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INTRODUCCION

La Ciudad de México tuvo importantes procesos de reforma politico institucional a finales
de la década de 1980 e inicios de 1990. La base de estos cambios fue la necesidad de
reestructurar los mecanismos y acuerdos de acceso al poder en el marco de la
democratizacién y la descentralizacion en América Latina. En este contexto, se
promovieron nuevos marcos legales e institucionales que se expresaron en la
transformacion de las reglas de acceso al poder, la asignacién de nuevas competencias a los
organos colegiados de eleccion popular y la diversificacion de los objetivos e instrumentos

de planificacion y gestion, entre otros (Castells y Borja, 2000).

Estas reformas se expresaron en la Ciudad de México en importantes transformaciones
relacionadas con el partido que llegd al poder y sus discursos; la apertura de canales
politicos de expresion de demandas ciudadanas; la posibilidad de legislar desde lo local
sobre los asuntos propios de la ciudad; el nacimiento y en otros casos el fortalecimiento de
organizaciones sociales y su transito al escenario politico; asi como la descentralizacion de
las funciones que pertenecian al nivel nacional, entre otros. Esta nueva estructura
institucional (no solo politica, sino administrativa) significd, un cambio, al menos de tipo

formal.

Esta redefinicion de las estructuras politico-institucionales buscaba en el discurso explicito,
superar el periodo del partido unico y construir una accion publica democratica, eficiente,
equitativa y transparente, a través de la ampliacion del conjunto de actores que participaban
en las politicas ptblicas y de garantizar su confluencia legitima en la toma de decisiones y
su respectiva implementacion. Asociado con estos retos, el objeto de la gestién urbana
trascendid de la capacidad de administrar “bien” las ciudades con estructuras politicas
rigidas, hacia la posibilidad de construir reglas e instrumentos de gobierno que promovieran

procesos y resultados, no solo en términos de eficacia, sino de legitimidad.

De esta forma, las instituciones sobre las cuales se habia construido el ejercicio de gobierno

y la gestion se fueron modificando a partir de un nuevo marco de reglas de tipo formal
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creadas deliberadamente para modificar la estructura y dispositivos de funcionamiento. A
partir de estas evidencias, cabe preguntarse si este conjunto de reformas que tuvieron como
objetivo modificar las reglas y los mecanismos de acceso al poder (la politica) afectaron de
alguna manera los procesos y resultados de la gestién. Preguntarse por el significado de las
nuevas instituciones creadas en la ciudad y su capacidad de transformacién o reproduccion

de las normas y précticas de la gestion, es la base de esta investigacion.

Esta propuesta se centré en el andlisis de las relaciones entre los mecanismos de acceso al
poder (forma de gobierno), los procesos politicos que se desarrollaron a partir de estos en el
ejercicio de gobierno y los productos de la politica publica de vivienda en la Ciudad de
Meéxico. Es decir, puso de relieve la necesidad de repensar el reto de la gestion urbana
como un asunto politico, teniendo en cuenta que los sistemas electorales y las formas de
gobierno desempefan un papel determinante en la transformacion de las politicas publicas,

en este caso en la vivienda.

Uno de los aportes de este trabajo es evidenciar, a partir del analisis neo institucional, las
principales las transformaciones en la formulacién, negociacién e implementacién de la
politica publica de vivienda, en el contexto de los cambios politicos de la ciudad, los cuales
han producido la institucionalizacion de las reglas y practicas del pasado que se pretendian

superar.

Al incluir los incentivos de la estructura politico institucional en el andlisis de la gestion de
vivienda, se pretendié trascender de los estudios que centran la atencidén en la accién
publica como una administracién urbana', hacia andlisis que involucraran la discusién de
los contextos, reglas y actores de los procesos politicos que orientan la toma de decisiones y
que incentivan determinado tipo de acciones y resultados de gobierno. En este trabajo se
hace un llamado a la incorporacién de enfoques que integren a la reflexion académica el

andlisis de los fendmenos urbanos a la luz de las instituciones, no solo de manera

! La administracién urbana est4 relacionada con las acciones técnico-burocraticas-financieras, a través de las
cuales el gobierno de la ciudad organiza y administra los distintos elementos de la estructura urbana (usos del
suelo, vivienda, equipamientos, viabilidad y transporte, etc.) y de la vida colectiva en las ciudades (seguridad,
acceso a bienes de uso publico, constitucién y defensa juridica de los espacios privados, etcétera) (Coulomb
R., 1993).
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tangencial, sino como un eje fundamental para entender los procesos y productos de los

gobiernos urbanos.

Tener en cuenta las instituciones significa en esta investigacion prestar atencion a las reglas
formales e informales o practicas® y su interaccién con los actores involucrados en los
procesos politicos, para llegar a explicaciones sobre el gobierno y la gestion. En ese
sentido, el enfoque institucional permite integrar el andlisis de las estructuras formales de la
politica y sus transformaciones, asi como aquellos comportamientos pautados que se
generan como mecanismos de interaccion entre los actores que estdn involucrados en este

marco institucional.

El enfoque movilizado permite asi mismo evaluar los cambios en las politicas y en la
politica de forma integrada a partir de herramientas tedricas que permiten analizar el
cambio institucional articulando las personas, las reglas y los mecanismos que lo producen.
En ese sentido, los andlisis a partir de los factores institucionales fueron muy utiles para
relacionar explicaciones micro (lo individual e intencional) y macro (del proceso social)

sobre la toma de decisiones politicas.

Esta propuesta integra no solo los incentivos que generan las reglas formales sobre los
procesos sociales, sino también el papel de los actores y sus estrategias en el resultado del
ejercicio de gobierno y la gestién. Para dar cuenta de lo anterior la tesis se estructura en

cinco capitulos.

El primero, presenta el marco tedrico. El eje central de este andlisis conceptual son las
instituciones y el cambio institucional vistos como el marco a partir del cual los actores
politicos y sociales definen sus estrategias de acciéon y modifican o adaptan sus
comportamientos a partir de las reglas formales. Como parte de las explicaciones sobre el
cambio y la inercia de las précticas en la gestion de vivienda, se pone de relieve el poder de

las reglas y acuerdos informales para reproducir o transformar los arreglos institucionales.

2 . . . . .
Entendidas como las acciones repetidas o pautadas, asi como los acuerdos continuados entre los actores en
determinados marcos institucionales.

13



La construccién tedrica tuvo como base los conceptos y debates académicos de la escuela
neoinstitucionalista por considerar que aunque son distintas escuelas y enfoques, sus
definiciones y herramientas aportan en gran medida a la discusién sobre el poder de las
instituciones para explicar la reproduccién o inercia de las pricticas de gobierno y de

gestion en la ciudad.

El objetivo de esta seleccion tedrica fue ofrecer una via de andlisis que permitiera acercarse
en forma conjunta a los procesos politicos, sociales y administrativos que guian el ejercicio
de gobierno y la gestion. Analiza el contexto institucional como orientador de las précticas
de los actores, y explica el papel de los mecanismos de intermediaciéon de estos como

determinantes en la definicién de los productos de gobierno.

En este capitulo, también se describen las estrategias utilizadas para analizar el cambio
institucional y sus expresiones en la politica y gestion de vivienda en la Ciudad de México.
En la investigacion se aplicd una metodologia mixta para mostrar a partir de evidencia
empirica los efectos mediatos e inmediatos de las transformaciones politicas y de las
practicas de la gestion de vivienda en la Ciudad de México a la luz del cambio institucional.
En este reto metodologico, los aportes de la Ciencia Politica y los estudios en gobierno
urbano fueron esenciales. Especial atencion se prestd a la relacion entre el poder de los
marcos institucionales para promover ciertos comportamientos y reproducir o transformar
las practicas de los actores involucrados en la gestiéon. Al mismo tiempo, fueron centrales
los procesos causales y resultados de las reformas institucionales en un periodo de tiempo
extenso. Lo anterior requirid un esfuerzo por dar cuenta de multiples procesos, causalidades

e interconexiones expresadas en andlisis de tipo cuantitativo y cualitativo.

En el segundo capitulo se revisé el contexto institucional que caracterizé las reformas
politicas y sociales en la Ciudad de México, previo a la implementacion de las reformas de
1993 y 1996. A partir de la identificacion de los principales aspectos del marco
institucional formal y del comportamiento de los actores entre 1988 y 1998, este apartado

pretendid servir de antecedente a la discusién posterior que se centra en los elementos y
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productos del cambio. También se describen los nodos, las estructuras y los resultados
previos a la modificacién del marco institucional formal, los arreglos que los mantuvieron
vigentes hasta entonces, asi como las estrategias movilizadas por los actores para

interactuar con dichos marcos.

El tercer capitulo hace un recorrido por las transformaciones en la historia institucional y
normativa de la politica y del proceso de la gestiéon de vivienda en la ciudad. Presenta un
andlisis de las normas y sus incentivos sobre el conjunto de pricticas de los actores
sociales, politicos y administrativos, expresadas en acciones formalizadas y en
comportamientos pautados (leyes, reglamentos, estructuras administrativas, etc.). También
estudia las modificaciones de las rutinas organizacionales y en las negociaciones de

intereses expresadas en las normas que orientaron la gestion de vivienda en la ciudad.

