al interior del propio organismo.

a) Formas de participacion de los agentes externos

Se distinguieron dos formas de participacién de los agentes externos
en el desarrollo de los programas del Fonhapo: como promotores vy,
como participantes en actividades puntuales.

I. EL PAPEL DE PROMOTORES

La actividad promocional implicé para el Fonhapo la iniciativa, la
gestién, el control del proceso productivo de la vivienda, la respon-
sabilidad de entregarla al beneficiario y la de recuperar los créditos
otorgados.

Nossignific6 —como de hecho lo entienden los grandes promotores
privados— el control y manejo lucrativo de cada uno de los compo-
nentes y pasos del proceso habitacional: la tierra, la elaboracién de
proyectos, la urbanizacién, la construccién de las viviendas, y su venta.

Esta distincién, que parecerd sutil a quien no conozca la forma cémo
se construye en los hechos el precio de una vivienda, permitié al
Fonhapo ofrecer a sus beneficiarios viviendas a mucho mds bajo costo
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que las producidas dentro del mercado que ope-
ran los promotores privados de vivienda.

Se buscé que la mayor productividad y eficien-
cia tuvieran un reflejo directo en el precio final de
la vivienda al usuario y no sélo en las utilidades
del promotor.

Tipos de promotores. Se distinguié entre
promotores sociales, estatales y privados, ya que
responden a légicas diferentes. Los promotores
sociales, como interesados directos, buscan hacer
mds, a menor costo; en tanto que los privados
buscan ganar mis racionalizando sus procesos o,
simplemente, haciendo menos.

Los promotores estatales se movian, de hecho,
entre una u otra forma, de acuerdo a la orientacién
social o no de sus funcionarios.

La conceptualizacién del Fonhapo respecto a
la promocién buscaria elevar la productividad de
los promotores sociales y mejorar la oferta de los
publicos y los privados en beneficio de los grupos
atendidos.

1. LA INTERVENCION PUNTUAL
DE LOS AGENTES

La produccién habitacional, independientemente
del papel promotor que asuma uno de los agentes
mencionados, requiere, por su complejidad, de la
participacién directa de otro o de los dos restantes
en aspectos puntuales del proceso.

Asi, la produccién social de vivienda no im-
plica necesariamente que la edificacién sea reali-
zada por autoconstruccién. Lo que la define es
que el control del proceso habitacional estd en
manos de un grupo organizado (promotor so-
cial), independientemente de que la construccion
la realice un tercero (constructora privada), de
que el sector publico haya integrado tierra prove-
niente de sus propias reservas, u otro tipo de
recursos y, de que la asesoria técnica la propor-
cione un asesor no gubernamental (ONG).

De hecho, la produccién social de vivienda es
la que resulta mis flexible a la participacién de
otros agentes. La produccién controlada por pro-
motores privados dificilmente acepta la incorpo-
racién de los beneficiarios en el proceso produc-
tivo, por ejemplo, combinando autoconstruccién
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y mano de obra pagada. Por tender a la sistemati-
zaci6n de las tareas y al manejo de tiempos estric-
tos, resulta mucho mas rigida. Ademis busca, co-
mo ya quedé dicho, controlar todos los elementos
que puedan significar utilidades, por lo que, in-
cluso, trata de limitar la participacién del Estado al
suministro de recursos financieros subsidiados, la
dotacién de infraestructura bésica y la simplifica-
cién y acortamiento de los trimites burocriticos
implicados en 4os procesos habitacionales. Esta
forma de produccién rehuye, sin embargo, la res-
ponsabilidad de recuperar los créditos.

La produccién bajo control de los agentes es-
tatales demostrd, en algunos casos, flexibilidad en
la participacién puntual de otros agentes sociales
o privados, principalmente en la fase de produc-
cién, incorporando, segiin el tipo de programa, a
constructoras privadas o mano de obra voluntaria.

b) Apoyo a los agentes en las diversas fases
del proceso habitacional

A partir de la conceptualizacién de la vivienda
anteriormente presentada, se identificaron cuatro
fases del proceso habitacional: planeacién, pro-
duccién, distribucién y recuperacién. Por cada
una de ellas se ubicaron aspectos en que el apoyo
estatal, tanto en lo financiero como en lo técnico,
social y administrativo, podria impulsar, viabili-
zar y hacer mis eficiente y eficaz la participacién
de los diversos agentes.

Algunos ejemplos ilustran lo dicho: los pro-
motores, tanto publicos como privados, contaban
por lo general con amplia experiencia en el desa-
rrollo de programas de vivienda dentro del con-
cepto tradicional de producir para un cliente abs-
tracto que seria identificado al final de la fase de
produccién. Generalmente producian viviendas
minimas, terminadas, que se vendian en el mer-
cado o se asignaban a sujetos individuales de
acuerdo a caracteristicas especificas de crédito
fijadas por los organismos financieros.

El promotor terminaba su trabajo con la asig-
nacién o venta de las viviendas y, la recuperacién
quedaba a cargo del banco o del organismo finan-
ciero.



El Fonhapo orienté su trabajo de forma dife-
rente, ya que exigié la identificacién de la de-
manda desde la fase de planeacién y abrié
posibilidades de participacién activa a lo largo de
todo el proceso.

El Fonhapo privilegié la produccién de
vivienda progresiva sobre la minima termi-
nada, lo que exigi6 a los promotores el desarrollo
de nuevos conceptos de disefio y construccién a
los que no estaban acostumbrados.

La adjudicacion debia hacerse al grupo de-
mandante identificado desde el inicio, con
objeto de mantener los costos finales a su alcance
y de impedir el filtraje de compradores de mayor
ingreso —ypractica muy socorrida por los promo-
tores privados. El Fonhapo no otorgaba créditos
individuales sino globales al promotor del pro-
grama. Esto hizo que la recuperacién de los
créditos fuese responsabilidad del promotor,
quien se obligaba a entregar, en pagos periédicos
anicos, las recuperaciones.

Todas estas condicionantes orientadas a garan-
tizar que se trabajara en apoyo de la poblacién
objetivo del Fonhapo y a descentralizar en el
promotory en el beneficiario parte importante de
la gestion y del control de las diversas fases del
proceso habitacional, exigieron desarrollar por
parte del Fonhapo funciones de informacién,
orientacién, capacitacion y difusién que re-
sultaron vitales para la operacién fluida del nuevo
sistema.

¢) Relacién con los diferentes actores

I. CON OTRAS ENTIDADES DEL SECTOR
PUBLICO

Como entidad priblica, el Fonhapo quedé sujeto a
las politicas establecidas por la Secretaria de Desa-
rrollo Urbanoy Ecologia (Sedue) y a las financieras
dictadas por su fiduciaria, el Banco Nacional de
Obras y Servicios Publicos (Banobras).

Durante el sexenio 1983-1988 hubo cuatro
cambios de secretario de la Sedue lo que repercu-
tié en las relaciones entre ambas entidades, las
cuales variaron desde el apoyo méds amplio a las

politicas y estrategias que veniamos desarrollan-
do, hasta situaciones poco constructivas respecto
a la proyeccién social del organismo. Se llegé
incluso a cuestionar la conveniencia de apoyar a
grupos organizados y a proponer que se trabaja-
ra, en cambio, con los promotores privados de
vivienda.

Estas circunstancias obligaron a trabajar ’en la
cuerda floja’, principalmente en el periodo 1985-
1987, en el que, ademds el Fonhapo fue fuerte-
mente impactado en su operacién, como con-
secuencia de los sismos de septiembre de 1985.'8

El cumplimiento eficiente de las metas tra-
zadas, el apego a las politicas derivadas del Plan
Nacional de Desarrollo y del Programa Nacio-
nal de Vivienda y la gran aceptacién que tenia el
Fonhapo por la mayor parte de los gobiernos
estatales, permitieron ganar la confianza de su
Comité Técnico' y recibir su respaldo para pro-
seguir con el proyecto que nos habiamos tra-
zado, a pesar de las multiples presiones que se
recibfan.

Dentro de un sistema politico como el mexi-
cano, que basa su fuerza en la disciplina partidaria
y en la lealtad personal a los jefes inmediatos y
mds altos, fue dificil, para quienes no teniamos
filiacién politica ni relacién con el partido oficial,
hacer valer nuestra lealtad prioritaria a la causa de
los sectores populares. Fue posible, sin embargo,
defender el proyecto del Fonhapo enfrentando
con firmeza de pensamiento y actitud respetuosa,
flexible y abierta al didlogo, todas aquellas instruc-
ciones y presiones que pudieran poner en riesgo
la orientacién social del organismo.

II. CON EL SECTOR PRIVADO

No obstante el interés que se puso en que el Fon-
hapo fuese un instrumento disefiado en apoyo de
las iniciativas y esfuerzos organizados de la po-
blacién demandante de vivienda y de la 16gica
productiva del sector social organizado, el sector
privado tuvo siempre un espacio importante para
actuar dentro de sus programas.

La mayor parte de los trabajos de urbanizacién y
construccién fue realizada por empresas privadas.

También se dieron casos de proyectos ges-
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tionados por promotores privados. Sin embargo,
se procuraron evitar siempre los circulos especu-
lativos que se dan en este tipo de promociones en
los que un solo promotor vende la tierra, disefia,
construye, vende la vivienda y, en casos, utiliza
materiales y componentes producidos por su gru-
po empresarial y hasta financia parte del pro-
grama, no sélo obteniendo utilidades en cada paso
sino controlando, en interés propio, la integra-
cién final del precio al beneficiario.

A la firma de los contratos de crédito, el Fon-
hapo otorgaba al promotor un anticipo equiva-
lente, por lo general, al total de los materiales de
construccién, lo que resultaba muy conveniente
al constructor en una época de alta inflacién. Ala
vez, se implantaban controles muy estrictos para
garantizar el camplimiento de los calendarios de
obra y evitar escalamientos injustificados.

Se buscaba canalizar la experiencia, creatividad
y capacidad productiva de la empresa privada en
apoyo de la vivienda popular, cuidando que estas
cualidades tuvieran un impacto directo en el pre-
cio final en favor del beneficiario y no sélo en las
utilidades del constructor.

A estos mismos efectos se buscé promover la
participacién de la industria en la produccién de
vivienda y sus componentes. Destaca al respecto
la organizacién de dos concursos nacionales de
vivienda. En ellos se invité a participar a indus-
triales para que, en asociacién con constructores
y disefiadores, propusieran nuevos sistemas cons-
tructivos y materiales que permitieran producir
m4s y mejor vivienda por un precio fijo esta-
blecido, de acuerdo a la capacidad de pago de la
poblacién objetivo del Fonhapo.

En el primer concurso se invit a participar a
industriales productores de materiales de cons-
truccién y de componentes prefabricados. Al se-
gundo se invit6 a la industria maderera, afectada
en esos dias por la crisis econémica que atravesaba
el pais. Los proyectos premiados en ambos con-
cursos se construyeron con el apoyo financiero
del Fonhzlpo.20 Asimismo, se alentd la utilizacién
en sus programas de algunos sistemas construc-
tivos que, pese a no haber obtenido los primeros
premios, mostraron tener cualidades y estar sufi-
cientemente experimentados.
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Para avanzar en la experimentacién de otros
sistemas en proceso avanzado de desarrollo tec-
nolégico, se incluyé en todos los contratos de
financiamiento del Fonhapo, una cliusula que
autorizaba al acreditado a realizar 1% del total de
acciones contratadas mediante nuevos sistemas
de su interés.

Se establecieron, ademas, un registro de contra-
tistas y otro de tecnologias adecuadas para lavivien-
da popular, en lgs que, después de una cuidadosa
evaluacién de componentes, tecnologias y sistemas
constructivos propuestos por profesionales o gru-
pos empresariales, se autorizaba su utilizacién en
programas con financiamiento del Fonhapo. Estas
y otras medidas se orientaron a alentar la partici-
pacién creativa y auténticamente emprendedora
del sector privado y de los profesionales en apoyo
de la vivienda popular.

Se les retaba a poner en prictica aquellas cuali-
dades que supuestamente les son caracteristicas y
se les ofrecia la oportunidad de ejercer un papel
mds digno y socialmente atil que el de meros nego-
ciadores de vivienda o vendedores de servicios.

II1. CON EL SECTOR SOCIAL ORGANIZADO

El Fonhapo fue concebido para apoyar las inicia-
tivas organizadas del sector social, lo que de en-
trada definia la priorizacién que se daba a la re-
lacién con los grupos de solicitantes de vivienda
que se acercaban a la institucion.

Esta relacién no fue ficil, pues la apertura de
espacios democriticos desde las entidades vincu-
ladas al Estado conlleva el surgimiento de malu-
ples presiones, tanto de los propios grupos or-
ganizados que buscaban, legitmamente, hacer
operar en forma efectiva y pronta al organismo en
apoyo de sus demandas, rebasando en muchas
ocasiones los limites de lo posible, como de las
autoridades sectoriales, inquietas por la apertura
“Innecesaria” de estos espacios a grupos contes-
tatarios. Incluso presiones internas de algunos
compaifieros de trabajo poco acostumbrados a
dialogar con grupos populares en lucha por sus
derechos mds elementales.