El cuarto y quinto capitulo exponen las principales conjeturas explicativas resultantes del
estudio de fuentes secundarias y trabajo empirico de los procesos de transformacion e
inercia que se produjeron entre 1998 y 2008 en la Ciudad de México en materia de

representacion politica y gestion de vivienda.

Especificamente en el cuarto capitulo se analizan los cambios en las reglas de orden
superior y las transformaciones en las rutinas y procedimientos organizacionales (a partir de
1998) para indagar si el proceso de aprobacién e implementacion de las reglas formales y el
“uso” de la norma modificaron los mecanismos de intermediacion que sustentaban las

practicas del arreglo institucional previo a las reformas.

Las preguntas acerca de ;qué instituciones se crearon?, ;a quiénes beneficiaron? y ;como?,
son la base de este capitulo, el cual se hace la pregunta si las reformas al marco politico
institucional alteraron la distribucién del poder y los circuitos de responsabilidad del
arreglo institucional anterior a 1997. Es decir, si con los cambios en la politica los

resultados de las précticas e intermediaciones en la gestion fueron distintos.
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En el quinto capitulo se hace un andlisis de las practicas sociales, politicas y administrativas
producto de las reformas de mediados de los afios 1990. La primera parte presenta un
estudio del mapa de actores sociales y politicos involucrados en los procesos de gestion de
vivienda en la Ciudad de México, asi como la transformacién de sus roles y posiciones en
la estructura institucional. A partir de la exploracioén de las redes de relaciones entre los
actores, se indaga por su participacion y principales estrategias en el proceso de
trasformacién de las reglas formales. Al mismo tiempo, se evidencian las principales
caracteristicas de sus pricticas de gestion en respuesta a la modificacién del marco

institucional.

La segunda parte de este capitulo hace una exploracion por las consecuencias de las
reformas en las formas de intermediacion en los espacios politicos y de gestion creados a
partir de los cambios politico-institucionales de 1996, con el fin de dar cuenta del alcance

de las transformaciones en materia formal y de précticas.

El altimo capitulo presenta un breve apartado de conclusiones que retoma los elementos
conceptuales del primer capitulo, asi como los resultados del trabajo empirico para
construir algunas ideas a modo de reflexion sobre el cambio institucional y su aplicacion en

el andlisis de la gestion de vivienda.

Se aspira a que esta investigacion contribuya no solo a los andlisis sobre los procesos
urbanos a la luz de los aportes de la Ciencia Politica y otras disciplinas, sino que aporte
herramientas metodoldgicas para los estudios de los gobiernos urbanos fortaleciéndolos

como una linea de investigacidn con sus propios instrumentos y bases tedricas.
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CAPITULO 1.

SOBRE LA RELACION ENTRE POLITICA Y GESTION: UNA
VISION A TRAVES DE LAS INSTITUCIONES

Los paises de América Latina asistieron a partir de los anos 1980 a reformas en sus
estructuras politicas en el marco de procesos de democratizacién y descentralizaciéon que
modificaron el panorama de accion del Estado y de los gobiernos para resolver los
problemas publicos. Estos ajustes a sus entramados institucionales pretendian, al menos en
el discurso explicito, modificar las bases de los arreglos institucionales vigentes con el fin

de garantizar mejores gobiernos y resultados de la gestion.

En las ciudades estas reformas se expresaron en nuevos marcos de consenso y legitimidad
politicos a través de la apertura politica, la creacion de escenarios locales de representacion
y canalizacion de demandas, asi como la transformacién de los objetivos e instrumentos de
la gestion urbana. Estas reformas incluyeron la eleccion directa de alcaldes, la extension del
periodo de sus mandatos y la modificacion de atribuciones relacionadas con la planeacion y

el ordenamiento del territorio (Castells y Borja, 2000: 17).

Cumplidas ya varias décadas de estas reformas en las cuales se modifico el papel de los
gobiernos urbanos, asi como los mecanismos de acceso al poder, esta investigacion se
pregunta por los efectos de los cambios en la politica (entendida como los mecanismos a
través de los cuales se gana y se usa el poder, politics en inglés) sobre los procesos y
resultados de la gestion de politicas puiblicas (definidas como los programas de accion de
las autoridades publicas, policies en inglés). Lo anterior, a partir de la perspectiva que pone
en un primer plano las caracteristicas institucionales como estructuras de oportunidades y
restricciones que influyen en los procesos y resultados de la gestion, entendida esta dltima

como una expresion de la accién gubernamental.
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Se parte de la pregunta de si existe una légica de cambio en la gestion, al tiempo que se
producen las transformaciones en los procesos politicos y viceversa. Es decir, si los
cambios en la politica explican o producen transformaciones en las politicas, o si los

cambios en las politicas reflejan los atributos del tipo de transformacion politica.

En el trasfondo de los andlisis sobre el quehacer gubernamental, ésta relacion entre la
politica y las politicas ha sido planteada en forma permanente, casi siempre privilegiando
uno u otro aspecto explicativo. Por una parte, se sefiala que la primera determina las
segundas, siendo las politicas consideradas como simples productos o outputs del sistema
politico. Por otra, algunos andlisis de politicas publicas centran su atencién en los
componentes de desempeino administrativo y los resultados operacionales que hacen que a
través del aparato publico gubernamental se atiendan demandas sociales convertidas en

problemas publicos.

Sin embargo, en nuestro trabajo se sugiere que, a diferencia de estas propuestas tedricas que
privilegian aspectos unicos para analizar la evolucion de los procesos y resultados de la
gestion, “las instituciones interesan” por lo que la interrelaciéon entre los principales
protagonistas que actian sobre la ciudad con el marco politico-institucional resulta

relevante.

Nos preguntamos si acaso los cambios en las instituciones politicas tienen efectos sobre la
gestion o si se trata de un problema de cémo se organiza el aparato de Estado. Se pretende
superar los andlisis que separan las dos esferas de andlisis (politics—policy), ademds de
plantearse de nuevo una propuesta integradora en la cual ambas se retroalimentan en lugar

de ser una dependiente de la otra.

Bajo el supuesto anterior, los procesos en politica y de las politicas estarian en una
interaccion constante. Mds alld de plantear una relacién mecdnica entre estos conceptos,
nuestro postulado analitico (y que pretendemos comprobar a través de herramientas
empiricas) sugiere que las transformaciones politico institucionales relacionadas con los

cambios en el sistema de elecciones, y de asignacién y ejecucion de competencias a las
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autoridades locales puede tener efecto en la forma en que se lleva a cabo la gestiéon de
vivienda, ya que los mecanismos a través de los cuales se accede al poder tienen
implicaciones directas en la forma en que se ejerce el mismo para resolver los problemas

publicos.

Para responder a estas preguntas, el andlisis neoinstitucional sobre las instituciones y el
cambio institucional, nos permitié dar cuenta de la limitacién de las explicaciones causales
entre politics 'y policies, al ofrecernos una bateria de herramientas argumentales para
entender dicha relacidén, superando las definiciones centradas en criterios meramente

administrativos o enfocados en la variable de cambio politico o electoral.

En nuestro caso, el concepto de cambio institucional permite discutir los elementos que
caracterizan la evolucién lenta y gradual de los procesos de gestion y los soportes de estas
transformaciones (y viceversa). Lo anterior en el entendido que los aspectos econémicos o
electorales no son los unicos que pueden responder el por qué y el como de esta evolucion,
sino que en la base misma del proceso se encuentran un conjunto de movimientos que

pueden explicar el cambio o la estabilidad institucional y su expresion en la gestion.

Este capitulo se divide en cuatro partes. La primera presenta la evolucién tedrica de la
discusion de la relacion entre politica y politicas. Para ello, en primer lugar, presentamos
las principales discusiones tedricas a partir de las cuales se ha explicado esta relacion, con
el fin de mostrar sus principales aportes y limitaciones. Al mismo tiempo, esbozamos los
principales debates alrededor de estas propuestas y justificamos los sustentos de nuestra

eleccion tedrica.

Posteriormente (numeral B), desarrollamos nuestra construccién tedrica para estudiar la
relacion entre las transformaciones politico-institucionales y los mecanismos y productos
de la gestion de vivienda a la luz de las herramientas del neo institucionalismo. Este
numeral se divide a su vez en dos partes. La primera, sustenta la fortaleza del concepto de
instituciones para explicar la importancia de las reglas formales e informales en el estudio

de las transformaciones de la gestién. La segunda, justifica la discusion sobre el papel de
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los actores en los procesos de cambio-inercia en los procesos y resultados politicos y de

gestion.

En el numeral C, presentamos lo qué entenderemos por cambio institucional y su aplicacién
al andlisis de la interacciéon dindmica entre los mecanismos de acceso al poder y el
sostenimiento o reproduccion y la transformacidn de las practicas de la gestion. Finalmente
(numeral D), exponemos los principales componentes del enfoque neo institucional que nos
sirvieron de mapa analitico para guiar el proceso de investigacion, asi como los elementos

que hicieron posible operacionalizar los conceptos y desarrollar el trabajo empirico.

A. La politica de las politicas

Los estudios en Ciencia Politica han privilegiado los andlisis relacionados con los
resultados de la competencia politica (quién gana el poder y como), los determinantes de
los sistemas electoral y de partidos sobre los procesos de representacion social (modelos de
representacion), y las caracteristicas de las formas de gobierno y el papel del poder politico

(mecanismos de acceso y ejercicio del poder) en las sociedades modernas.

Por su parte, el estudio de las politicas publicas a partir de su momento de auge en la
década de los 1950 ha centrado su interés en entender la accion de las autoridades publicas
en el seno de la sociedad (Meny y Thoening, 1992), a partir de explicaciones que
contemplan qué hace el Estado (a través de su aparato y sus representantes
gubernamentales), como lo hace (a través de qué mecanismos), y a quiénes atiende, entre

otras cuestiones.

Sin embargo, un breve andlisis de como se ha venido estudiando la relacién entre la politica
y las politicas, muestra que han sido muy limitados los esfuerzos por construir teorias
articuladas que integren no solo uno de sus aspectos, y que las explicaciones ofrecidas se
han concentrado en los elementos eminentemente técnicos, econdmicos o electorales (o de

color politico-partidista). A continuacién evidenciamos los principales aportes de los
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diferentes acercamientos tedricos al respecto y lo que consideramos sus principales

limitaciones.

1. Sobre la relacion politica-politicas: hacia un enfoque integral

En la revision de la literatura sobre politicas publicas es posible identificar tres enfoques
que pretendieron dar respuestas a las principales preguntas sobre la relacion entre la politica
y las politicas, los cuales cubrieron gran parte de la atencién de los académicos e incluso se
constituyeron en los paradigmas de actuacién de las administraciones en algunos paises
hasta los afios 1980. Meny y Thoening describen estos enfoques como el de la ciencia
administrativa, el determinismo de los grandes sistemas y el de los grupos de presion

(Meny y Thoening, 1992).

El primero de ellos o de la ciencia administrativa, sefialaba que el uso y aplicacién de
buenos métodos y la organizacion especializada de tareas técnicas garantizaria una mejor
gestion publica. Este enfoque no consideraba el contenido de las politicas o la influencia de
las autoridades que encarnaban el aparato en ninguna etapa del proceso de la gestion. El
centro de la discusién se concentraba en los instrumentos y las herramientas con que
contaban las administraciones publicas para atender las necesidades de la poblacién, sin

cuestionar el sistema politico. En ese sentido podria considerarse un enfoque apolitico.

Basado en las ideas racionalistas centradas en el instrumentalismo y desde una vision
funcionalista, sus interpretaciones sobre la accion publica y sus procesos de transformacion,
consideraban el Estado como una mdquina o ventanilla encargada de atender demandas
sociales o de convertir inputs en outputs. Una expresion tedrica de este enfoque fue el
public choice’, el cual retomé los postulados del rational choice segin el cual, los
individuos se comportan y toman sus decisiones de manera racional en la busqueda de
optimizar los beneficios de sus decisiones. Preocupados por el modo en que se toman
decisiones publicas y se hacen elecciones colectivas (asociadas con la técnica

administrativa), estos trabajos sefialaban las estructuras de organizacién y decisién como

? Esta escuela tiene como principales representantes a Downs (1967) y Dunleavy (1986, 1991) (citado en
Subirats, 2008).
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instrumentos que reaccionan racionalmente a las demandas sociales para satisfacer

necesidades.

En este modelo de esencia liberal, la toma de decisiones estaba sustentada en la
racionalidad (ya sea absoluta o limitada) obviando la influencia de la politica sobre estos
procesos. El enfoque de racionalidad absoluta se centré en el poder racional de eleccion de
los encargados de la toma de decisiones a partir de un conjunto de preferencias
establecidas. Segtn lo anterior, el policymaker se propone objetivos, fija sus valores,
selecciona sus ventajas y luego busca las alternativas disponibles (a partir de la mejor
relacion entre las ventajas y los inconvenientes) para responder a los problemas. Asi, la
accion se produce de acuerdo con un criterio de ordenamiento de preferencias (Elster,

1995).

En reaccién a la propuesta anterior se desarrollé el enfoque de racionalidad limitada,
representado principalmente por los trabajos de Simon (1957) y Lindblom (1959), el cual
senalaba la inexistencia de informaciéon y de alternativas completas y de un completo
equilibrio de costos y beneficios en la toma de decisiones publicas. En ese sentido,
planteaba ademds de la racionalidad, otros factores como la subjetividad, los compromisos
politicos y los elementos no consensuales que configuraban el entorno que incidia sobre la

decision y la persona encargada de esta.

Como se observa, esta propuesta tedrica basd sus supuestos en una idea de Estado y de
gobierno utilizados en forma instrumental, en la cual la respuesta a sobre como y por qué
actian las autoridades publicas estaba definida por los mecanismos administrativos o

técnicos de respuesta o tramite de problemas sociales.

La vertiente politica de estos modelos racionalistas fue la teoria del pluralismo de Estado de
Dahl (1947), la cual explicaba la relacion entre politics-policies sefialando la existencia de
varias elites compitiendo por obtener el poder politico, siendo este aspecto el que definia la
existencia de un nimero plural de politicas. En el centro de esta teoria estaba la postura de

que todas las sociedades estdn constituidas por grupos de individuos que buscan su propio
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interés, por lo que el Estado a través de su aparato de gobierno era el encargado de fungir
como darbitro. A partir de la dispersion del poder en distintos grupos, la democracia se

consideraba una confluencia de intereses representados.

El consenso entre estas posiciones tedricas es la existencia de un Estado neutro, en el cual
los actores que toman decisiones (autoridades publicas) actdan racionalmente a partir de
intereses individuales cuya suma expresa el bien comtn o el interés general. De esta forma,
la accidén politica y el intercambio politico, al parecer no tiene incidencia en los procesos y
resultados de la politica publica. De esta forma, estas propuestas niegan la transformacién
de las politicas a partir de factores que no sean provenientes de los procedimientos o de la
técnica administrativa, sin considerar que la aplicacion de estos estd en cabeza de seres de
carne y hueso con distintas intencionalidades e intereses. A partir de ello, la relacion entre
politica y politicas estd mediada por elementos instrumentales de la accién administrativa,

donde la primera es solamente un elemento de contexto.

Aunque no podemos negar la importancia de los procedimientos y de las herramientas que
provee el aparato administrativo para explicar los procesos y resultados de la gestion, nos
planteamos si esta es la unica variable que explica su transformacién. Otros enfoques
responden a ello al sefialar la limitada capacidad del Estado para modificar las condiciones
impuestas por el capital a través de las politicas publicas, y explican el peso que tienen las

relaciones sociales de produccién sobre el proceso y productos de la gestion.

Muestra de ello es el enfoque neo marxista, principalmente movilizado en los afos 1970 y
1980, que planteaba el trabajo gubernamental como una variable dependiente de otras como
la lucha de clases, el desarrollo de ciertas formas de sociedad, etcétera. Estas propuestas
atribuyeron al Estado una autonomia marginal y una condicién de instrumento al servicio

de alguna clase o grupos (Castells y Godard, 1972; Offe, 1972 y Habermas, 1973).

Los enfoques neomarxistas se interesaron en demostrar que la funcion del Estado era
perpetuar las relaciones capitalistas de produccion. Segun estos estudios, las politicas se

constituian en el producto de la confrontacion entre clases y reflejaban un doble poder de
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dominacién en la escena politica: entre las fuerzas politicas y entre clases sociales (Meny y
Thoening, 1992). De esta forma, la politica urbana estaba determinada por las relaciones
de clase influyendo sobre la estructura socioecondmica y acelerando sus contradicciones

(Lojkine, 1979).

Una expresion de esta propuesta de autonomia limitada del Estado también fueron las
teorfas elitistas del neomanagerismo (Crozier y Friedberg, 1977) o neoweberismo, las
cuales asignaron una particular insistencia en el papel de los agentes que controlaban el
aparato administrativo en la provision de servicios publicos. A su vez, los funcionarios o el
tipo de burocracia explicaban las variaciones que se podian constatar en la ejecucion de las
politicas de una localidad a otra y en el tiempo (Subirats, 2008). Basados en lo anterior, la
burocracia y los expertos eran concebidos como élites que controlaban el Estado y sus
politicas, teniendo aquel solamente una autonomia reducida, ya sea porque es prisionero de

la burocracia o se halla al servicio del capital (Meny y Thoening, 1992).

Este tipo de analisis sobre el quehacer gubernamental tuvo, sobre todo en los afios 1970
diferentes expresiones en las investigaciones sobre politica urbana, las cuales estuvieron
dominadas en su mayoria por economistas, quienes relegaron el factor politico en este tipo
de estudios. Incluso en 1976, el analisis realizado por Fried (1972) a un gran nimero de
investigaciones en politicas urbanas mostré que la mayoria de explicaciones a los
resultados de las politicas era eminentemente atribuido a los factores econdémicos, sin
importar quien controlaba el poder, cudles eran sus valores, el tipo de participacion
electoral, las preferencias de las élites, de los electores o de la organizacion del sistema

politico-administrativo, etcétera. (Fried, 1972, citado en Meny y Thoening, 1992).