Ademds, en un contexto politico como el me-
xicano donde existe una fuerte tradicién de ma-



nipulacién politica de las demandas del pueblo,
de clientelismo, paternalismo y manejo discre-
cional de los recursos del Estado, se hace atin mas
dificil establecer relaciones horizontales basadas
en el cumplimiento de derechos y obligaciones
por ambas partes.

A pesar de estas dificultades, durante el periodo
que analizamos, se buscé establecer una nueva
forma de relacién con las organizaciones sociales
basada en el establecimiento de reglas claras del
Juego, trato digno y flexibilidad dentro de los mar-
cos legales y reglamentarios establecidos.

Si bien no se hacian concesiones que impli-
caran modificacién arbitraria de las reglas es-
tablecidas para responder a presiones de entidades
oficiales, organizaciones populares, o de grupos
politicos, se buscé escuchar los argumentos que
esgrimian y explorar salidas posibles dentro del
amplio abanico de posibilidades que brindaba el
propio sistemna financiero del Fonhapo.

Ante temas recurrentes en las protestas y
propuestas provenientes principalmente de los
grupos beneficiarios, se abrieron espacios para su
estudio y valoracién que muchas veces llevaron a
proponer cambios importantes en las reglas de
operacién vigentes.

Tal fue el caso que se dio a finales de 1985,
cuando los impactos de un creciente proceso in-
flacionario afectaron la capacidad real de pago de
los grupos populares de acuerdo con las reglas
vigentes. En esa ocasién y recurriendo al espacio
neutral que nos abrié la Universidad Auténoma
Metropolitana, se realizé un evento al que fueron
convocados grupos de acreditados, las ONG que
los asesoraban, algunos académicos y profesio-
nales interesados y funcionarios del propio Fon-
hapo. Los anilisis y propuegtas recogidas en este
evento llevaron a realizar una importante modi-
ficacién en las reglas de operacién del organismo.

Aunque el establecimiento y respeto por ambas
partes de las reglas del juego permiti6 dignificar la
relacién entre ellas, no fue suficiente para estimular
una mis efectiva participacién del sector social
organizado en sus procesos habitacionales.

De alli la importancia de recordar lo ya men-
cionado en los incisos b I y b II del capitulo 4 de
Estrategias, sobre las actividades que desarroll6

el Fonhapo para potenciar la produccién social de
vivienda. También lo ya comentado en los incisos
a y b de este capitulo.

IV. CON LOS ORGANISMOS
NO GUBERNAMENTALES

La produccién social de vivienda cuenta, como
uno de sus apoyos importantes, con los centros
de asesoria no gubernamentales.

Desde el inicio de las operaciones de la nueva
administracién en 1983 se recurrié a ellos para
colaborar con el Fonhapo en la identificacién de
grupos preparados para gestionar créditos y para
asesorarlos.

Aunque el Fonhapo no establecié una relacién
de exclusividad con las ONG existentes en México
para intervenir en la asesoria de programas pro-
movidos por las organizaciones sociales, si se dio
prioridad al trato con ellas. Esto se fundamenté
en el hecho de que tenian una amplia experiencia
en la asesoria integral de proyectos habitacionales
autogestionarios, cubriendo aspectos sociales,
técnicos, financieros, legales, contables y adminis-
trativos.

Se les invité a proponer un arancel que el
Fonhapo pudiera reconocer como orientacién en
la fijacién de los costos que, por concepto de
asesoria, podrian pagar sus acreditados.

Se establecid, incluso, una linea de crédito para
apoyar los costos de instalacién y la operacién
inicial de nuevos centros de asesoria. Esta fue po-
co utilizada, dadas las condiciones inestables que
caracterizan el surgimiento de este tipo de organi-
zaciones y su preferencia por recurrir a fuentes
internacionales mis flexibles y menos riesgosas.
También al hecho de que se aplicé a nuevos
grupos que pretendian integrarse y no a apoyar y
fortalecer a los ya existentes, lo cual hubiese con-
tribuido mucho a su consolidacién y expansion.

Se les invitd a participar también como enti-
dades consultoras y se les contrataron algunos
trabajos en los que pudieran aportar su amplia
experiencia social y técnica. Fue asi como se pro-
dujo el Manual de Operacion de Programas de Vivien-
da promovidos por Grupos Sociales en el que el Cen-
tro de la Vivienda y Estudios Urbanos, A.C.,
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Cenvi, aporté su vasta experiencia acumulada
COMO Centro asesor.

El limitado niimero de ONG trabajando en el
campo de la vivienda y la escasa familiaridad e inte-
rés de las autoridades sectoriales en este tipo de or-
ganismos, impidié que el Fonhapo pudiera ir mds
lejos en su fomento y regulacién. Por otra parte, las
propias condicionantes externas que habian limi-
tado su desarrolloy multiplicacién, operaron limi-
tando sus posibilidades de asumir un papel mis
relevante y una produccién de mayor escala dentro
de los programas del Fonhapo.

La relacién con las ONG pudo haber sido mis
significativa de haberse podido estimular su par-
ticipacién en los programas bajo gestién de gru-
pos organizados que no contaran con asesoria, de
haberse reconocido oficialmente un arancel mais
justo capaz de cubrir los costos de los diversos
aspectos que contempla una asesoria integral y de
haberse establecido procedimientos legales y cre-
diticios que permitiecran garantizar el pago de
estos servicios por los acreditados del fondo.

La falta de estos procedimientos llevé a que, en
muchos casos los acreditados pusieran en Gltima
prioridad el pago a sus asesores, lo que limité en
mucho la capacidad de crecimiento de éstos y sus
posibilidades de asumir programas mayores. Pese
aello, fueron muchos y muy ricos en aportaciones
los programas desarrollados con apoyo de las
ONG yalgunos grupos independientes de asesoria
profesional. Durante ese tiempo se empezé a dar
el caso de grupos de asesoria constituidos a lo
interno de algunas de las organizaciones popu-
lares mds grandes, lo que abrié nuevas posibili-
dades de apoyo y de acumulacién de experiencia
al sistema de produccién social de vivienda.

V. CON EL BANCO MUNDIAL

Durante el nuevo gobierno (1988-1994), se han
esgrimido las condicionantes que impone el Ban-
co Mundial, como razones para minimizar los
subsidios, eliminar o al menos reducir el finan-
ciamiento de suelo para vivienda y obligar a que
todas las obras se sujeten a concurso, incluso
internacional. Esto ha venido reduciendo las po-
sibilidades de responder a las necesidades y a la
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forma de produccién que caracteriza a los grupos
organizados, poniéndolos en desventaja frente a
los promotores piblicos y privados.

Al negociarse, entre 1984 y 1985, el primer
crédito que el Banco Mundial otorgaba al go-
bierno mexicano para aplicarse en los programas
del Fonhapo, existian ya tales condicionantes;
utilizando argumentos sustentados en nuestra
prictica cotidiana fue posible negociar con el
Banco Mundial ®nto un nivel adecuado de sub-
sidio como el que, con los recursos que aportaba
el gobierno de México, se pudiera financiar la
adquisicién de suelo para destinarse a programas
habitacionales. También el que parte importante
de los créditos pudiera ser realizada por auto-
construccién o autogestion de sus beneficiarios
sin estar sujeta a concurso. Esto permitié dar un
fuerte impulso a la produccién social organi-
zada.

Se mantuvo en esos afios una posicién firme
ante el Banco Mundial en cuestiones que pu-
dieran afectar los objetivos sociales del Fonhapo
y los procesos de produccién social organizada.

La flexibilizacién de las propias reglas del Banco
Mundial en beneficio de los grupos sociales fue
posible, también, gracias al cumplimiento de nues-
tras metas anuales y al cuidado que se puso en hacer
efectivos los procedimientos de operacién y redes-
cuento de los créditos acordados con este organis-
mo y con nuestra fiduciaria (Banobras).

VI. CON EL PERSONAL A LO INTERNO
DEL FONHAPO

Los grandes avances y los logros alcanzados en el
periodo 1983-1988 no hubieran sido posibles sin
el alto compromiso y disposicién alcanzados por
la mayor parte del personal que laboraba en la
institucion.

¢Cbémo fue posible alcanzar tal compromiso
dentro de una institucién burocritica? En primer
término la constitucidn reciente del organismo y
su ripido crecimiento nos permitieron seleccio-
nar, con mucho cuidado, a la mayor parte de
nuestros colaboradores. Pero, mds importante
que eso fue la aplicacién de criterios administra-
tivos que recurricron mds a alentar la partici-



pacién creativa, responsable y comprometida,
que a los controles y rutinas burocriticos.

Algunos ejemplos:

La oposici6n que tuvimos desde la Direccién
de implantar relojes checadores, enfrentando in-
cluso a nuestra propia drea administrativa y a la
contraloria interna, para poder dar un peso mayor
a la responsabilidad de cumplir con las tareas
asignadas antes que con horarios rigidos de escri-
torio. Es mds, se manej6 un criterio muy flexible
para que cada quien integrara su horario de la
forma que mejor se ajustara a sus necesidades,
exigiendo 5 horas de tiempo compartido por to-
dos y dejando las tres restantes a ser acomodadas
antes o después de ese horario bisico. Por su-
puesto que esto se prestd a algunos abusos, pero
permitié que la mayor parte del personal se sin-
tiera mds respetado v, a la vez, retado a responder
con su mejor esfuerzo.

Desde la Direccién no se exigié, como es
comin en el sector pablico mexicano, la perma-
nencia del personal de confianza hasta el retiro
del jefe inmediato, el trabajo durante fines de
semana o el sacrificio de los periodos vacaciona-
les. S1 muchos compaiieros lo hicieron, fue por
conviccién personal de cumplir responsable-
mente con su parte del trabajo. Muchos com-
pafieros, principalmente de las dreas social y
técnica, debfan asistir a reuniones de los grupos
en fines de semana y lo hicieron siempre sin
exigir compensaciones extraordinarias, contan-
do tan sélo con tiempos equivalentes durante la
semana para descansar.

Otro aspecto importante fue el promover la
participacién creativa del personal en el disefio de
los procedimientos e instrumentos de trabajoy en
la gestién operativa de su dreg de responsabilidad.
Muy significativo al respecto fue el reto abierto a
todas las dreas del fideicomiso para el disefio del
nuevo sistema de financiamiento que entraria en
vigor a principios de 1986, ante la obvia molestia
del drea financiera responsable del tema. El reto
funciond, las propuestas que respondieron mejor
a las condicionantes planteadas por la Direccién en
base a lo recogido en la consulta pablica men-
cionada en el inciso III de este capitulo, surgieron
del drea de planeacién y de la de contraloria interna

|y fueron desarrolladas por arquitectos mis que

por expertos financieros. Estos colaboraron final-
mente en su ajuste, implantacién y puesta en
marcha.

Otro aspecto importante fue el combate a los
cotos de poder burocritico que surgen natural-
mente al interior de las instituciones. El objetivo
social a perseguir era atender, con la mayor cele-
ridad posible, a los acreditados. El institucional
era cumplir con nuestras propias metas. No se
podia entonces aceptar que barreras burocriticas
internas actuaran en contra. Al efecto se escogie-
ron, entre los compaferos que mostraban mayor
compromiso y capacidad de trabajo, coordinado-
res de proyecto que operaban en determinada
regién del pais, integrando promociones y mo-
viéndolas dentro de las distintas gerencias del
fideicomiso, hasta lograr su aprobacién y su con-
tratacién. Una vez contratados los créditos per-
manecian como responsables de darles segui-
miento y de canalizar los apoyos especializados
que fueran necesarios para el buen desarrollo de
las obras, la entrega oportuna a los beneficiarios y
el cierre satisfactorio del crédito. En una primera
fase de desarrollo del fideicomiso, estos coordi-
nadores tenian derecho de picaporte en todas las
gerencias y participaban en reuniones mensuales
con la Direccién y los gerentes para dirimir pro-
blemas y superar obsticulos.

Una vez creadas las delegaciones regionales,
esta tarea se realizaba descentralizadamente en
cada delegacién en una primera instancia y, se
convertia en responsabilidad del delegado ante las
oficinas centrales, en las que éste mantuvo tam-
bién el derecho de picaporte.

18 Los fuertes sismos de septiembre de 1985, afectaron una
gran extensién de la Ciudad de México y tuvieron graves
consecuencias en la Unidad Nonoalco Tlatelolco ad-
ministrada por el Fonhapo como parte del patrimonio
que heredara de Banobras en 1981. Esta situacién y la
destruccién de viejas viviendas en vecindades del centro
de la ciudad, impactaron fuertemente la actividad del
Fonhapo entre esa fecha y finales de 1987.
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El Fonhapo debié enfrentar, inicialmente, graves si-
tuaciones de pérdidas de vidas y materiales originadas
por problemas existentes en la Unidad Nonoalco Tla-
telolco desde la concepcién misma del conjunto y su
construccién a principios de los afios 60, agudizadas por
una serie de fallas de mantenimiento y operacién acu-
muladas a lo largo de mis de 20 afios.