Este tipo de andlisis confirié a los factores de la estructura econdémica todo el peso
explicativo de los procesos y resultados de la politica y de la gestiéon. En ese sentido, los
intereses y fines del Estado y sus gobernantes estarian determinados por la estructura de las
relaciones de produccidn, siendo estas condiciones casi inmodificables a través de las
politicas publicas. De nuevo, estas dltimas se consideran como una variable dependiente de

los aspectos econdémicos que explican cualquier producto de la accién del Estado.
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Los elementos explicativos de los andlisis neomarxistas y neoweberianos aportan
importantes elementos en el estudio de los procesos de cambio en la gestiébn, como son
respectivamente, el papel del contexto econdémico en los resultados de las politicas y la
influencia de los actores encargados de la implementaciéon de las mismas. Sin embargo,
estas propuestas tedricas restringen en extremo el papel los intereses de los actores, sus
intencionalidades como parte de un sistema politico, asi como los contenidos del

intercambio politico que se construye en torno a la toma de decisiones publicas.

Frente a estos ultimos aspectos de la accién publica, otros enfoques mdas basados en las
teorias socioldgicas, explican las transformaciones de la gestién y su relacién con la politica
a través del poder de influencia de los grupos de presion (partidos, agrupaciones,
profesionales, lobbies) sobre la toma de decisiones gubernamentales a partir del juego de
negociaciones e influencias. Estas propuestas tedricas agrupadas bajo el rétulo del
neocorporativismo (Jobert y Muller, 1987 citados en Meny y Thoening, 1992) rechazan el
racionamiento economicista y de una sociedad dependiente del Estado cautivo a una
minoria y proponen un andlisis a partir de la relacion de intermediacion entre los sistemas

de representacion de grupos y el Estado (Meny y Thoening, 1992).

De acuerdo con estos trabajos, las politicas publicas eran resultado de un proceso de
negociacion entre el Estado y los portavoces de los grupos de los sectores afectados.
Aunque estas propuestas tedricas intentaron adjudicar a los actores un papel importante de
intermediacién en la definicién de la accion de las autoridades publicas, al parecer dejaron
de lado el componente de poder de los actores politicos y la burocracia, asi como de las

estructuras institucionales que los definen.

Esta breve resefia de los enfoques de andlisis de politicas publicas sobre la gestiéon y su
relacion con la politica y sus procesos de transformacién, evidencian algunas limitaciones
en los cuerpos explicativos al privilegiar un aspecto del complejo de relaciones que definen
el intercambio social. En ese sentido, al concentrarse solamente en el poder o influencia del
individuo o los grupos en la toma de decisiones (papel de la burocracia, los funcionarios y/o

las élites administrativas, asi como los grupos de interés), o bien en la estructura econémica
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(el Estado al servicio del capitalismo), se ha dejado de lado la oportunidad de ofrecer
explicaciones que expresen en mayor medida la complejidad del proceso y de los actores de

la toma de decisiones publicas, asi como sus resultados en el tiempo.

Nuestra propuesta estd orientada a indagar si més alld de los elementos relacionados con el
color politico, la racionalidad instrumental de los funcionarios, los obsticulos en la
implementacién de las politicas, entre otros aspectos, asi como los entramados politico
institucionales y sus transformaciones influyen o determinan el proceso y los resultados de
las politicas, en nuestro caso la vivienda. Lo anterior sugiere preguntarse por la relacion
entre la politica y las politicas a partir de la interaccién dindmica entre los tipos de actores
(individuos o grupos) e intereses, las reglas (formales e informales) y los mecanismos de

intermediacion.

Este tipo de preguntas han sido retomadas por la escuela del neoinstitucionalismo, que a
partir de los afios 1980 propuso estudiar las politicas publicas como un medio para describir
el comportamiento institucional y atribuir sus variaciones a las estructuras que guian dicho
comportamiento. Los nuevos institucionalistas coincidieron en que las instituciones eran
relevantes para explicar el desarrollo del juego politico y al mismo tiempo, los procesos y

resultados de tramite de problemas sociales por el aparato publico.

Estas propuestas analiticas llaman la atencion sobre la importancia de las instituciones del
Estado como organizaciones a través de las cuales los agentes publicos (electos o
administrativos) persiguen metas que no son exclusivamente respuestas a demandas
sociales, y a la vez como configuraciones de organizaciones y de acciones que estructuran,
modelan o influyen tanto en los procesos econdmicos como en las clases o en los grupos de
interés (Meny y Thoening, 1992). De esta forma, las politicas se vuelven andlogo de las
instituciones mds que un conjunto de decisiones mds o menos eficientes, efectivas o

racionales (Ashford, 1982).

A partir de esta (re) interpretaciéon que plantea el neoinstitucionalismo sobre la relacion

entre la politica y las politicas y de la observacién empirica, planteamos aqui algunas
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inquietudes tedricas que orientaron nuestro estudio. En primer lugar, sugerimos que las
posiciones tedricas tradicionales aqui expuestas brevemente tienen algunas limitaciones
para explicar el cambio en la gestién y de la politica, al atribuir los resultados de las

primeras a factores tinicos o a relaciones de causalidades unidireccionales.

En ese sentido, creemos necesario superar las ideas del Estado como un actor neutro en la
distribucién de las politicas; asi trascender de las propuestas tedricas que proponen una
distincion de politicas a partir de ideologias de “izquierda” o “derecha”. Sugerimos
entonces, una discusion que involucra la transformacién de las formas de interaccion entre
los contextos institucionales y los mecanismos politicos y de intermediacion de los distintos

actores que intervienen en la atencion y gestion de los problemas publicos.

2. Aspectos clave de la eleccion tedrica

Nuestra lectura sobre los procesos y resultados de la gestion pretende trascender los
estudios que se centran en la valoracion de los productos de las reformas constitucionales
como acciones desligadas de las intermediaciones y procesos politicos, asi como de
aquellos que privilegian los factores econdmicos (de mercado) o administrativos para

explicar los resultados de la gestion.

Este tipo de discusiones son pertinentes ya que ayudan a explicar las diferencias de
experiencias entre los paises, al alejarse de interpretaciones Unicas y proponer un conjunto
de variables asociadas con el papel de los jugadores relevantes y los incentivos que tienen
para actuar, las caracteristicas del contexto y de los escenarios en los que interactian y la
naturaleza de las transacciones en las que se involucran. Lo anterior en el entendido de que
el proceso politico parece inseparable del proceso de formulacion de politicas, por lo que
ignorar este vinculo entre ambos puede conducir a reformas inadecuadas y decepciones

(Tommasi y Stein, 2006).

En la busqueda de explicaciones por los factores que influyen en las transformaciones de
los procesos y resultados de la gestion mds alld de los aspectos estrictamente

administrativos o técnicos; encontramos que la teoria neo institucionalista (histérica)
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ofrecia algunos indicios al proveer explicaciones que articulaban elementos micro o del
comportamiento individual con componentes macro o asociados con las estructuras

sociales.

Nuestro enfoque busca explicar ciertas caracteristicas de las politicas publicas y sus
transformaciones a través del andlisis de las instituciones que las sustentan. Asi, siguiendo
a Subirats (2008: 29) consideramos que el contenido y las caracteristicas institucionales de
una accion publica son el resultado de las interacciones en la practica entre las autoridades
politico administrativas y los grupos sociales a partir de las reglas establecidas por el marco

institucional.

B. Los cambios en la gestion vistos a través de las instituciones

La propuesta del neo institucionalismo que desarrollaremos aqui postula que en el analisis
de las transformaciones de politica y en la gestion, los actores y las instituciones se influyen
reciprocamente. Segin este paradigma, el homo institutionalus, al encontrarse “incrustado”
o “atrapado” en las reglas institucionales formales e informales, adopta conductas politicas
que se adecuan a los valores y a las expectativas que las citadas reglas proponen, pero al
mismo tiempo las modifica de manera incremental mediante sus propias decisiones y

acciones (Subirats, 2008: 94)

El anélisis de las reglas, normas y estrategias emprendidas en desarrollo de los procesos
politicos como centro del marco analitico y metodolégico nos permitié entender cémo se
movieron y se comportaron los actores frente a la transformacién de las reglas formales;
ademds de ofrecernos una explicacion sobre las fuerzas de la estabilidad y del cambio en
sociedades marcadas por importantes procesos de modificacion de estructuras
institucionales y reacomodamiento de actores y estrategias en los procesos de accién y

gestion publica.

Aunque se retomé esta escuela por considerar que ayudaba a explicar la estabilidad y el

cambio, sobre todo la primera, se encontré que no existen definiciones tunicas, sino que
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existen diferentes énfasis de acuerdo con cada una de las escuelas sobre el papel que
desempefian las instituciones en el comportamiento individual y la racionalidad de los
actores (ya sean individuos u organizaciones) en la transformacién o el cambio
institucional. Incluso, aunque sus distintas vertientes otorgan un valor relevante al contexto
y al marco institucional en la construccion del comportamiento sociopolitico, ain existen
importantes diferencias de énfasis que sefalaremos, solo para especificar las razones de

inclinarnos por uno de ellos (el institucionalismo histérico).

De acuerdo con Hall y Taylor (1996) hay tres enfoques analiticos en la escuela neo
institucionalista (histérico, eleccion racional - rational choice y sociolégico). Por su parte
Scott (1995, 2010) clasifica los enfoques segun su pilar analitico en tres grupos: regulativos
(Economia), cognitivos (Sociologia) y normativos (Ciencia Politica). Este ultimo grupo lo
divide en aquellos estudios que se identifican con el rational choice en Ciencia Politica y
con la Sociologia Politica (a los que llama histéricos). Todos estos enfoques han buscado
elucidar el papel que desempefan las instituciones en la determinacién de comportamientos
y resultados sociales y politicos. Sin embargo, estos tienen distintas explicaciones sobre el
por qué interesan las instituciones y como se produce el cambio institucional que

retomaremos de forma breve.