Poco tiempo después, el Fonhapo fue el encargado por
el gobierno federal de negociar y administrar un com-
plemento al crédito vigente con el Banco Mundial,
orientado a la reconstruccién de las viviendas afectadas
en cl centro de la ciudad y en el estado de Jalisco. Esto
obligd a destinar parte del equipo humano mads capaci-
tado del Fonhapo a las tareas de documentacién de los
créditos en los organismos creados al efecto por el go-
bierno (Renovacién Habitacional Popular y Fase II),
para garantizar un rapido proceso de redescuento ante el
Banco Mundial.

19 En el Comité Técnico y de Distribucién de Fondos del
Fonhapo, presidido por el Subsecretario de Vivienda
como entidad sectorial coordinadora, estaban represen-
tadas también la Secretaria de Programacién y Presu-
puesto en su calidad de fideicomitente Gnico del Go-
bierno Federal; la Secretaria de Hacienda y Crédito
Piblico; el Fondo de Operacién y Descuento Bancario

a la Vivienda del Banco de México (Fovi); la Secretaria
de la Contraloria General de la Republica en su calidad
de comisario y €l Banco Nacional de Obras y Servicios
Piblicos (Banobras) en su calidad de fiduciario. Estos
dos tltimos concurrian con voz pero sin voto.

20 En el primer concurso nacional participaron 32 empresas.

Se concursaron 3,400 viviendas en cuatro localidades de
tres estados de la repiiblica: México, Morelos y Tlaxcala.

En el segundo participaron 24 fabricantes de produc-
tos madereros, 8 grupos de fabricantes y disenadores, 12
grupos de constructores, 3 de constructores disefiadores,
4 de constructdres fabricantes y 22 grupos de disefia-
dores. El concurso consisti6 de dos temas: en el primero
se concursaron y realizaron 1,824 viviendas en cuatro
ciudades de los estados de Chiapas, Durango, Guerrero
y Michoacin. El segundo consistié en el disefio de pro-
totipos de vivienda inicial prefabricada para integrar un
techo bisico a los programas de lotes y servicios, mismo
que pudiera ser montado en pocas horas por los propios
beneficiarios de estos programas.

La idea de promover estos concursos fue mantenida
en el siguiente gobierno por la Secretaria de Desarrollo
Social la cual, en su calidad de cabeza de sector, realizé
dos concursos nacionales de tecnologias para la vivienda
de interés social, en 1992 y 1994.



RESULTADOS EN CIFRAS

¢Qué impactos concretos tuvo la operacién del Fonhapo en el periodo
1983-1988 como resultado de la aplicacién de los criterios, politicas y
estrategias descritos en los capitulos que anteceden?

Para responder a esta cuestién, sin entrar en demasiados detalles, he
recurrido a la presentacién de algunos indicadores organizados de
acuerdo a las estrategias descritas en el capitulo 4. Las cifras estin
tomadas de la estadistica oficial producida por la Secretaria de Desa-
rrollo Urbano y Ecologfa, Sedue,”' del informe preparado por la
Direccién del Fonhapo al término del gobierno del Presidente Miguel
de la Madrid,” del programa de mediano plazo del fideicomiso™ y del
programa de evaluacién interna del organismo, realizado en 1986.%

a) Resultados en cuanto a la produccién masiva de vivienda
y la calidad de los productos financiados

1. CUMPLIMIENTO DE LAS METAS CUANTITATIVAS

En cuanto al cumplimiento de la meta de producir 295 mil acciones de
vivienda en el sexenio, partiendo de terminar 17,933 en el primer afio, para
alcanzar 114 mil terminadas en el Gltimo, se logré lo siguiente:

Cuadro 1 .
TOTAL DE ACCIONES TERMINADAS 1983-1988

1983 1984 1985 1986 1987 1988
Programado/afio 17933 26043 62797 34065 40100 114000

Programado
17933 43976 106773 140838 180938 294938

acumulado
Realizado/afio 7467 27002 30535 58898 60162 61004
Realizado
7467 34469 65004 123902 184064 245068
acumulado

Fuente: Estadistica de vivienda 1983-1988, 2 Informe del Fonhapo, 1988. -
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La meta global programada se cumplié en un
83%, destacando el hecho de que en 1987, incluso
se superd la meta acumulada programada.

Al cierre de 1982 se tenian 17 933 acciones en
proceso, de las cuales sélo fue posible terminar
7467 en 1983. A partr de entonces la produccién
se incrementa anualmente en forma consistente
para estabilizarse en los altimos tres afios en alre-
dedor de 60 mil acciones terminadas por afio. Esta
cifra es equivalente a un 25% del total estimado
de necesidades anuales por incremento de la po-
blacién con ingresos menores a 2.5 veces el salario
minimo.” La cifra de acciones terminadas acu-
mulada durante el sexenio (245 068) representa,
a su vez, el 17.8% del total de las necesidades
estimadas en ese periodo, por incremento de la
poblacién con ingresos menores a 2.5 veces el
salario minimo (1 376 940).

II. CONTRIBUCION DEL FONHAPO
AL PROGRAMA NACIONAL DE VIVIENDA

Si bien la cantidad de familias apoyadas por el
Fonhapo no es significativa en relacién a las ne-
cesidades globales del pais, lo es en relacién al
limitado presupuesto que manejé el organismo
entre 1983 y 1988. En relacién a los totales mani-
festados por el Programa Nacional de Vivienda
(Pronavi) en el sexenio, el Fonhapo alcanz6 a
atender al 17.5% de las familias beneficiadas con
s6lo un 4.2% de la inversién total ejercida.

En los 3 tdltimos afos del sexenio, incluso
beneficié a mis de una quinta parte de las familias
atendidas por el Pronavi:

Cuadro 2
# PARTIGIPACION DEI FQ

(porcentaje de partlapaaon anua])

1983 1984 1985 1986 1987 1988

En la inversién 31 46 45 36 39 43
En las acciones
(terminadas) 51 136 127 229 208 23.1

Fuente: Estadistica de Vivienda 1983-1988*'
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III. IMPACTO DE LA DIVERSIDAD
DE OPCIONES FINANCIERAS

Respecto a la necesidad de apoyar los procesos
habitacionales del mayor namero posible de so-
licitantes de vivienda, la flexibilidad del sistema
financiero permitié ofrecerles diferentes opcio-
nes segiin sus necesidades y capacidad de pago.

Se trabajé tanto en apoyo de soluciones nue-
vas, con los pregramas de lotes y servicios y de
vivienda progresiva y terminada, como en la ad-
quisicién, mejoramiento, consolidacién y reha-
bilitacién de viviendas existentes.

Los resultados para el sexenio son los siguien-
tes:

Cuadro 3
 TOTAL DE ACCIONES TERMINADAS ENTRE -
1983 Y 1988 SEGUN TIPO DE PROGRAMA

Tipo de programa  Numero acciones Porcentaje
Lotes y servicios 72 487 2%.5
Vivienda progresiva 108 846 44.4
Vivienda terminada 1269 0.5
Mejoramiento de vivienda 58 511 239
Adquisicién a terceros 3955 1.6
TOTAL 245 068 100.0

Fuente: Estadfstica de Vivienda 1983-1988.2!

Cerca del 75% de los créditos se orientaron a
apoyar nuevas soluciones y un 25% al mejora-
miento y consolidacién del inventario existente.
Cerca de la mitad de los financiamientos se des-
tin6 a la produccién de viviendas nuevas.

Se otorgaron, también, créditos para la ins-
talacién y operacién de 57 parques de materiales
y se adquirieron 75 has de reservas terrltonales
para el desarrollo de programas de vivienda. 2

El Fonhapo produjo muy poca vivienda termi-
nada lo que le permiti6 apoyar a un namero
mayor de familias en los aspectos mis criticos de
su proceso habitacional. En 1988, por ejemplo, la
vivienda terminada producida por los diferentes
organismos equivalié a entre 3 y 4 vwlendas pro-
gresivas producidas por el Fonhapo.”
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IV. ALCANCE DE LAS ACCIONES FINANCIADAS

Cabe revisar la calidad promgedio de las acciones
financiadas por el Fonhapo para tener una visién
mids completa del impacto de su trabajo.

Los programas de lotes y servicios fueron de-
mandados principalmente por los institutos esta-
tales de vivienda y se produjeron predominante-
mente en zonas de expansién de las ciudades
medias del pais.

Lotes y servicios. De acuerdo al informe de la | Vivienda progresiva. El lote promedio de los

Direccién a 1988,” los programas de lotes y servi-
cios financiaron en promedio lotes de 149.6 m’,
incluyendo agua en el 95.4% de los casos, drenaje
en 91.5%, electrificacién en 100%, alumbrado en
el 66%, guarniciones en el 72.2%, banquetas en el
41.71% y algtin tipo de pavimento en el 43.5%.

programas de vivienda progresiva fue de 126.1m”.
Los programas incluyeron el financiamiento de
agua en el 96.6% de los casos, drenaje en 91.2%,
electrificaciéon en 100%, alumbrado en 88.3%,
guarniciones en 61.1%, banquetas en 47.6% vy
algin tipo de pavimento en 46.3%.
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La superficie promedio del pie de casa finan-
ciado en estos programas fue de 39.7 m’ que, por
lo general, inclufa espacio de usos miltiples, espa-
cio para cocinar, bafio y una o dos recimaras. En
muchos casos se incluyeron preparaciones para la
ampliacién futura de las viviendas tales como
cimentaciones, algiin muro, escaleras, etc.

Los programas de vivienda progresiva fueron
los mis demandados por parte de los diferentes
acreditados, principalmente por los grupos or-
ganizados. Se realizaron tanto en zonas de expan-
si6n de las ciudades medias como en zonas de
expansion y saturacién en las dreas metropoli-
tanas. El acceso a recursos financieros para la
adquisicién de suelo y el pago de asesoria técnica
permitié6 que los grupos organizados pudieran
participar ampliamente en la produccién de este
tipo de vivienda.

Mejoramiento de vivienda. Este programa
abarcé una gran variedad de acciones: la adquisi-

cién de la propiedad, principalmente de la vivien-
da arrendada en las zonas deterioradas del centro
de la ciudad de México; la introduccién y el
mejoramiento de servicios de infraestructura co-
mo agua, drenaje y electrificacién, principalmen-
te en ciudades de crecimiento explosivo como las
fronterizas, las costeras de fuerte desarrollo tu-
ristico y las metropolitanas; también se orientd a
adquirir la tierra y a ampliar y consolidar los
servicios y la vivienda en asentamientos en pro-
ceso de regularizacién, muchas veces en coordi-
nacién con los parques de materiales financiados
por el propio Fonhapo; operé también en las
zonas rurales en la introduccién de algunos servi-
cios y principalmente en la ampliacién y me-
joramiento de las condiciones de habitabilidad de
la vivienda existente, fuera por autoconstruccién
o mediante la participacién de mano de obra
contratada.

Como puede verse en las cifras y observacio-
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nes anotadas arriba, la actividad del Fonhapo se
orientd a resolver aspectos sustantivos para los
beneficiarios de sus programas en cuanto a accesi-
bilidad al suelo, a los servicios bésicos y a los
insumos fundamentales para poner en marcha un
proceso sélido de produccién progresiva de su
vivienda o de mejoramiento de sus condiciones
habitacionales. No se trat6 de programas de raya
de cal, letrinizacién, pintura de fachadas o mero
mantenimiento. Se buscé armonizar la politica de
atencién masiva de necesidides con el logro de
condiciones materiales del hibitat que garantizaran,
al menos, un minimo de bienestar y dignidad.

V. COSTO PROMEDIO DE LAS ACCIONES

Para complementar la informacién cuantitativa
sobre la actividad del Fonhapo entre 1983 y 1988,
es conveniente dar los costos promedio alcan-
zados por tipo de programa. Para tener una base

comparativa con las caracteristicas del sistema de
financiamiento expresadas en el capitulo 5, se
expresan los costos promedio en veces el salario
minimo regional diario (vsmrd).

Cuadro 4

en las reglas de promedio en
operacién el sexenio
(en vsmrd) (en vsmrd)
Conjunto de 2 000 783.61
las acciones
Lotes y servicios 600 353.84
Vivienda progresiva 2000 1377.54
Mejoramiento vivienda 1150 252.26

Fuente: Informe de la Direccion, 1988.22
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Ademis de responder a la politica de apoyo al
mayor ntimero posible de familias con los recur-
sos disponibles, estas cifras reflejan el esfuerzo
por acercar los financiamientos a los grupos de
mads bajo ingreso. En muchos casos se logré aten-
der a personas con ingresos entre 0.5y 1 veces el
salario minimo, lo que obligé a producir acciones
muy baratas (ver inciso 7 a). Por otra parte reflejan
el esfuerzo del equipo técnico de la institucién
por cuidar de cerca los procesos de construccién
para evitar escalamientos de precios injustificados
y mantener un buen ritmo en las obras.

Son resultado también de la politica de estable-
cer mecanismos de control social desde la etapa
de planeacién de un crédito y de la posicién de
muchos acreditados, principalmente grupos or-
ganizados, de aportar esfuerzoy algunos insumos
en especie para mantener los créditos en el limite
de su capacidad de pago. Esto dltimo permiti6,
adicionalmente, que pese al bajo financiamiento
obtenido del Fonhapo, el producto realizado por
los grupos organizados fuera, en muchos casos,
mejor que el ofrecido por otro tipo de actores con
el mismo monto de crédito (ver inciso 7 a III).

Cobertura de los programas

b) Impacto social
I. ATENCION DE LA POBLACION OBJETIVO

En el periodo 1983-1988 se hizo efectiva la poli-
tica de destinar el 50% de las acciones terminadas
a familias cuyo jefe tuviera ingresos inferiores a
1.5 veces el salario minimo, en casos atin por abajo
del salario minimo oficial. El 50% restante se
aplic6 a familias quyo jefe ganaba entre 1.5y 2.5
veces el salario minimo.”

La politica de otorgar los créditos a jefes de
familia con dependientes econémicos se cumplié
plenamente. La evaluacién realizada en 1988 in-
dica el predominio de familias de 4 2 6 miembros
con un promedio de 5.1 integrantes. De acuerdo
al mismo documento, los créditos se otorgaron
en un 88% a jefes de familia cuya edad fluctuaba
entre los 19y los 50 afios y, en un 11%, a personas
de 51 afios o mis.

No fue posible cumplir plenamente la politica
de dar prioridad a los jefes de familia no asalariados.
La evaluacién de 1986 indica que en 1985 un 57%
de los créditos se otorgé a trabajadores asalariados,

Cobertura por nivel de ingresos
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derechohabientes de alguno de los fondos de
vivienda, 20% a asalariados cventuales sin pres-
taciones y un 23% a trabajadores por su cuenta.”’

El informe de la Direccién del Fonhapo 1983-
1988 indica, sin embargo, una tendencia a la reduc-
cién de la participacién de trabajadores asalariados
en los programas del Fonhapo, ya que en los seis
afos, 49.4% de las acciones terminadas fueron
asignadas a ellos.

II. LA MUJER COMO BENEFICIARIA DE LOS
PROGRAMAS

El Fonhapo promovié la politica de que las mu-
Jeres fuesen aceptadas por los organismos promo-
tores de programas habitacionales con pleno de-
recho a obtener créditos. La evaluacién de 1986
indica que, en el periodo considerado, éstas reci-
bieron un 30.7% de los créditos, cifra que indi-
caba una tendencia creciente con respecto a los
primeros afios de operacién del fondo. Se dio el
caso de algunos grupos organizados que tomaron
la decisién de escriturar todas las viviendas a
nombre de las mujeres, reconociendo que son
éstas las que asumen la mayor responsabilidad en
la gestién de la vivienda.

III. ADECUACION AL INGRESO

La evaluacién de 1986 registré un ingreso pro-
medio de los jefes de familia de 1.8 veces el salario
minimo. Por tipo de programa los ingresos pro-
medio fueron: lotes y servicios 1.6, mejoramiento
de vivienda 1.8 y vivienda progresiva 2.1, lo que
muestra la importancia de haber manejado una
amplia gama de opciones programiticas para
hacer accesible la vivienda a los diferentes estratos
de su poblacién objetivo. Estas cifras muestran,
sin embargo, la dificultad de acceder, aun con las
acciones mds baratas, a la poblacién de mis bajo
ingreso en un contexto nacional de fuerte in-
flacién y estancamiento salarial.

Por otra parte se analizé también la existencia
de ingresos adicionales en el grupo familiar, de-
tectindose que en 13.3% de los casos el propio jefe
de familia percibia algiin ingreso complementario
equivalente en promedio a 1 v.s.m. y que en algo

mas de la tercera parte de los casos existia alguna
aportacién complementaria proveniente del cén-
yuge o de algtin otro miembro de la familia, que
en promedio alcanzé 1.2 v.s.m.

Los bajos costos por accién alcanzados en los
programas del Fonhapo (ver inciso 7 a V), permi-
tieron que la afectacién al salario minimo, base de
cdlculo para la amortizacién de los créditos, fuera
en promedio del 17% en el periodo 83-88, cifra
muy por abajo del tope miximo estipulado por las
reglas de operacién del organismo (25%).

Lo anterior, conjuntamente con la politica de
sélo afectar el ingreso del jefe de familia, permitié
a muchos beneficiarios disponer de recursos adi-
cionales para el desarrollo de sus viviendas.

IV. EFECTIVIDAD DEL CONCEPTO
“PROGRESIVIDAD DE LA VIVIENDA”

En la evaluacién realizada por la Gerencia de
Planeacién del Fonhapo en 1986 al programa de
1985, se encontré que a un afio de haberse entre-
gado las acciones, el 37.8% de los beneficiarios
habia realizado algiin trabajo de edificacién o me-
joramiento complementario, existiendo variantes
importantes segin tipo de programa:

DE ENTREG

i

Tipo de programa Superficie cons-

Pf;)gresividéd
iniciada (".r‘cu)31 truida adicional
2 . 22
(m" promedio)
Lotes y servicios 95.9 20
Vivienda progresiva 11.3 13
Mejoramiento de vivienda  40.2 24

Fuente: Programa de Evalucién, 1986.%*

La experiencia del Fonhapo muestra que cuan-
do los apoyos estatales se orientan a resolver los
aspectos de accesibilidad a la vivienda mds criticos
para la gente, se activa de inmediato una gran
dindmica capaz de movilizar mdltiples recursos
sociales que contribuyen a consolidar los nuevos
asentamientos y la vivienda, en un tiempo mucho
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mds corto y en mejores condiciones que cuando
las familias sin techo y sin apoyos deben enfren-
tarse a la carencia de tierra, la falta de servicios, la
compleja legalidad urbana y la dificultad de acce-
der a recursos financieros.

V. DESARROLLO DEL SISTEMA DE
PRODUCCION SOCIAL DE VIVIENDA

La generacién de instrumentos y procedimien-
tos especificos dentro del Fonhapo y el empefio
puesto en apoyar las iniciativas organizadas de los
solicitantes de vivienda en la gestién y control de
sus propios procesos habitacionales permitid, que
en el periodo 1983-1988, se originara un proceso
creciente de involucramiento de este sector en la
gestién y realizacién de los programas apoyados
por el Fonhapo. La evolucién al respecto es muy
interesante. Al inicio de la operacién de Fonhapo,
entre 1981y 1982, sélo se contrataron 2 créditos
a grupos organizados que implicaron 958 accio-
nes equivalentes a un 6% del total de acciones
iniciadas en ese periodo.

Ya en 1983, gracias a la fuerte promocién rea-
lizada por la Gerencia Social, 25% del total de
créditos contratados habia sido promovido por
grupos organizados. Para 1985 esta cifra habia
superado la promocién realizada por el sector
publico y habia alcanzado un 67% con 119 crédi-
tos contratados desde 1981. Ya para 1986, el total
de acciones iniciadas bajo promocién del sector
social, habia alcanzado una cifra cercana a las
50 000 y representaba un 25% del total.

A esa fecha el Fonhapo habia contratado, desde
el inicio de sus operaciones, 344 créditos con el
sector social: 106 créditos con sociedades coope-
rativas, 215 con asociaciones y sociedades civiles,
20 con asociaciones rurales y ejidales y 3 con
sindicatos.

Respecto a la productividad alcanzada por los
grupos organizados, de acuerdo a un analisis reali-
zado por la Gerencia de Planeacién del Fonhapo
con cifras de 500 créditos terminados a 1987, el
niimero de acciones de los proyectos promovidos
por ellos era menor al promovido por organismos
ptblicos: 106 y 440 acciones respectivamente.

Sin embargo, en el caso de proyectos de vivien-

da progresiva, con mucho los mis comple;jos, las
diferencias eran menores, 202 y 413 acciones res-
pectivamente. Hubo proyectos gestionados y
producidos por grupos organizados de mids de
1,000 viviendas.

En términos de los tiempos de ejecucién de las
obras de vivienda progresiva, los proyectos de los
grupos sociales, pese a ser mds pequefios, toma-
ron un promedio de 11 meses contra 10 meses
promedio de los realizados por entidades publicas
o promotores privados. Sin embargo, esto no
generd diferencias sustantivas en los costos finales
de uno u otro producto, ya que la mayor eficiencia
de los primeros quedé compensada por la dis-
minucion de costos indirectos de los segundos.

Al respecto fue muy importante hacer enten-
der a los técnicos del Fonhapo que una obra
promovida por el sector social no podia estar
sujeta a los mismos tiempos de ejecucién de un
constructor tradicional y que la forma de integrar
los costos de las diferentes partidas de obra era
distinta, lo cual no necesariamente significaba
menor productividad y mayores costos finales al
usuario.

c) Alcances de la descentralizacion

L. DESCENTRALIZACION DE LA GESTION DE
PROGRAMAS HABITACIONALES

El inciso anterior muestra los alcances de la des-
centralizacién de la gestién de programas habi-
tacionales hacia las organizaciones sociales, hecho
que les permitié participar con el 52% de los
créditos terminados durante el sexenio.

Se dio también un proceso importante de des-
centralizacién de la promocién piblica de pro-
gramas. Entre 1983 y 1988 el 80% de los créditos
terminados por el sector piblico fue realizado
principalmente por los institutos de vivienda e
inmobiliarias estatales. Se estimulé también la
participacién creciente de organismos munici-
pales, misma que alcanzé un 11% de los créditos
terminados contra sélo un 9% producido por
acreditados federales.

En conjunto el sector pablico participé con el



47% del total de créditos terminados en el
sexenio.

En cuanto a promotor directo de programas
del Fonhapo, el sector privado participé sola-
mente con el 1% de los créditos terminados en el
sexenio.

Créditos otorgados por sector
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II. DESCENTRALIZACION TERRITORIAL

En lo territorial, ya para 1984 se habia logrado
apoyar programas en las 32 entidades que confor-
man la federacién.

En el periodo 1983-1988, se realizaron pro-
gramas en 56 de las 59 cipdades medias priori-
tarias, alcanz4dndose a realizar en ellas un 56% del
total de acciones terminadas. Un 26% se realizé
en dreas rurales y otras localidades y un 18% en
las dreas metropolitanas de Guadalajara, Monte-
rrey y México.

I1I. DESCENTRALIZACION ADMINISTRATIVA

Respecto a la descentralizacién administra- |

tiva del propio Fonhapo, en 1984 se abrieron

nueve delegaciones regionales a las que se trasladé
personal altamente calificado del centro que co-
nocia a fondo la operacién del Fonhapo, mismo
que fue encargado de formar personal técnico y
administrativo contratado localmente. El proceso
se fortalecié paulatinamente al asignarse a las de-
legaciones responsabilidades mds amplias con-
forme se iban consolidando. En 1987 se abrié una
décima delegacién para atender los programas
ubicados en la Zona Metropolitana de la Ciudad
de México.

Distribucion por tipo de localidad
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Descentralizacion administrativa
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Notas:

Estadistica de Vivienda, 1983-1988. Secretaria de Desa-
rrollo Urbano y Ecologia, Subsecretaria de Vivienda.
Méxdco, octubre, 1989.

Informe del Director General y Delegado Fiduciario
Especial con cifras al mes de octubre de 1988. Foto-
copiado Fonhapo, México, 1988.

Programa de Mediano Plazo 1986-1988. Gerencia de
Planeacién, Fonhapo. Fotocopiado. México, febrero,
1986.

Programa de Evaluacion, 1986. Gerencia de Planeaci6n,
Fonhapo. Fotocopiado. México, febrero, 1987. Esta eva-
luacién presenta los resultados del ejercicio 1985 del
Fonhapo. La evaluacién realizada midié, entre otros
aspectos, el impacto de los programas sobre los benefi-
ciarios, mediante la aplicacién de 1559 entrevistas direc-
tas con una muestra (nh) estratificada con un cilculo de
90% de confiabilidad y un 15% de precisién.

5 El programa de mediano plazo del Fonhapo formulado

en 1983 para el periodo 1983-1988, buscaba atender el
50% del total de nuevas necesidades de vivienda de su
poblacién objetivo (familias cuyo jefe ganara menos de
2.5 veces el salario minimo), constituidas durante ese
mismo periodo. Se pretendia ademads alcanzar una tasa
de crecimiento de la oferta de vivienda mayor que la
demanda para cubrir no sélo las nuevas necesidades, sino
también parte de los rezagos. Se partia de la cifra inicial

de terminar 28 mil en 1983, y alcanzar la cifra de 166 mil
en 1988 con un total de 465 mil a ser terminadas durante
el sexenio.