En general, podemos ubicar en el enfoque neo institucionalista en Economia los trabajos de
Williamson (1985); North (1990 y 1993) y Ostrom (1990, 1993, 2005). Estos trabajos
centrados en la relacion entre instituciones y desempeiio econémico estudian cémo aquellas
afectan las elecciones individuales, otorgan incentivos y producen condiciones de equilibrio
colectivo. Segtn este enfoque, las instituciones son creadas por el acuerdo voluntario de los
actores para realizar los beneficios de las acciones individuales que llevan al bienestar
colectivo (ganancias de la cooperacion). Asi, la sobrevivencia de las instituciones se debe a
la existencia y persistencia de un equilibrio que garantiza beneficios a los creadores de la

institucion (Hall y Taylor, 1996: 13)

En su caso particular, North plantea el cambio institucional como una alteracién en las

reglas formales e informales que producirdn un nuevo marco para la toma de decisiones de
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los actores. Sin embargo, aunque el cambio en las restricciones informales proviene de las
mismas fuentes de aquellas que se producen en las reglas formales, este ocurre en forma
gradual y en ocasiones muy inconscientemente, tal como los individuos estdn envueltos en
patrones alternativos de comportamiento coherente con su nueva evaluacién de percepcioén
de los costes y beneficios (North, 1993: 35). En ese sentido, North sugiere el proceso de

cambio como incremental.

Para evaluar las transformaciones institucionales, los neo institucionalistas econdémicos
plantean la importancia del calculo estratégico del individuo y la estructura de
oportunidades e incentivos que ofrece el marco institucional, asi como las ganancias del
intercambio en la bisqueda de mejores resultados sociales. En el centro del debate sobre el
cambio, estos tedricos plantean la importancia de las reglas formales e informales en la
determinacion de los intereses individuales, a partir de los cuales los actores definirdn sus

marcos de accién, y por ende en los resultados de estas acciones-decisiones.

Otros trabajos como los de Pfeffer (1982), Paul J. Di Maggio y Walter W. Powell (1983,
1991, 1999), Meyer y Scott (1983), Perrow (1986), Scott (1995), Zucker (1988), se
clasifican en el enfoque socioldgico. Estos andlisis definen las instituciones en su sentido
mdas amplio considerdndolas sistemas compartidos de reglas que limitan las opciones
individuales (cognitivos) producidas por la interaccion humana y no como producto de un
disefio consciente. En ese sentido, las instituciones son sistemas de simbolos, guiones
cognitivos, morales y plantillas que dan "marcos de significado" que guian la accién (Di
Maggio y Powell, 1999). Esta ultima se encuentra ligada a la interpretacion y no a los

intereses predefinidos de los individuos.

En relacién con el cambio institucional, estos enfoques sefialan que las instituciones no se
adaptan réapidamente a los intereses individuales, sino que evolucionan lentamente y sin
resultados definidos o anticipados. Lo anterior debido a que los acuerdos
institucionalizados son reproducidos ante la imposibilidad de los actores inmersos en las

instituciones para concebir otras alternativas. El centro de este enfoque es la naturaleza
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cognitiva de los procesos autorreproducciéon institucional y su dificultad de control

consciente por parte de los individuos.

Finalmente, dentro de la escuela del neo institucionalismo histérico se reconocen los
trabajos de Thelen (1999), Hall (1996, 2010), Pierson (2000, 2004), Lieberman (2002), y
Campbell (2004), entre otros. Se discute ain en qué linea se sitda el trabajo de March y
Olsen (1997). Para algunos analistas como Terry Moe (1990), hacen parte de los neo
institucionalistas socioldgicos, mientras que Scott (1998) los ubica dentro de los neo
institucionalistas normativos por sus aportes sobre los procesos de organizacion politica. En
general, la propuesta tedrica de esta escuela estd en el punto intermedio entre las dos
resefiadas anteriormente, pues retoma elementos que le dan una importancia especial a los
actores, pero también a los procesos macro que constituyen la cultura en la que estos se

encuentran inmersos.

Estos autores asocian las instituciones con los procedimientos formales o informales,
rutinas, normas y convenciones incorporados en la estructura organizativa de la politica y
como resultado de transmision de las practicas culturales. Asi mismo, seialan el fuerte
proceso de arraigo de las instituciones debido a sus dindmicas de autorreforzamiento y a la
adaptacion social de las mismas en niveles individual y organizacional. Segun estos
tedricos, las instituciones perduran y son resistentes por la tendencia de los actores a

reproducir los acuerdos institucionales.

Nuestra investigacion propone sin ser la primera, retomar los aportes mas importantes del
neo institucionalismo histérico o normativo, en el entendido de que la transformacién o
inercia de los procesos sociales y politicos no es atribuible solo a la accién individual
(como lo sefiala el neo institucionalismo econdémico), sino también a las rutinas y practicas
informales institucionalizadas, a partir de los marcos normativos y arreglos institucionales
que orientan las interacciones sociales. A su vez, el enfoque histérico hace un estudio de la
politica nutriéndose de los elementos mds relevantes de sus pares neo institucionalistas
socioldgicos y econdmicos, razén por la cual, consideramos que podia aportar una vision

integral a nuestro objetivo explicativo.
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En la medida en que las instituciones van mds alld de las reglas formales y poseen un
caricter determinante en la construccion de marcos normativos que orientan los
comportamientos de los actores (individuos u organizaciones), su definicién se constituy6
en la base para construir las explicaciones sobre la estabilidad y el cambio institucional y su

efecto sobre los procesos de gestion.

Al mismo tiempo, debido a que creemos importante involucrar la discusién sobre el papel
de los actores en la transformacién institucional, desarrollamos también su posible papel
mediador en los procesos de cambio politico y en la gestion. Finalmente, profundizaremos
en las caracteristicas de lo que en adelante denominaremos cambio institucional, que serd el
eje orientador a través del cual se podran evaluar los efectos del cambio politico-

institucional sobre los procesos de gestion de vivienda.

1. Las reglas formales y las practicas como expresion de las instituciones

En general no hay mucha discordancia entre los tedricos sobre el concepto de instituciones.
Sin embargo, una de las dificultades de utilizar el término fue que usualmente toma varios
significados, no solo en los estudios sociales y politicos, sino para el conjunto de
académicos y ciudadanos del comun. La principal confusién es que se reconoce como
institucioén a una entidad organizacional (firmas, partidos, etcétera.), o a la estructura del
aparato publico u oficial (dependencias de gobierno). De igual modo, se le asocia con las

reglas formales o con exclusivamente el marco institucional formal.

Entre los conceptos mds aceptados por el conjunto de analistas se encuentra el de Douglas
North (1990), que define las instituciones como las reglas formales, las limitaciones
informales (normas de comportamiento, convenciones, cddigos de conducta autoimpuestos
o estandares personales), y las caracteristicas de aplicacion de ambos, que definen la
estructura que los seres humanos imponen a la interaccion humana (North, 1990: 13).
Aunque el aporte de North en un principio se aplicé al estudio del desempefio econémico,
cada vez mds a partir de esta definicion se han construido otras que bdsicamente la

complementan y le dan sentido para el andlisis politico o de las politicas.
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En la misma linea, Ostrom asocia las instituciones con un marco de reglas, procedimientos
y acuerdos, o prescripciones sobre lo requerido, prohibido, o permitido, el cual ofrece
incentivos (mds que premios y penalidades) que permiten o restringen la accién de los
individuos. Asi, las percepciones individuales sobre los costos de romper las reglas afectan

el modo de vida que se seguird en un particular curso de accién (Ostrom, 1993: 8).

Ostrom y North se concentran en el cardcter voluntario de las instituciones, al sefialar como
su principal caracteristica el caracter restrictivo que estas tienen sobre el comportamiento
individual con el fin de limitar la incertidumbre de la acciéon colectiva. Asi, la conducta de
los actores es impulsada por un cdlculo estratégico del individuo que se verd afectado por
las expectativas sobre como se comportardn los demés en la busqueda de sus preferencias-

intereses (Ostrom, 1993, p. 9).

Los supuestos de este enfoque se basan en el comportamiento racional de los individuos
frente a un conjunto de incentivos que proveen las instituciones. Este comportamiento es
altamente estratégico y supone un cdlculo previo por parte de los individuos. Lo anterior le
da un papel central al individuo en la creacién y disefio de las instituciones, al sefialar que
son resultado de acciones que encierran propdsitos racionales y son ejecutadas por

individuos con intereses instrumentalmente orientados.

Estos elementos de la conceptualizaciéon del neo institucionalismo en su vertiente
econdmica aportan a nuestra discusidon tedrica el componente de los incentivos que
producen las reglas formales e informales en la definicion del comportamiento de los

actores, pero ademads el importante papel de estos en la transformacion institucional.