El programa era muy ambicioso, lo que obligé a re-
visar en 1986 las metas originales a partir de lo alcanzado
en términos reales hasta 1985 y de los recursos presu-
puestales disponibles.Se partié de igualar la meta a ter-
minar en 1983 con el niimero de acciones en proceso
provenientes del programa 1981-1982 (17 933) y se fij6
un monto de 114 mil para ser terminadas en 1988.
Programa de Mediano Plazo 1986-1988, Gerencia de
Planeacién.

Nuevamente result6 ambiciosa esta meta. Las dificul-
tades de alcanzar las metas del programa original ya en
1985 y las de lograr las establecidas para el programa
revisado, en particular la muy alta fijada para 1988, se
debieron en parte a la imposibilidad de forzar demasiado
los ritmos de crecimiento de la capacidad productiva de
los distintos actores, principalmente los sociales. Pero
fundamentalmente se debié al crecimiento real de los
recursos de inversién frente a una alta inflacién y su
efecto en el acelerado crecimiento de los costos de la
construccién que sufrié el pais en esos afios. No fue tanto
un problema de ineficiencia ni de falta de proyectos, sino
efecto de la crisis econémica generalizada que vivi6 el
pais en esos afnos.

26 No se da una relacién directa entre el monto total de la
inversién ejercida y el nimero de acciones terminadas



en un mismo afio, ya que un monto importante de
aquella se destina también a financiar el inicio de nuevos
proyectos. Estos se terminaron al afio siguiente o, en el
caso de los mds grandes y complejos, al tercer ano. De
esta forma el haber alcanzado cifras superiores al 20%
respecto al total del Pronavi entre 1985 y 1988, se debe,
en gran parte, a las inversiones puestas en marcha entre
1983 y 1985.

27 Reservas adquiridas para programas habitacionales en los
estados de México y Aguascalientes. El Fonhapo, du-
rante el periodo analizado, buscé aplicar su propia re-
serva territorial heredada de Banobras, a programas de
vivienda, pero por politica de su Comuté Técnico limitd
la adquisicién de nuevas reservas a un minimo.

28 La vivienda progresiva producida por el Fonhapo tuvo
un costo promedio, en 1988, de 8 125 (052 pesos; la
terminada producida por el Infonavit fue de 32 811 820,
la del Fovissste fue de 25 743 870; la del Fovi-banca PFV
de 30 863 750 y la de PEMEX 33 078 932.

29 Mediante el programa de evaluacién interna permanente
de la actividad del Fonhapo fue posible detectar algunos
casos en que el ingreso real del jefe de familia era superior
al declarado, rebasando incluso el tope miximo de 2.5
vsm. El trabajo del area social del Fonhapo, cercano a los
beneficiarios, permitié mantener bajas estas cifras.

30 Esto se debid, entre otros factores, al hecho de que el
Fonhapo buscé apoyar las iniciativas organizadas de los
demandantes de vivienda, muchos de los cuales

—

preferian acceder por este camino a una solucién pro-
gresiva que esperar a ser sorteados por alguno de los
fondos. También a que no era posible ignorar tecnocriti-
camente la complejidad de la sociedad y la enorme
movilidad que existe en cuanto a la situacién empleo-
subempleo en el pais. Por dltimo, y tal vez lo mds
importante a destacar, por el hecho de que los sectores
no asalariados de muy bajo ingreso tienen poco acceso a
la informacién y menor experiencia organizativa y de
lucha que los asalariados.

La necesidad de habitar al mds corto plazo los lotes
entregados, obliga a los participantes en este tipo de
programas a construir de inmediato al menos un cuarto
de usos maltiples. El 77.1% lo hizo asi y s6lo un 18.8%
pudo construir dos cuartos.

Los participantes en programas de vivienda progresiva
menos presionados a construir y mis restringidos en su
capacidad de ahorro por encima de la amortizacién de
sus créditos, orientaron sus esfuerzos a mejorar acabados
y complementar servicios; sélo un 11.3% se animé a
ampliar su vivienda. En los casos de mejoramiento se dio
una amplia gama de acciones que abarcaron desde el
mejoramiento hasta la ampliacién de la vivienda o la
consolidacién de los servicios.

32 El informe de la Direccién para el periodo 1983-1988

(ver nota 22), presenta cifras semejantes para el sexenio:
22.4 m’ en los programas de lotes y servicios, 12 m” en
los de vivienda progresiva y 23.4 m’ en los de me-
joramiento.

FONHAPO

Gestién y
Desarrollo
de un
Fonde Publico
en Apoyo de
la Produccién
Social
de Vivienda




EvoLUCION Y PERSPECTIVAS

Cuando tocé a su fin el gobierno del presidente Carlos Salinas de
Gortari, fue posible valorar, al menos parcialmente, la evolucién que
tuvo Fonhapo entre finales de 1988 y 1994 y las perspectivas que po-
drian abrirse a esta experiencia en el futuro inmediato.

a) Evolucién durante el sexenio 1989-1994

Este periodo se caracterizé por fuertes cambios en las politicas eco-
némica y social debidos, en primer término, a la profundizacién de las
medidas de ajuste estructural impuestas en las negociaciones de la
deuda externa por el Fondo Monetario Internacional y el Banco
Mundial, a la apertura econémica vinculada a dicho proceso y a la
negociacién, suscripcion y puesta en marcha del Tratado de Libre
Comercio de Norte América.

A estos hechos, que ocuparon los primeros cinco afios del sexenio,
se agrega la perturbacién politica y social surgida en el altimo afio y
cuyos impactos an no son apreciables cabalmente.

En relacién a la operacién de Fonhapo durante este periodo pode-
mos distinguir tres etapas:

I. LA TRANSICION, 1988-1989

Ya en 1988 se venian dando algunos cambios en la operacién de
Fonhapo, principalmente en las formas de relacién que la nueva
direccién entablé con los diferentes actores vinculados al quehacer del
organismo.

Se empieza a hablar de 'concertacién’ con los grupos organizados
demandantes de crédito, lo que paulatinamente transforma la relacién
horizontal, organismo financiero-promotor social, por otra en la que
entra el juego politico entre poder ptblico-grupo solicitante de vivien-
da. Ya no es tan importante la capacidad de gestién y de formular
proyectos por parte de la organizacién demandante, sino su capacidad
movilizadora y de presién para obtener acceso a créditos para “vivienda
llave en mano” producida por terceros. Con ello perdian las organi-
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zaciones espacios de control sobre sus propios
procesos habitacionales, mismos que eran gana-
dos paso a paso por el sector privado, principal
beneficiario de esta politica.

Otro cambio importante que empez6 a gestar-
se fue el de la relacién con el personal de Fonhapo
misma que se orientd hacia los esquemas mas
tradicionales de la administracién pablica mexi-
cana: conduccién vertical que fortalece estruc-
turas organizativas piramidales y cancela o dis-
minuye los espacios de creacién colectiva, inter-
cambio y consenso; establecimiento de horarios
fijos corridos bajo control ’estricto’; estableci-
miento, como consecuencia, de relaciones pa-
tron-subordinado que llevaron a la sindicaliza-
ci6n burocritica y al estrechamiento paulatino de
los compromisos personales.

Sin embargo, estos impactos fueron minimos
en el dltimo ano del gobierno de Miguel de la
Madrid, ya que la nueva direccién tuvo el acierto
de conservar al equipo directivo y técnico que
venia operando, a la vez que abrié nuevas expe-
riencias interesantes por su magnitud, dio con-
tinuidad a los programas y evité cambios precipi-
tados en las reglas y mecanismos de operacién que
pudieran afectar la proyeccién social del organis-
mo. Esto permitié transitar hacia el cambio de
gobiernoy de nueva administracién en el organis-
mo sin mayores sobresaltos y con un eficaz cum-
plimiento de las metas.

La administracién que entra con el nuevo go-
bierno de Carlos Salinas de Gortari, cambia a la
mayor parte del personal directivo € inicia modi-
ficaciones de peso en las politicas y procedimien-
tos. Se da un paso mis en el ajuste de los criterios
de operacién interna de Fonhapo con laintencién
de convertirlo en un instrumento politico eficaz.

La disciplina partidaria y el juego de las leal-
tades, fundamento del sistema politico mexicano,
hacen su aparicién, pasando a un segundo tér-
mino los compromisos socialesy el conocimiento
técnico.

En un texto suscrito por el nuevo director se
dice que “la creciente toma de conciencia sobre
las causas de su precaria situacién vy las acciones
de movilizacién, tanto en organizaciones inde-
pendientes como en otros partidos politicos (sic),
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también empujaron al Gobierno Federal a reva-
lorizar su politica de desarrollo popular buscando
un mayor acercamiento con los lidres de las orga-
nizaciones sociales mis representativas. La crea-
cién en 1981 del Fonhapo, sin duda corresponde
a esta necesidad...””

La nueva direccién no desconoce, sin em-
bargo, los objetivos originales de Fonhapo y se
apoya en algunas de las politicas, estrategias de
operacién y procedimientos que orientaron su
fase inicial de désarrollo.

En 1989, Fonhapo trabaja con la cartera de
créditos heredada de la administracion anterior lo
que permite mantener, para este periodo de transi-
cién, las mismas tendencias de priorizar la pro-
duccién de viviendas nuevas progresivas, pro-
grama que alcanza un 55% del total de acciones
terminadas por el organismo en ese afio.

Cuadro 6

ACCIONES TERMINADAS POR FONHAPO
1989-1993

Tipo de programa 1989 1990 - 1991 1992 1993 1994

Vivienda progresiva23,822 11,408 10,327 11,140 18,540 22,292
Lotes con servicios 7,931 18,979 3,635 3,028 6,431
Mejoramiento 7,822 26,393 19,374 24,986 22854

Otros créditos* 3,259 2726 219 41

Total 42,834 59,506 33,555 39,195 47,825

* adquisiciones a terceros

Fuente: Estadistica de Vivienda 1989, 1990, 1991, 1992, Para 1993:
Programa Especial para ¢l Fomento y Deregulacién de la Vivienda,
1993-1994.

En términos cuantitativos se producen en ese
ano s6lo 43 mil acciones, alrededor de un 30%
menos que en cada uno de los tres anos anteriores,
lo que refleja el fuerte impacto que tienen en
Meéxico los cambios de gobierno, cada vez mds
dificiles y traumdticos. Esto a pesar de que en

| pesos constantes la inversion ejercida ese afio fue

muy similar a la de los afios precedentes.



II. EN CAMINO HACIA
NUEVAS POLITICAS, 1990-1992

La profundizacién de las politicas de ajuste
estructural, y la aceptacién sin contraargumentos
s6lhidos de los dictados del Banco Mundial, van
reflejindose crecientemente en la operacién de
Fonhapo durante las dos administraciones que
tuvo el organismo en el sexenio (diciembre 1988-
abril 1991; abril, 1991-noviembre, 1994). A prin-
cipios de 1991, escribia el director de Fonhapo:

Existe como necesidad primaria una enorme preo-
cupacién para adecuar los esquemas de financia-
miento, tal y como se sefiala en el Programa (Na-
cional de Vivienda 1990-1994), con el propésito de
reducir y eliminar gradualmente los subsidios sin
afectar el acceso de las familias de escasos recursos
al crédito. Para ello se plantea la ampliacién de los
plazos de amortizacién, la expresién de los pagos
mensuales en términos de proporciones fijas y de
acuerdo con el salario minimo y la aplicacion de las
tasas de interés del mercado.™

Los grupos organizados afectados ya por esta
tendencia a la disminucién de los subsidios se
quejaban ademds, durante estos afnos, de que se
les esgrimian impedimentos del Banco Mundial
para acceder a créditos para la adquisicién de
suelo y para autogestionar la produccién de sus
viviendas (fuera por autoconstruccién o por for-
mas mixtas), lo cual les implicaba invertir en suelo
y quedar sujetos a la participacién de empresas
constructoras seleccionadas por concurso (ver in-
ciso 6,c.V como referencia respecto a las relacio-
nes con el Banco Mundial).

Las dificultades crecientcé para obtener finan-
ciamiento para la adquisicién de suelo urbano,
fueron cerrando las posibilidades de los grupos
organizados para competir en igualdad de cir-
cunstancias con la empresa privada en la promo-
ci6n de proyectos habitacionales.

Asimismo, la obligatoriedad de lanzar a con-
curso toda obra a realizar fue disminuyendo las
posibilidades de los grupos organizados de con-
trolar, y con ello de abaratar y enriquecer, el
proceso productivo de sus viviendas.

Se iba avanzando asi en el proceso de arrebatar,
en favor de la empresa privada, las capacidades de
gestion, creatividad y conduccién de los procesos
de vivienda caracteristicos de las organizaciones
populares.

En este periodo se reorienta la politica de fi-
nanciamiento hacia el mejoramiento de vivienda
que alcanza el 44.3% del total de acciones termi-
nadas en 1990, el 57.7% en 1991 y el 63.7% en
1992. Con ello se reinvierten las prioridades: se
baja la produccién de vivienda nueva progresiva
y se incrementan las acciones mds baratas (ver
cuadro 6).

La explicacién que se da al respecto es que en
efecto:

Existe la tendencia a realizar mis obras en ¢l Pro-
grama de Vivienda Mejorada, esto se debe a que
son obras de bajo costo y rapida ejecucién, que han
tenido una mayor demanda y que benefician a un
mayor némero de familias de bajos ingresos.”

La verdad es que, pese a este cambio de es-
trategia hacia acciones mds baratas, no se lograron
alcanzar los niveles de productividad que se tu-
vieron en el trienio 1986-1988, en que en total se
atendieron 180 mil familias contra algo mis de
132 mil atendidas entre 1990y 1992.

Por otra parte, la produccién de vivienda nue-
va progresiva baj6 del 44% del total de acciones
terminadas alcanzado en el sexenio anterior a,
menos del 25% en los tres afos analizados. Esto
muestra, ademds, un deterioro de la oferta del
organismo durante ese periodo (ver cuadros 3 y 6).

Lo anterior no tiene una explicacién clara al
analizarse los montos de inversién ejercidos en
esos afios. S1 bien es cierto que —en nuevos pesos
constantes—la inversién en 1991y 1992 presenta
un decrecimiento del orden de un 15% en rela-
cién a 1988, también lo es que la cifra mds alta de
inversién del periodo 1983-1992 se alcanza en
1990, con lo cual el promedio de inversién ejerci-
do en estos tres afios alcanza 545 millones de nue-
vos pesos, cifra ligeramente superior al promedio
ejercido en el trienio 1986-1988 (N$ 535.4). La
explicacién habria, que buscarla tanto en la evolu-
cién de los costos de la construccién, como en los
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CUADRO 7

EVOLUCION DE LA INVERSION DEL FONHAPO 1983-1992

1983 1984 1985

1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992

En millones de nuevos pesos
corrientes 5d 172 30.0
En millones de nuevos pesos
constantes 1992

429 1271

265.06 54028 597.33 458.69 586.18 561.4

260.7 302.7 4798 4308 470.7

543.54 679.81 484.49 470.7

Fuente: Cuadro tomado del estudio: Autoconstruccién, Gestién Popular, Fosovi, Cenvi, 1994. Preparado con cifras del

Quinto Informe de Gobierno, 1993.

incrementos en el gasto corriente del organismo y
en una disminucién de su eficiencia (ver cuadro 7).

III EL FONHAPO EN EL MARCO DE UNA NUEVA
POLITICA HABITACIONAL, 1992-1994

El 19 de octubre de 1992 en la Reunién Nacional
de Vivienda realizada en la residencia oficial del
Presidente de la Republica, se suscribié el
Acuerdo para ¢l Fomento y Desregulacién de la
Vivienda.

Este hecho marca un parteaguas importante en
las politicas habitacionales del pais. Se consagran, en
este instrumento, las tendencias a convertir a los
organismos de vivienda en entidades de apoyo fi-
nanciero orientadas, fundamentalmente, a estimu-
lar 1a participacién del sector privado en la oferta
habitacional. Se consagra también la vivienda como
mercancia a ser regulada por las fuerzas del mercado.

Las nuevas politicas quedan definidas mis en
concordancia con los objetivos del sector eco-
némico financiero de la administracién publica,
que con los que pudieran esperarse del irea de
politicas sociales. Se incrementan considerable-
mente los recursos financieros destinados a vivien-
da con la meta de invertir ya en 1993, mis del 3%
del producto interno bruto y de concluir con ello,
320 mul viviendas nuevas en ese ano, (terminadas
y progresivas).”®

Sibien es cierto que esto se logra, lo es también
que la distribucién de los recursos se orienta hacia
sectores con mayor capacidad de pago.
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Asi la banca comercial, que en 1990 manejaba
el 44% de la inversién total consignada en el
Programa Nacional de Vivienda, alcanzé a ca-
nalizar el 72% en 1992. Esto no contribuyé en
mucho a elevar la produccién habitacional ya
que su participacién en el total de viviendas
concluidas pasé apenas del 20% en 1990 al 28%
en 1992.7

Mucho menos contribuy6 a atender a los sec-
tores mds necesitados ya que el grueso de su
inversién se orientd a financiar vivienda termi-
nada para sectores medios y medio altos.”®

En el otro extremo quedoé el propio Fonhapo
que pas6 de manejar el 4.9% de los recursos del
Programa Nacional de Vivienda en 1990, a 1.5%
en 1992, bajando su participacién del 17% de
familias atendidas por dicho programa en 1990 al
9.5% en 1992,

En tanto el Fonhapo tendia a reducir su im-
pacto social en relacién al conjunto de los organis-
mos que actian en el Programa Nacional de
Vivienda; en 1991 se inicia con fuerza la partici-
pacién del Programa Nacional de Solidaridad en
el campo habitacional mediante el Programa de
Autoconstruccién Crédito a la Palabra, orientado
a la produccién de pies de casa (vivienda pro-
gresiva), y al mejoramiento de vivienda rural y
urbana (vivienda digna).

Este programa se orienta a la misma poblacién
objetivo atendida por el Fonhapo (aquella con
ingresos menoresa 2.5 v.s.m.), y retomay simpli-
fica algunos de sus criterios operativos. Esto con
la idea de contribuir a la movilizacién de recursos



por los propios beneficiarios mediante el otor-
gamiento de “créditos individuales, dgiles, recu-
perables y resolventes para la adquisicién de ma-
teriales basicos” .**

Se trata de créditos de bajo monto equivalentes
a un miximo de 25 veces el salario minimo men-
sual (vsmm ) con tope méximo de N$3,000 o sea
algo menos de $1,000 délares, para el mejora-
miento de vivienda.*

En 1993 este programa alcanzé a apoyar la
terminaci6n de 13 759 viviendas progresivas y de
56 088 mejoramientos de vivienda, contra 18 540
y 22 854 respectivamente terminados por el Fon-
hapo en ese mismo afio.>

Para 1994 se preveia una considerable am-
pliacién de este programa para alcanzar una meta
de mis de 30 mil apoyos crediticios a la vivienda
progresiva'y 110 mil al mejoramiento.

Las metas totales fijadas para el Fonhapo para
el mismo afio eran terminar en total 39 915 accio-
nes de vivienda, incluyendo algo mis de 22 mil
viviendas progresivas y el resto mcgoramicntos,
lotes con servicios y otras acciones.”

Asi, la politica de vivienda a finales del go-
bierno salinista tiende, por un lado a que el grueso
de los recursos del PNV se oriente a producir
viviendas terminadas manejadas por el mercado
inmobiliario y destinadas a sectores medios y
medio altos y, por otro, a ofrecer soluciones cada
vez mis precarias a la poblacién de bajos ingresos.
El Fonhapo queda en medio de estas tendencias
contradictorias con cada vez menos recursos re-
lativos y con un impacto social decreciente.

Aunque se sefala que el programa de Solidari-
dad no ha quitado recursos a otras entidades, la
verdad es que su fuente principal de recursos, al
igual que la del Fonhapo, es el presupuesto fede-
ral, el cual se fue orientandd crecientemente a los
programas de Solidaridad en detrimento del for-
talecimiento del propio Fonhapo (ver también
inciso 8 b II).

Asi, de acuerdo a cifras de la Cuenta de la
Hacienda Publica Federal 1989-1992, del Quinto
Informe Gobierno, 1993, y del Presupuesto de
Egresos de la Federacion, 1994, la inversién fede-
ral en el programa de apoyo a la vivienda de
Solidaridad presenta la siguiente evolucién:

] Cuadro 8

Evolucién de la inversion federal en el
programa de apoyo a la vivienda de Soin;!andad,
1989-1994 (en millones de nuevos pesos) -

1989 1990 1991 1992 1993 1994
213 486 89.1 732 2412 260

El Programa Especial para el Fomento y Des-
regulacién de la Vivienda 1993-1994, plantea la
“modernizacién integral del Fonhapo”, enten-
diendo por tal “la descentralizacién de sus activi-
dades hacia los organismos estatales y munici-
pales de vivienda” y la adecuacién de “su regla-
mentacién en el otorgamiento de créditos,
mediante la individualizacién de su cartera hipo-
tecaria”.”’

La descentralizacién del Fonhapo ha impli-
cado el traslado de las funciones que antes cum-
plian las delegaciones regionales del Fonhapo, a
los institutos estatales de vivienda y, en casos, a
organismos municipales.

Si bien es cierto que esta politica avanza en el
proceso de descentralizacién administrativa, ini-
ciada hace 10 afios con la creacién de las dele-
gaciones regionales, queda, con la cancelacién de
éstas, la duda respecto al futuro de la descentrali-
zacién mds profunda que se venia dando median-
te ¢l otorgamiento directo de créditos a las organi-
zaciones sociales.

Ya en el reporte de avance a agosto de 1993, se
indica que para esa fecha “de cada cuatro créditos
que otorga (El Fonhapo), tres son operados por
los organismos estatales y/o municipales de
vivienda”."!

El reporte no indica qué proporcién de esos
créditos son otorgados a grupos organizados ni en
qué medida los organismos estatales y munici-
pales de vivienda aceptan trabajar con ellos.

La experiencia muestra que, entre 1983 y 1988
pocos institutos de vivienda se interesaban en
apoyar cooperativas 0 asociaciones autogestiona-
rias, por lo que en general, el Fonhapo operaba
directamente con ellos a través de sus delegaciones.

Es oportuno recordar que en 1985 los grupos
organizados gestionaban directamente, con el
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apoyo operativo del Fonhapo, el 67% de los crédi-
tos contratados en ese afio (ver inciso 7 b V).

Todo parece indicar que la “modernizacién”
descentralizadora del organismo se ha orientado
mds a estimular la participacién del sector privado
y a delegar funciones, que antes realizaba direc-
tamente el Fonhapo, en el propio sector ptiblico,
a nivel estatal o municipal, reduciendo con estas
medidas las posibilidades de participacién del sec-
tor social organizado.

Respecto a la individualizacién de los créditos,
el Fonhapo se ajusta progresivamente a los pos-
tulados ideolégicos y a los criterios de operacién
caracteristicos de la banca privada. Esto en parte
se debe a la fuerza que tomo el sector financiero
en la orientacién de las politicas de vivienda en el
gobierno del presidente Salinas, pero también se
sustenta en experiencias negativas vividas por el
Fonhapo con algunos grupos, minoritarios por
cierto que, por distintos motivos (divisiones inter-
nas, irresponsabilidad de algunos, manipulacién
politica o problemas de calidad de las viviendas),
entraban en mora.

Es asi como se justifica la medida sefialando
que con ello se evita que:

...quienes hacen un esfuerzo por cubrir sus men-
sualidades sean afectados por otros que no lo hacen
(..): la gesuén y la biisqueda de soluciones puede
ser individual o grupal pero los derechos y res-
ponsabilidades sobre la vivienda que se habita son
exclusivamente personales.”

Con estos argumentos, en un sentido vilidos,
se regresa a las politicas mis cerradas de la banca
privada contra las que los grupos organizados, las
cooperativas, las asociaciones y algunos grupos de
apoyo no gubernamentales lucharon desde me-
diados de los afios 60.

b) Tendencias
En el umbral de un nuevo gobierno (1994-2000)
que promete profundizar las politicas econémicas

y sociales del anterior, surge la incégnita sobre el
futuro de un organismo como el Fonhapo.
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Existen voces que ven con pesimismo este
futuro y que auguran, o bien la desaparicién del
Fonhapo, o su fusién con el Programa de Soli-
daridad, o bien su transformacién, como ha
sucedido con los demds fondos de vivienda, en
una entidad estrictamente financiera de segundo
piso encargada de otorgar créditos y subsidios
individuales, destinados principalmente a la com-
pra de pies de casa en el mercado inmobiliario y
al mejoramiento dg viviendas en terreno propio.

Las tendencias analizadas en el inciso anterior
parecieran dar la razdn a esta postura. No extrafia
entonces que se eleven voces como la de Ia
Coalicién Hibitat México™ la cual, en un docu-
mento presentado ante el Comité de Derechos
Econdémicos, Sociales y Culturales de las Nacio-
nes Unidas en diciembre de 1993, senala, al
evaluar el cumplimiento del derecho a la vivienda
en México, lo siguiente:

La forma en que el gobierno mexicano ha enfren-
tado la realizacién del derecho a la vivienda en los
tltimos anos, muestra claramente que se ha privi-
legiado la adecuacién de los instrumentos, sobre
todo financieros a las politicas de ajuste estructural
y a su politica econémica actual, sin incorporar el
costo social que ello representa. Esto se expresa,
por un lado, en la contradiccién que hoy existe
entre la concepcidn y el espiritu de la Constitucién
Politica Mexicana y los convenios internacionales
en los que se concibe la vivienda como un derecho,
y la definicién que de ella se da (...) en los instru-
mentos (legales y) financieros (...como) mercancia
regulada por las fuerzas del libre mercado.