A diferencia de estas concepciones voluntaristas sobre las instituciones y centradas en el
contenido cultural de las mismas, los andlisis provenientes desde la sociologia las define
como normas sociales que incluyen las reglas y procesos formales, pero ademads integran
todo un sistema de valores, simbolos, esquemas cognitivos y normas de comportamiento.
Para Di Maggio y Powell son sistemas compartidos de reglas que limitan la tendencia y la

capacidad de los actores para optimizar sus resultados, y privilegian algunos grupos cuyos
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intereses son asegurados por las sanciones y recompensas prevalecientes (Di Maggio y

Powell, 1999: 45-46).

En la propuesta de estos autores, ain cuando las instituciones son resultado de la actividad
humana, no son necesariamente producto de un disefio consciente. Esta propuesta rechaza
los modelos de “actores racionales” y dirige su atencioén hacia explicaciones cognitivas y
culturales y a unidades de andlisis supra-individuales (mds alld de las agregaciones o

consecuencias directas de los motivos o atributos individuales).

Finalmente, se encuentran las definiciones del institucionalismo histérico, que asocia las
instituciones con el conjunto de procedimientos formales o informales, rutinas, normas y
convenciones incorporadas en la estructura organizativa de la politica o la economia
politica (Hall y Taylor, 1996: 5). Al igual que North, estos autores integran el componente
de las reglas informales o practicas, en este caso asociadas con los procedimientos o

rutinas, pero ademas como convenciones culturales que dan marco a los procesos politicos.

En este enfoque se identifica la propuesta de Mahoney y Thelen (2010), quienes sefialan
que las instituciones deben ser vistas ademds, como précticas culturalmente determinadas,
similares a los mitos y las ceremonias concebidas por muchas sociedades y asimiladas
dentro de las organizaciones, como resultado de los procesos asociados con la transmision

de las précticas culturales en general.

En el mismo sentido, autores como March y Olsen (1997), aunque no presentan
explicitamente lo que entienden por institucion (Vergara, 2010), hacen un aporte definitivo
sobre el concepto de marco institucional (a nuestro parecer en toda su explicacion lo usan
como sinénimo de instituciones), el cual definen como el conjunto de normas, tradiciones y
costumbres que existen en un sistema politico y punto de referencia a partir del cual los

actores deciden su comportamiento.

Este marco establece lo que los individuos y sus organizaciones pueden y deben hacer en

circunstancias especificas, definiendo también posiciones, roles y atribuciones a los
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distintos actores (March y Olsen, 1997). En ese mismo sentido, sefialan que a partir del
mantenimiento o reforma de este marco institucional se pueden cambiar los recursos y la
distribucién de los intereses politicos, creando nuevos actores e identidades, proveyendo a
los actores de criterios de éxito y de fracaso, construyendo reglas de comportamiento
adecuado y dotando a ciertos individuos, y no a otros, de autoridad y otros tipos de recursos

(March y Olsen, 1997: 23-24).

En ese sentido, las reformas institucionales son consideradas como acciones orientadas a
transformar este tipo de estructuras y las pricticas que soportan dicho marco. Podria
decirse que en la base de dichas reformas se encuentra la intencién deliberada de los
disefiadores institucionales de evaluar los marcos existentes y modificar los balances de
poder (March y Olsen, 1997). De acuerdo con esta vision, los contextos institucionales —
politicos, sociales, econdmicos- dentro de los que actdan los individuos influyen de manera

importante sobre su comportamiento.

A partir de estas definiciones de instituciones identificamos dos elementos centrales que
creemos resultan ttiles para nuestra construccion analitica. El primero, las instituciones se
expresan al mismo tiempo, en los marcos legales, acuerdos y normas escritas (que definen
incentivos y mecanismos de accidn, otorgan posiciones y atribuciones en la estructura
social y distribuyen poder), asi como en los patrones de accion repetida o practicas sociales

compartidas o legitimadas socialmente.

Un buen ejemplo de ello lo plantea North (1993) cuando hace una analogia entre las
instituciones y las reglas de juego de un deporte competitivo de equipos, las cuales estdn
conformadas por las normas escritas formales (por ejemplo los reglamentos, etcétera.) asi
como los cdédigos de conducta no escritos que las complementan (por ejemplo, no lastimar

deliberadamente a un jugador clave del equipo contrario).

Es decir, las instituciones estdn definidas por el conjunto de estructuras y reglas formales
explicitas y por lo general formalizadas juridicamente (leyes de orden superior e

instrumentales) y normas informales implicitas (que en adelante llamaremos précticas)
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compartidas por los miembros de una organizacién o comunidad. Por ejemplo, a partir de
nuestro caso de estudio, las aplicaciones laxas de la norma para atender ciertos tipos de
poblacién que desea acceder a la vivienda, la forma de interaccién entre partidos y
organizaciones sociales para lograr apoyo electoral y a su vez lograr beneficios para sus

agremiados, etcétera.

De acuerdo con Subirats (2008: 96), en el andlisis de la gestion se debe plantear la
integracion de esta doble dimension de las instituciones, sus procesos de estabilidad o de
cambio, los posibles conflictos entre ellas, asi como la influencia que ambas puedan tener
sobre las conductas politicas de los actores. Lo anterior en el entendido que la gestion y las
politicas que la enmarcan no se dan en el vacio, sino que por el contrario son la expresion
de los acuerdos formalizados en reglas, que a su vez son producidas por actores con
distintos grados de poder e implementados por personas de carne y hueso que tienen
intereses y diversas interpretaciones de las mismas, de acuerdo con las précticas en las que

hayan interactuado.

Las instituciones crean un marco que permite o restringe a los individuos y organizaciones
definir la legitimidad de sus comportamientos (acuerdos y cdédigos de conducta), y por
ende, llevar a cabo sus acciones y decisiones. Es decir, establecen estructuras y
procedimientos que pueden facilitar, limitar o reforzar las practicas de participacion e
intervencion e influencia de los distintos actores en politica y en las politicas (por ejemplo,
aquellos procedimientos y reglas que definen quien tiene el derecho a presentar una
iniciativa o una ley, quienes pueden participar y decidir en un comité, el alcance de las
instancias de consulta o decisidn, quienes pueden intermediar para gestionar una vivienda,

etcétera.).

Al mismo tiempo, las instituciones (a través de las reglas formales e informales) pueden
facilitar o limitar la eficacia, legitimidad y sostenibilidad de las politicas publicas, ademds
de ser aquellas que fijan en el tiempo las relaciones de poder entre los grupos sociales (por
ejemplo, definir el tipo de representacion de las organizaciones sociales en las instancias de

decision, el tipo de atencién de una administracién frente a los grupos de interés, los
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mecanismos de consulta a las organizaciones sociales en la aprobaciéon de una ley, entre

otras).

Nuestro enfoque tedrico recoge la gran relevancia que tienen las instituciones como guias
de accién que orientan el comportamiento individual y colectivo. Mds alld de constituirse
en un conjunto de reglas o procedimientos (que en esencia lo son), las instituciones
consolidan marcos de accién en los cuales la estructura de incentivos producida define los
campos de relacionamiento de los actores. En ese sentido, crean postulados normativos que
orientan a aquellos que se encuentran inmersos en ellas y se reproducen en la interaccién

repetida o pautada de las précticas.

Como se observa, estos conceptos otorgan a las instituciones una perdurabilidad en el
tiempo, mds alld de los marcos legales o las reglas formales, haciéndolas mds amplias y
trascedentes que aquellos. Asi, las instituciones a diferencia de las organizaciones, integran

valores, normas y précticas culturales que condicionan las practicas individuales y sociales.

Las definiciones de los neo institucionalistas nos permiten cuestionar el eje de los andlisis
formales de la gestion y plantearnos la importancia de las practicas como una de las
expresiones de las instituciones, que definen la orientacién del conjunto de la accién social,
siendo mdas permanentes en el tiempo, debido a su evolucién en el contexto de la

interaccidn repetida o intercambio y de socializacién entre los actores.

March y Olsen (1997: 116) sefialan la permanencia de las rutinas, ya que con el tiempo las
normas informales se convierten en reglas, convenciones o tradiciones que van dando
forma a la cultura institucional y que generan formas particulares de “hacer las cosas” al
constituirse en practicas compartidas o legitimas por el conjunto de actores que comparten

el marco de reglas.

De acuerdo con lo anterior, creemos que los marcos institucionales que definen los

procesos y resultados de la gestion no son estéticos, sino que son en si mismos escenarios
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de permanente negociacion y renegociacion, concertacion y busqueda de acuerdos entre los

actores a partir de la evolucion de las reglas, normas y practicas (individuales y colectivas).

Es a través de la forma en que las instituciones afectan el comportamiento de aquellos que
toman decisiones, y de quienes influyen y las deben cumplir, que las instituciones se
retroalimentan, ya que las restricciones e incentivos que el marco institucional genera,
determinan no solo el comportamiento y la aceptacién de reglas, sino la socializacion de las
mismas. De acuerdo con lo anterior, los individuos y las organizaciones simultdneamente
refuerzan, modifican o alteran esas instituciones, por lo que cualquier reforma a este marco

produce redefiniciones en los incentivos de accion de los actores inmersos en €l.