Todo esto se expresa en una creciente exclusién de
los sectores de mis bajos ingresos de las opciones
para obtener una vivienda, por lo que la funcién
del Estado para contribuir en la realizacién pro-
gresiva de este derecho queda en entredicho.”

El pueblo que enfrenta carencias habitacio-
nales, sobre todo aquél que se ha organizado para
superarlas, manifiesta en forma semejante los im-
pactos de las nuevas politicas.

Expresion clara de lo anterior es la gran cantidad de



manifestaciones publicas que a diario demandan

solucién al problema habitacional. Basta citar que

en la Ciudad de México las organizaciones popu-

lares anualmente realizan mids de 500 marchas,

mitines y plantones, de ese total el 70% es por
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demanda de vivienda.

En 1994 esta cifra seguramente se duplicard; ya
el 8 de noviembre habian tenido lugar 967 mani-
festaciones piblicas en el Distrito Federal.*

Es comiin que aun manifestaciones cuyo mo-
tivo central es lademocracia, la pérdida de empleo
o la paz, levanten también demandas sobre el
acceso a la tierra, los servicios urbanos y, princi-
palmente, la vivienda.

El Gobierno, por su parte, habla un lenguaje
muy distinto:

El concepto de desarrollo social asumido por el
Gobierno de la Reptiblica se desenvuelve en torno
al comportamiento de los niveles de vida de los
mexicanos por la via de la productividad. Ello im-
plica reconocer como prioritaria la satisfaccién de
las demandas de educacién, salud, alimentacién,
vivienda, .... y, de manera especial, la erradicacién
de la pobreza.

La reforma estructural en el sector de la vivienda
tiene su fundamento y encuentra su razon de ser
en la transformacién del Estado propietario en un
Estado mds atento a la justicia y al desarrollo
social.

(...) De esta forma el gobierno federal y sus
organismos desempefian un papel mis activo en la
actividad habitacional, enfocado a la promocién y
desregulacién de la vivienda, para dejar asi de ser
constructores y propietarios directos.

El gobierno y sus instituciones de vivienda se
transforman para fomentir el mercado inmobi-
liario, en particular el de la vivienda de interés

social y popular”.”

Tales postulados son tachados de neoliberales
por muchos sectores preocupados por el tema, sin
embargo, el gobierno argumenta que en México,
lejos de caer en el neoliberalismo, que erige al
libre mercado en panacea de todos los problemas
sociales, se trabaja en el marco del llamado “neo-

liberalismo social”. Este, se argumenta, mantiene
la regulacién del Estado en favor de las grandes
mayorias.

Aunque no existen de hecho mayores diferen-
cias entre las politicas actuales de vivienda en
México y las que se aplican en otros paises latino-
americanos por gobiernos que se declaran sin
ambages como neoliberales, interesa mds que ca-
lificarlas o encasillarlas dentro de un esquema
ideolégico, ver en qué medida abren o cierran
espacios para el desarrollo futuro de la produc-
ci6én social organizada de vivienda. Esto, inde-
pendientemente de lo que el gobierno decida
hacer con el Fonhapo.*

En el inciso a III de este capitulo se evalidan
someramente los impactos de la nueva politica de
vivienda sobre la actividad del Fonhapo. Queda
por profundizar aqui en las tendencias que han
orientado el manejo del Programa Especial para
el Fomento y Desregulacién de la Vivienda desde
su implantacién a finales de 1992.

1. APOYO PRIVILEGIADO AL SECTOR PRIVADO

En lo general, el manejo operativo de la nueva
politica de vivienda ha tendido a favorecer al
sector privado, tanto al abrir su participacién en
la definicién misma de los instrumentos y meca-
nismos operativos, como en el acceso mis flexible
y simplificado a los recursos. A la vez se han
restringido los espacios de participacién y los
apoyos abiertos a las organizaciones sociales, tan-
to a los propios grupos populares organizados,
como a los centros de asesorfa (ONG) que los
apoyan. El mencionado programa oficial reco-
noce que:

...]amodernizacién del Estado, en términos de po-
litica de vivienda, requiere una participacién con-
certada de todos los sectores de la sociedad, de-
jando al gobierno la responsabilidad de establecer
las condiciones generales para que los sectores so-
cial y privado puedan producir y adquirir adecua-
damente la vivienda.

Este reconocimiento explicito del sector social
como productor, parece irse limitando a las for-
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mas tradicionales de produccién y adquisicién
individual a las que obliga la lucha por la sobre-
vivencia. Nada se menciona, en los documentos
de seguimiento del programa, sobre las coope-
rativas o las asociaciones civiles productoras de
vivienda, nada sobre el fomento a los centros de
asesoria que las apoyan.

El programa pone énfasis en el fortaleci-
miento de la concertacién con “los grupos
representativos de los principales actores del pro-
ceso de produccién habitacional” *Llama enton-
ces la atencién que al reportar los avances de tal
concertacién se mencionen tan sélo los actores
gubernamentales y privados.

Asi, en el Comité Técnico Consultivo, creado
para dar seguimiento al programa de fomento y
desregulacién, participan las Secretarias de De-
sarrollo Social y la de Hacienda y Crédito Pua-
blico, la Asociacién Mexicana de Bancos, la Aso-
ciacién Nacional de Promotores de Vivienda, la
Asociacién Nacional del Notariado Mexicano,
los industriales relacionados con la vivienda y los
colegios nacionales de arquitectos e ingenieros.
Ninguno de estos actores representa legitima-
mente los intereses y puntos de vista de los solici-
tantes de vivienda, del movimiento urbano popu-
lar o de las organizaciones profesionales y no
gubernamentales (ONG) realmente comprometi-
das con ellos.

El mejoramiento de los servicios financieros
que constituye otra de las estrategias fundamen-
tales del Programa de Fomento y Desregulacién
de la Vivienda se orienta, fundamentalmente, a
ampliar las posibilidades de la demanda respecto
ala oferta del sector privado: ampliacién de plazos
de amortizacién hasta 25 y 30 afios; reconoci-
miento del ingreso integrado y familiar; cofinan-
ciamiento con recursos de la banca, los organis-
mos de vivienda y los acreditados; incremento de
los montos méximos de crédito “para que sean
adecuados a los precios de las viviendas en el
mercado”; incremento sustantivo en la produc-
cién y oferta de vivienda nueva.”

Con el propésito positivo de “fortalecer la
coordinacién institucional”y de “integrar el mer-
cado de vivienda” se tiende a-la homologacién
de mecanismos y criterios de crédito lo cual,
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ciertamente impacta negativamente sobre los
planteamientos de crédito y garantia colectivos
que extendia el Fonhapo a los grupos organizados.

Se canalizan enormes recursos adicionales
(3 mil millones de nuevos pesos), “destinados a
la poblacién de menores ingresos”, a través del
Fovi —cuando el Fonhapo seria el organismo
destinado a atender estos sectores— con la idea
de que, mediante mecanismos que permitan un
mejor control de las operaciones, se abran posi-
bilidades a la bursatilizacién de la cartera hipo-
tecaria de los bancos en un futuro cercano.”

Son" nuevamente los criterios financieros y
macroeconémicos los que se imponen en la
orientacién de la nueva politica, subordinando a
los de indole social.

El programa se orienta a abrir posibilidades
amplias al financiamiento de la vivienda por ter-
ceros (promotores privados, inversionistas, cons-
tructores), y a los intereses de inversién forinea,
pero poco o nada menciona sobre el enorme
potencial que pudiera tener la creacién de meca-
nismos de ahorro y préstamo y otras formas de
movilizacién de recursos locales en manos de las
cooperativas y otros grupos organizados.

II. FRAGMENTACION DE LA PARTICIPACION Y
AFECTACION DE DERECHOS EN LOS
PROGRAMAS “SOCIALES”

Como contrapartida a las tendencias menciona-
das se argumenta que, en México se dan los pro-
gramas de Solidaridad que atienden las necesi-
dades de los sectores de menores ingresos y que
estos programas han logrado, a la vez, romper con
el paternalismo y promover la participacién or-
ganizada.

Programas como el de Solidaridad existen con
otros nombres en casi todos los demids paises y
responden a las recetas del Fondo Monetario
Internacional y del Banco Mundial de compensar
los impactos negativos de las politicas de ajuste
estructural con programas amplios de “alivioa la”
pobreza”.

Se trata de programas que reviven en forma
“modernizada” la beneficencia pablica y que tie-
nen impactos muy serios sobre los derechos al-



canzados por los pueblos y sobre el potencial
transformador de las organizaciones sociales.

El programa de Solidaridad se publicita y ma-
neja en México, al igual que sus equivalentes en
otros paises, como un programa concebido, ani-
mado e impulsado por la Presidencia de la Repa-
blica, convertida asi en el gran benefactor social.
Si bien es cierto que su aplicacién se apoya en la
participacién de los beneficiarios y en sus aspira-
ciones expresadas a través de los comités de soli-
daridad, su concepcién se acerca mucho al pater-
nalismo tan criticado.

Con ello se va en sentido contrario a la prictica
de las organizaciones populares mds avanzadas
que trabajan sobre la integralidad de sus proble-
mas, llevan la participacién social organizada a los
niveles mds altos de la democracia directa y ejer-
cen la toma de decisiones y el control permanente
de sus propios procesos transformadores. Es en
este sentido que el programa es de hecho des-
movilizador y fragmentador de los procesos so-
ciales organizados.

La accién del Estado trasmuta los derechos
ciudadanos en concesién unilateral voluntarista,
lo que implica el riesgo de sustituir reglas claras
del juego entre gobierno y gobernados, funda-
mentadas en derechos constitucionales, por un
mero manejo clientelista y discrecional de los
recursos.

El programa de vivienda de Solidaridad, aun-
que supera en parte el concepto benefactor que
opera en otras dreas del propio programa al bus-
car la recuperacién total de los créditos otorga-
dos, no contribuye en los hechos a superar estas
objeciones.

Asi, el Manual Unico de Operacién del Pro-
grama de Solidaridad en su capitulo sobre vivien-
da, indica que:

con el propésito de fomentar la participaci6n activa
y responsable de la comunidad en las localidades y
colonias en donde se lleve a cabo el Programa, se
promoveri la constitucién de los Comités de Soli-
daridad por cada 20 6 30 familias... W

Entre las funciones de dichos comités se des-
tacan las siguientes:

Suscribir el Convenio de Colaboracién, con la
dependencia ejecutora, comprometiéndose a coad-
yuvar en el desarrollo del Programa.

Definir y orientar la participacién de los benefi-
ciarios del Programa.

Organizar a la poblacién en las acciones que en
materia de vivienda se demanden,

Supervisar la adecuada aplicacién de los recursos
crediticios... "

Como se ve, no se recurre a fortalecer las
organizaciones de base existentes (territoriales o
de otra indole), sino que se les limita de entrada
su alcance social y se les constituye en instancias
intermediarias entre el programa gubernamental
y los “beneficiarios coadyuvantes”.

Se les asignan a los comités funciones de orien-
tacién, organizacién y control de los participantes
con lo que se invierte el planteamiento que mane-
jaba el Fonhapo de trabajar con organizaciones
autogestionarias y capaces de conduciry controlar
sus propios procesos habitacionales.

La participacién social, publicitada con tanto
bombo, se limita al objetivo especifico de cada
obra emprendida, al tiempo que tome su reali-
zacién y las tareas fisicas que conlleve.

c) Retos y oportunidades

Ante la profunda crisis econémica y politica a la
que nos conduce la entrega del pais a los intereses
trasnacionales que promueven el libre mercado y
la globalizacién econdémica, el pueblo para defen-
derse con eficacia habri de recurrir a la creativi-
dad, la capacidad de gestién y la experiencia acu-
muladas en sus propias organizaciones sociales.

Constituye, por lo tanto, una responsabilidad
el que éstas asuman desde ahora el reto de de-
fender y de profundizar los espacios ganados.

Otro tanto podriamos decir de un gobierno
que busque con honestidad hacer efectivos los
derechos sociales contenidos en nuestra Consti-
tucién Politica.

Sin negar que todo apunta hacia la cancelacién
de las formas mds avanzadas de produccién social
organizada de vivienda, es necesario reconocer que
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algunos aspectos de la politica vigente al término
del sexenio salinista, presentan contradicciones y
mecanismos que pueden ser manejados favora-
blemente por las organizaciones sociales.

La contradiccién fundamental de la politica de
desregulacion de la vivienda reside en que el Estado
descentraliza las funciones que antes asumia en la
produccién y distribucién habitacional en favor, y
en forma exclusiva, del sector privado.

La experiencia acumulada por las organizacio-
nes sociales sean estas cooperativas o asociaciones
organizadas para la produccién de su vivienda,
grupos de solicitantes de vivienda integrados al
movimiento urbano popular (MUP), institutos de
vivienda creados por el propio MUP y centros de
asistencia técnica (ONG) que apoyan esta amplia
gama de iniciativas sociales, han demostrado, pese
a las maltiples dificultades que han debido en-
frentar, la viabilidad de la produccién social or-
ganizada de vivienda.

La experiencia del Fonhapo demostrd, a partir
del Estado mismo, el enorme potencial que esta
forma de produccién habitacional tiene, de con-
tarse con la voluntad politica, los instrumentos y
los mecanismos de operacién adecuados para im-
pulsarla. _

La experiencia se ha dado pues en ambos terre-
nos por lo que en principio es posible luchar por-
que la descentralizacion voluntaria que el Estado
realiza reconozca la importancia que puede alcan-
zar la produccién social organizada de vivienda y
canalice hacia ella, en forma prioritaria, sus
apoyos.

La fascinacién oficial por el “modelo de desa-
rrollo” vigente parece cancelar, por el momento,
toda voluntad politica de trabajar en esta linea, por
lo que queda en manos de las propias organizacio-
nes sociales el procurarlo.

Serd fundamental mantener, en forma firme
y creciente, la ejecucién de proyectos estratégi-
camente planteados para mostrar y demostrar,
con resultados concretos, la vigencia y capacidad
realizativa de esta forma de produccién habi-
tacional.

No bastard con esto, ni mucho menos con sélo
cuestionar las politicas vigentes, sino que serd
necesario proponer las alternativas y los instru-
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mentos legales, financieros, administrativos y de
fomento que puedan viabilizarlas.

I. POSIBLES ACCIONES EN LO INMEDIATO

Algunos instrumentos, como el propio Fonhapo,
aan subsisten al embate de las politicas 'moderni-
zadoras’, otros, producto ya de éstas, pueden ser
aprovechados para concretar en lo inmediato
nuevos espacios de negociaciény apoyos especifi-
cos al avance de las experiencias.

La disminucién del impuesto sobre adquisi-
ci6n de inmuebles, la simplificacién administra-
tiva, el incremento de la oferta de suelo urbani-
zado y la integracién de reservas territoriales para
uso habitacional, la concertacién de condiciones
preferenciales para estimular la produccién y la
distribucién de insumos para la vivienda, la crea-
cién y operacién de bolsas de suelo y vivienda,
son medidas contenidas en el Programa Especial
para el Fomento y Desregulacién de la Vivienda
1993-1994, que pueden ser aprovechadas por las
organizaciones sociales en apoyo de sus iniciati-
vas.

En lo inmediato habria que hacer conciencia
en las autoriades de la necesidad de orientar tales
medidas, no sélo en favor de los productores
privados, sino de las organizaciones sociales que
actfian en el campo de la vivienda estableciendo:

e Estimulos fiscales especiales, tanto para la
compra y escrituracién de la tierra, como de la
vivienda.

e Medidas administrativas especificas que
simplifiquen las gestiones de crédito, licencias,
permisos y registros que realizan las organi-
zaciones sociales, adaptindolas al propio pro-
ceso de integracién de insumos, de produccién
y de distribucién que desarrollan.

® Acceso prioritario a suelo proveniente de reser-
vas territoriales de las entidades piblicas y de
la desincorporacién de tierras ejidales. Esto
implica, entre otras medidas, contar con me-
canismos financieros para la adquisicién de
suelo, créditos y garantias globales, formas re-
conocidas de apropiacién colectiva, posibili-
dades de recibir apoyo financiero para la intro-



duccién de servicios y la construccién de equi-
pamientos.

® Acceso prioritario a materiales y compo-
nentes provenientes de la concertacién que
realizan las entidades publicas en apoyo a la
vivienda popular.

® Acceso prioritario a informacién sobre dis-
ponibilidades de suelo y vivienda en las bolsas
inmobiliarias que integre el sector piblico.

Asimismo es posible negociar la participa-
cién de las organizaciones sociales (tanto las
populares, como las de apoyo técnico), en igual-
dad de condiciones que los representantes de los
sectores publico y privado, en las instancias de
concertacién y grupos de trabajo creados por el
gobierno para dar seguimiento y evaluar las ac-
tividades derivadas del Programa de Vivienda.

Todas estas medidas pueden ser promovidas
en lo inmediato por las organizaciones sociales
para hacer efectivas, en su beneficio, las politicas
de vivienda vigentes.

II. ESTRATEGIA DE MEDIANO PLAZO

Pero lo dicho no basta, serd necesario formular
una estrategia de mediano plazo que con-
duzca, en primer término, a:

e Hacer que se reconozca la produccién so-
cial organizada de vivienda como forma de
produccién equivalente y diferenciada de la
produccién que realizan los promotores pri-
vados de vivienda.

Esta distincién es fundamental, ya que cada
una de estas formas de produccién responde a
l6gicas y mecanismos de operacién diferentes.

La primera se orienta a producir, sin fines de
lucro, para los propios demandantes organi-
zados.

La segunda a producir para el mercado abier-
to, o cautivo, con fines lucrativos. La social se
apoya principalmente en las capacidades socio-
organizativas y de movilizacién de madltiples
recursos por parte de los propios beneficiarios
finales, en tanto que la privada se sustenta fun-
damentalmente en la capacidad financiera y de

negociacién del promotor privado.

El proceso productivo del sector social se
conduce como un proceso de desarrollo mate-
rial y paulatino en el tiempo, tanto en lo ur-
banistico como en lo habitacional, en tanto que
el que realiza el sector privado se orienta a
realizar productos terminados o parcialmente
terminados, dentro de programas preestableci-
dos en alcances y tiempos. (La experiencia del
Fonhapo al respecto se describe en los incisos
2bIl,4b,6ay6clIl).

El reconocimiento de la produccién social
organizada de vivienda deberi partir del con-
vencimiento de las propias organizaciones so-
ciales, algunas de las cuales tienden a conver-
tirse en meras demandantes de vivienda pro-
ducida por el sector privado, cediendo a éste
espacios ya ganados que pudieran fortalecer la
produccién bajo control social organizado.

Convencer al sector publico, en tiempos en
que se establece una clara alianza con los intere-
ses privados y se negocian acuerdos con inmo-
biliarias y productores extranjeros de insumos
y vivienda, en el marco del Tratado de Libre
Comercio, parece una tarea dificil.

Sin embargo, es posible prever que la crisis
habitacional a la que pronto conduciri la poli-
tica privatizadora y de libre mercado, habri de
obligar al propio Estado a buscar opciones ca-
paces de movilizar las energias, los recursos y
la experiencia de otros sectores sociales. El Mo-
vimiento Urbano Populary los centros de apo-
yo (ONG), como las entidades del sector social
mds informadas y activas en el campo habi-
tacional, habrin de sumar fuerzasy de preparar,
en el corto plazo, sus propias propuestas de
politica habitacional y de instrumentos opera-
tivos para estar en condiciones de negociar con
mayor eficacia ante los demds actores. Serid
fundamental:

Promover la democratizacién del sector
habitacional, en todos sus niveles, no sélo
participando en las instancias de consulta que
establezca el Estado, sino promoviendo la ins-
titucionalizacién de instancias en los organis-
mos financieros de vivienda en las que las orga-
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nizaciones sociales participen, conjuntamente
con otros sectores interesados, en el debate y la
formulacién de politicas, la definicién de ins-
trumentos y programas y el seguimiento y eva-
luacién de las acciones.

Asimismo, las organizaciones sociales ha-
brén de integrar sus propios espacios de debate,
formulacién de propuestas y seguimiento de
sus programas y, avanzar mas en la construc-
cién de su proyecto habitacional y de la fuerza
necesaria para promoverlo y negociarlo.

El reconocimiento de la produccién social
de vivienda no deberd limitarse a las declaracio-
nes de principios 0 a su mencién en las politicas
y en los discursos de los funcionarios publicos,
sino que debe llevar a:

e Establecer instrumentos legales, financie-
ros, administrativos y de fomento, especifi-
camente disefiados en apoyo de esta forma de
produccién.

Habr4 primero que conocer en profundidad
los instrumentos ya existentes que pueden uti-
lizarse, formular las modificaciones pertinen-
tes y proponer aquellos que sean necesarios
para construir un sistema consistente de ins-
trumentos de apoyo.

Sélo asi podré pasarse del campo de la lucha
herdica, que se ven obligadas a mantener co-
tidianamente las organizaciones sociales, a la
institucionalizacién de los apoyos estatales que
permitan el florecimiento de esta forma de
produccién constructora tanto de ciudades co-
mo de ciudadania consciente, activa y respon-
sable.

La experiencia del Fonhapo recogida en este
escrito muestra que es posible concebir, consti-
tuir y operar este tipo de instrumentos.

FONHAPO

Gestién
Desarrollo
de un
Fondo Publico
en Apoyo de
la Produccién
Social
de Vivienda
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33 Herrera Beltrin, Fidel. La Vivienda Popular en México,
Editorial Gernika, México, D.F., 1991.
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36 De hecho el conjunto de los organismos de vivienda
termind, en ese afno, 324,194 viviendas nuevas. Adi-
cionalmente se concluyeron 97,552 mejoramientos de
vivienda, y se entregaron 33,494 créditos de otro tipo
(lotes y servicios, compras de vivienda usada, redencién
de pasivos).

37 Cifras elaboradas por René Coulomb, en base a datos del
V Informe de Gobierno del presidente Carlos Salinas de
Gortari, 19 de noviembre de 1993.

38 La cartera en vivienda de la Banca Comercial se distribuia,
en (datos a agosto de 1993), de la siguiente forma: 37% en
vivienda residencial, 35% en vivienda media y sélo 28%
en vivienda de interés social (datos del Pronasol consig-
nados en el documento que se cita en nota 8, p. 37).

39 Programa Especial para el Fomento y Desregulacién de
la Vivienda 1993-1994, Estrategias y Avances 1994, Se-
cretaria de Desarrollo Social (Sedesol), México, 1994.

40 Manual Unico de Operacién: Vivienda. Programa Na-

cional de Solidaridad, Secretaria de Desarrollo Social,
México, 1994.
Los miximos para vivienda progresiva que manejaba el
Fonhapo en 1993 equivalian a 83.3 vsmm = N$35,280
y para vivienda mejorada 46.6 vsmm = N$19,757, o sea
3.3 y 5.7 veces mis, respectivamente, que el Programa
de Solidaridad.

41 Programa Especial de Fomento y Desregulacién de la
Vivienda: Avance en 1993. Secretaria de Desarrollo So-
cial, Méxaco, agosto, 1993 p. 33.

42 La Coalicién Habitat México estd integrada a la fecha por
cuatro centros de apoyo a los procesos populares de
vivienda que operan en forma independiente y que acu-
mulan una experiencia de mis de 30 afios. En efecto, las
primeras iniciativas de trabajo profesional comprome-
tido con los procesos populares de vivienda y pobla-
miento se dieron en México a principios de los anos 60.
El primer organismo creado como fruto de estas expe-
riencias fue Copevi a principios de 1965. Cenvi surge en
1976, Casa y Ciudad en 1984 y Fosovi en 1990,

43 El Derecho a la Vivienda Adecuada en México, Coa-
licién Habitat México, D.F., marzo 1994, pp. 14-15.

44 Periddico La Jornada, 8 y 9 de noviembre de 1994,

45 En marzo de 1994, citando datos de la Jornada del 9 de
marzo, la Coalicion Habitat Mexico sefialaba que “en los
pritneros tres meses de 1994 se han llevado a cabo mds de 300
manifestaciones piblicas de las cuales 215 son referidas al
problema de la vivienda, 134 estin (ademds) relacionadas con
la tenencia de la tierra,.mds 56 asociadas a la carencia de servicios
piiblicos”.

46 No existen, de hecho, mayores diferencias entre las
politicas actuales de vivienda en México y las que se



aplican en la mayor parte de los paises latinoamericanos:
privatizacién de los procesos de produccién, mercantili-
zacién, subsidios individuales para adquirir vivienda en
el mercado, cierre de instrumentos de apoyoa la produc-
ci6n social organizada.

47 Asi por ejemplo, en el caso del Fovi que otorga garantias
a los bancos sobre créditos para “vivienda de bajo valor”,

|
|

se reducen los factores de pago lo que permite otorgar
mayores montos de crédito. En viviendas con valor de
hasta 100 veces el salario minimo mensual, el factor se
reduce de 9.5 a 7.5 nuevos pesos por millar de crédito,
lo que permite aumentar en un 45% el crédito que puede
obtener una familia.
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