2. Los actores y los mecanismos de intermediacion en la gestion

Asumiremos que los actores inmersos en las caracteristicas institucionales pueden definir y
construir de forma deliberada acuerdos que posteriormente se mantienen o modifican en
funcién de sus intereses, pero también de las rutinas y procesos de reproduccion de las
précticas y patrones sociales, politicos y culturales. Sin embargo, en los procesos de cambio
y estabilidad, existe al mismo tiempo una interaccibn mutua entre los marcos
institucionales y los actores. De esta forma, los individuos y sus intereses refuerzan,
modifican o alteran las instituciones y viceversa. Este concepto abre la posibilidad a la
iniciativa humana, a la voluntad y racionalidad, pero dentro de un marco institucional que

orienta esta definicidén de alternativas.

Desde el enfoque econémico, North propone una diferenciacion entre las instituciones
(reglas del juego) y los organismos (jugadores de dicho juego). Estos ultimos son grupos de
individuos enlazados por alguna identidad comun hacia ciertos objetivos. Estos organismos
incluyen cuerpos politicos (partidos politicos, el Senado, el cabildo, una agencia
reguladora), cuerpos econémicos (empresas, sindicatos, ranchos familiares, cooperativos),
cuerpos sociales (iglesias, clubes, asociaciones deportivas) y 6rganos educativos (escuelas,
universidades, centros vocacionales de capacitacion). Volviendo a la analogia propuesta por
este autor, el objetivo del equipo dentro del conjunto de reglas es ganar el juego a través de

una combinacién de aptitudes, estrategias y coordinacién (North, 1993). De acuerdo con lo
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anterior, las restricciones impuestas por el marco institucional definen el conjunto de

oportunidades y el tipo de organizaciones que existiran.

Como se observa en la propuesta tedrica de North, los distintos tipos de actores tienen un
papel predominante o principal en la realizacién de acuerdos voluntarios e intencionales
que definen la existencia de instituciones. Los supuestos de esta teoria se basan en el
comportamiento racional de los individuos frente a un conjunto de incentivos que proveen
las instituciones. De acuerdo con ello, plantea que estos tienen un conjunto fijo de
preferencias o intereses y actian instrumentalmente para conseguirlos o maximizar sus

beneficios.

Aunque la propuesta de North sobre la accion racional e instrumental es mds cercana al
desempefio econémico que al ejercicio politico, es importante resaltar algunos de sus
aportes. En primer lugar, reconoce el juego de actores individuales u organizados a partir de
unas reglas, que no siempre estan escritas y que ademds tampoco son respetadas a lo largo
del juego. Sin embargo, no necesariamente los actores a partir de las estrategias construidas
a partir del marco institucional buscan la eficiencia, sino que en el juego politico, las

caracteristicas de la interaccion entre los actores tienen una ldgica diferente.

Otro aporte importante de la propuesta de North es el concepto de incentivos, pues estos se
constituyen en un elemento que define en gran medida las estrategias de accidn e
interaccion entre los distintos tipos de actores (organismos). Una definicién interesante
sobre incentivos también la hace Ostrom (1993: 9), quien plantea que los individuos son
tomadores de decisiones racionales tratando de generar redes de beneficios en una situacion
dada. Esto nos permitird cuestionarnos la importancia de analizar para nuestro caso
especifico, el tipo de incentivos generados por las instituciones que permiten o restringen el
rango de accién de determinados grupos o individuos en los procesos y resultados de la

gestion.

Al respecto, la teoria sugiere que las instituciones reducen los incentivos para seguir ciertas

estrategias de accion (por ejemplo en nuestro caso especifico, solicitar vivienda a través de
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la Bolsa Individual) y aumentan los incentivos para realizar otras (siguiendo el mismo
ejemplo anterior, utilizar los mecanismos de intermediacion de las organizaciones sociales
para acceder a la vivienda). En ese sentido, creemos que no sélo es importante fijarse en la
estructura formal de atencidn y gestidn, sino en los incentivos para respetar o aplicar las

reglas, asi como la forma de interpretacion que los actores hacen de las mismas.

Nuestra propuesta analitica se centra en los comportamientos politicos, en el entendido que
en el intercambio politico, los distintos actores (politicos, sociales y privados) tienen algiin
margen de maniobra otorgado en su interaccién con los marcos institucionales que ellos
mismos han creado, reproducido o transformado. En este sentido, el institucionalismo
historico aporta elementos interesantes, pues sefiala que las instituciones configuran las
estrategias y los objetivos de los actores al distribuir roles y posiciones (por ejemplo, quien
puede decidir sobre determinados asuntos y cdmo debe tomar la decision); median en sus
relaciones de cooperacion y conflicto (a través de la estructuracion de incentivos y formas
de intercambio), y por ende, condicionan los resultados del juego politico (quien recibe los

beneficios o productos de la politica y de las politicas).

La unidad de andlisis en este enfoque no son los individuos y sus preferencias, sino las
organizaciones y las instituciones. La explicacion que ofrecen estos autores sobre el
comportamiento individual se basa en argumentos culturales y organizacionales. De esta
forma, las organizaciones politicas se comportan como cualquier otra organizacién y se ven
obligadas a crear rutinas para atender sus asuntos cotidianos (por ejemplo, las reglas de
operacion, los manuales de procedimientos, etcétera.). Con el tiempo, estas rutinas se
transforman en reglas, convenciones, tradiciones, tecnologias y mitos, que componen la

cultura de la organizacion (March y Olsen, 1984).

Se podria pensar que las instituciones modelan las preferencias e intereses de los actores,
aunque no de forma estatica, pues se definen y modifican a través de la combinacion de la
experiencia (individual o social) y el desarrollo de las rutinas institucionalizadas (formales

e informales). Un ejemplo de esto dltimo, para nuestro caso de estudio, son los procesos de
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aplicacion (o no) de los criterios establecidos en las reglas de operacion para la asignacién

de beneficiarios que define quiénes son atendidos por el aparato gubernamental.

Al respecto, Pierson (2000 y 2004), sefala que en la estructuraciéon de los arreglos
institucionales, los actores pueden estar motivados mds por las concepciones de lo que es
apropiado (neo institucionalismo histérico), que por las concepciones de lo que es mads
eficaz (propuesta del neo institucionalismo econdémico). Para March y Olsen (1997) existe
una légica de lo apropiado en la cual, una vez los individuos identifican su papel, actian de
acuerdo con lo que se ha definido en términos normativos segun las convenciones
institucionales (por ejemplo, un lider de organizacion social que es elegido en un 6rgano de
representacion politica actuard de acuerdo con las atribuciones asignadas a su oficio-cargo,

pero también de sus bases electorales).

También, Pierson (2004), sefiala que los actores que participan del juego politico no pueden
tener vision clara del futuro, asi como tampoco pueden definir las intencionalidades de los
efectos institucionales. Para justificar lo anterior, sefiala la complejidad de la actividad
politica (que da lugar a crecientes demandas hacia los tomadores de decisiones) en
contextos de limitaciones de tiempo, escasez de informacion y necesidad de delegar las
decisiones. Asi mismo, plantea que los errores del mundo de la politica a menudo se

refuerzan en lugar de corregirse (Pierson, 2000: 490).

Al incluir al Estado como un actor y trascender los andlisis que lo consideran neutral en la
toma de decisiones, el neo institucionalismo histérico aporta un elemento contundente para
el andlisis de las transformaciones de la gestion. El Estado y su aparato cumplen un papel
determinante en la definicion del arreglo institucional creado, pues no se considera un
intermediario neutral entre los intereses contrapuestos, sino como un complejo de
instituciones capaces de estructurar el cardcter y los resultados del conflicto de grupos. Es a
partir del funcionamiento y desarrollo de las instituciones que se generan asimetrias, ya que
se privilegian algunos intereses y se desmovilizan otros, a través de su papel de
distribuidoras de poder de manera desigual entre grupos sociales (mientras unos ganan

otros pierden).
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Al respecto, Subirats (2008: 104) sefiala que las acciones y decisiones colectivas, no son
exclusivamente definidas por los individuos auténomos y la evolucion del contexto, sino
que los poderes publicos son agentes activos, y no solo responden a las demandas sociales
y actdan como drbitro neutro en los conflictos de intereses entre los grupos organizados (p.
104). Este andlisis nos permite reflexionar sobre la importancia del papel de los politicos
en la definicion de los problemas publicos, asi como de los funcionarios en la

implementacidén de las decisiones de la gestion.

También Pierson (2004: 19) muestra como en la politica se usa la autoridad para aumentar
las asimetrias de poder, a través de la posibilidad que algunos actores tienen en
determinados momentos de cambiar las reglas del juego para intensificar su poder. Al
respecto, sefiala que estos cambios pueden ser no para modificar las reglas a su favor, sino
para incrementar su propia capacidad de accion mientras disminuyen la de sus rivales. En
ese sentido, el poder social y politico de determinados actores puede ser usado para reforzar

y consolidar ventajas politicas.

Este aporte de la teoria pone de presente la necesidad de pensar en la movilidad de los
actores sociales y politicos dentro del aparato de toma de decisiones, pues en determinados
momentos estos usan las posiciones institucionales para mantener, disminuir o aumentar las
asimetrias de poder y generar o restringir tanto sus posibilidades de influencia, como las de
sus contrincantes (ideoldgicos, partidistas, etcétera.) en la definicion de las politicas, su

gestion e implementacion.

Este concepto de asimetrias de poder nos plantea la inquietud sobre el papel de los
diferentes actores en la inercia o transformacion de las instituciones, ya que muestra la
tension permanente del uso o aplicacion de las reglas a partir de las acciones y estrategias

de los distintos actores inmersos en las rutinas institucionales.

Los aportes del neo institucionalismo centrado en los actores de Scharpf, muestran ademas
que las instituciones no afectan directamente los resultados de politicas, sino que es a través
de su impacto en los procesos de intermediacion y del proceso de disefio, aprobacién e

implementacién en el cual participan los distintos tipos de actores. Al respecto sefiala, las
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instituciones no influyen en las decisiones de una manera determinista, puesto que existen
distintas posibilidades de accién que dejan un amplio margen para que los actores elijan

entre diferentes opciones tacticas y estratégicas (Scharpf, 1997).

Para entender estas intermediaciones, esta propuesta analitica sugiere examinar cémo los
actores publicos y privados que se relacionan en una arena politica se encuentran
restringidos por las reglas de juego, por ciertos rasgos distintivos de la configuracién del

sistema politico y del contexto mds general en el que estdn insertos.

Los distintos tipos de actores poseen un conjunto diferencial de recursos o capacidades que
en general son mas o menos estables que definen sus modos de intermediacion e influencia
en los procesos de las politicas y en sus resultados. Ademds de este conjunto de recursos, es
importante sefialar que las interacciones entre los actores no se desarrollan en el espacio
neutro, sino en uno estructurado por relaciones de poder. Asi mismo, algunas acciones
estratégicas por parte de los actores son decisivas para generar cambio institucional, pero
también, algunos comportamientos guiados por las normas sociales tienden a reforzar las

reglas institucionales en vigor.

C. Las caracteristicas del cambio institucional y su expresion en la
gestion

Los enfoques neo institucionales concuerdan en que las instituciones son dificiles de
modificar, ya que existe una tendencia a la continuidad de las reglas, de las estructuras
formales y asi como de las practicas, y en muchos casos, el cambio se produce solamente a
partir de movimientos exdgenos que se dan a través de revoluciones o coyunturas criticas

que transforman las bases y los resultados institucionales.
Por su parte, Subirats (2008: 134) nos sugiere tener en cuenta (al menos) tres dimensiones

en relacion con las reglas institucionales para analizar una politica publica especifica a

través de herramientas empiricas: las reglas formales versus informales, las instituciones
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estables versus instituciones dindmicas, y los comportamientos estratégicos versus

comportamientos fijados por las normas sociales.

Asi, por ejemplo, seria posible suponer que los cambios institucionales vienen provocados
por la existencia en distintos momentos de contradicciones importantes entre las reglas
formales o las pricticas, o en el margen de maniobra que las primeras dejan a los
individuos para adoptar un comportamiento estratégico, entre otras. También puede suceder
el caso contrario, es decir, que aunque se modifiquen algunas reglas o précticas el resultado

sea la inercia institucional.

En esta investigacion partiremos del postulado de que la transformacién de las instituciones
tiene altos costos, tanto en reglas formales como en las précticas y esto influye en como se

producen e implementan las politicas ptblicas.

1. La permanente tension entre cambio e inercia institucional

Este aparte retoma los elementos de los enfoques del neoinstitucionalismo histérico o lo
que Scott (1998) denomina del pilar normativo o de la Siociologia Politica, asi como,
algunos de los postulados provenientes del rational choice para explicar algunas
caracteristicas del cambio y la inercia institucional y sus efectos sobre el juego politico y de

las politicas.

El primer elemento que retomamos por considerar que ayuda a explicar el cambio y la
estabilidad institucional es aquel que muestra la fuerza de las reglas informales en los
procesos de transformacion y la gradualidad del cambio a partir de ajustes o reformas al

marco de reglas y normas que orientan los papeles y posiciones en que “juegan” los actores.

Al respecto North (1993: 14) sehala que en el proceso de cambio institucional juegan un
papel definitivo las modificaciones que pueden surgir como resultado de los cambios
legislativos (tales como la aprobacién de un nuevo estatuto), las decisiones de cortes
judiciales, la reglamentacion promulgada por los organismos reguladores, y las reglas

superiores o constitucionales. Sin embargo, igual de importantes se consideran las
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transformaciones en las normas ya aceptadas o convenciones sociales, asi como la adopcién
gradual de una nueva regla como cambio natural del intercambio politico, social, o
econdmico. Lo anterior sugiere que el cambio consiste en ajustes marginales al conjunto de
reglas y normas determinando el poder de negociacién de los actores, lo que genera
equilibrios informales que evolucionan gradualmente tras un cambio en las normas

formales.

En la propuesta de North se identificaron tres ideas centrales para nuestro andlisis. La
primera, como el ajuste permanente de algunas de las reglas (ya sean formales e
informales) determina el rango de negociacién de los acuerdos que los actores utilizan
como base para definir la posibilidad o no de cambio. La segunda, el poder transformador
de los actores (politicos, sociales o econdmicos seguin sea el caso), sin duda presente en las
propuestas de cambio o en la inercia institucional. La tercera, la gran fuerza de las reglas
informales en la tendencia a la estabilidad y a la adaptacién institucional, rasgo
caracteristico de las explicaciones de los otros neo institucionalismos y sustento de la

explicacion que se desarrolla en esta investigacion.

Este rasgo de estabilidad y de inercia también es soporte de algunas explicaciones del neo
institucionalismo socioldgico, aunque con menor o incluso nulo poder a los actores, razén
por la cual solamente retomamos su idea cuando sugiere que las nuevas instituciones
adoptardn la misma forma que las antiguas, debido al poder de autorreproduccién de las

convenciones informales (Di Maggio y Powell, 1999: 46).

De acuerdo con Sven-Erik Sjostrand (1993), la estabilidad y la reproduccion continua son
asumidas como caracteristicas de las instituciones, siendo esta tltima a menudo incompleta
y constituyéndose también como la semilla del cambio. Es decir, la reproduccién no
implica que las instituciones se repliquen en el tiempo (es decir, la reproduccién simple),
sino que se conserva el nucleo del sistema de normas compartidas, aunque con algunos
cambios en las posiciones, roles y funciones de los diferentes actores (es decir,

reproduccion ampliada).
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Este proceso es favorecido si los intereses de los actores, se corresponden con los del marco
institucional y si los individuos estdn totalmente socializados con las normas vigentes
(Sjostrand, 1993: 56). Los mecanismos a los que se refiere este autor expresan bien el
proceso mediante el cual se reproducen las normas y précticas que soportan los arreglos

institucionales a través de algunos cambios en la estructura.

El segundo elemento que se considerd importante retomar del rational choice y que abri6 la
discusion sobre el papel de los actores en el cambio-inercia, se relaciona con la explicacién
de la persistencia de las instituciones, en parte por los beneficios que estas ofrecen a los
actores que participan del acuerdo institucional. Aunque reconocemos que no todo en la
explicacion del cambio y la inercia institucional radica en la razon instrumental de los
actores, creemos relevante plantear que los arreglos institucionales son producto de los
acuerdos creados y sostenidos por los actores (coalicién en el poder) y las estrategias que
estos han construido a partir de sus intereses, el balance de poderes y los incentivos que el

marco institucional les ha proporcionado.

Ostrom (2005: 58) expresa bien lo anterior al sefialar que el compromiso de mantener la
estructura se aumenta cuando las interacciones y los resultados son productivos para los
participantes. En caso contrario, sefiala, los actores cambian de estrategias adoptando sus
comportamientos a partir del contexto de normas relevantes y aprendiendo estrategias (a
través de la experiencia y en algunos casos de la interaccién repetida). Aunque se ha
criticado este enfoque por su limitada visiéon de los intereses, Ostrom sefala que esta
adaptacion estd basada en motivaciones complejas como el autointerés, pero también por

las normas de comportamiento, las preferencias y el marco institucional.

Al respecto, los neo institucionalistas econdmicos soportan también esta idea basados en el
concepto de costos de transaccion, al sefialar que las instituciones crecen y persisten cuando
confieren beneficios mas grandes que los costos de negociacion y aplicacion incurridos en

crear y sostener unas nuevas (North, 1990).

46



Lo importante de resaltar en este argumento para nuestra construccidn analitica es que al
parecer, los actores y la adaptacion de sus estrategias tienen un valor explicativo importante
en la generacion del cambio o el sostenimiento de las instituciones. Si bien es cierto que las
practicas y rutinas de la cultura institucional en que se encuentran envueltos los actores los
lleva a una especie de inercia, y que no necesariamente las instituciones “viejas”
representan beneficios o resultados “eficientes” a los distintos actores. También es cierto
que el mantenimiento o transformacién de los arreglos institucionales es un reflejo del

balance de poderes e intereses relevantes.

Si el cambio es muy “costoso” (no necesariamente en el sentido econémico del término)
para los actores con alto grado de poder dentro de la instituciéon y ademds se han creado
candados para impedir resultados inesperados, es mas probable la reproduccion y la inercia,

incluso en contextos de ineficiencia de las politicas y sus resultados.

Al respecto, Pierson (2000) sefiala que las instituciones perduran y son resistentes al
cambio, no porque sean eficientes, sino porque existe una tendencia de los actores
individuales y organizados a reproducir los acuerdos institucionalizados en un marco,
incluso de inequidades de poder. Este concepto trae a primer plano la idea de que existen
actores que tienen un peso mds relevante en la toma de decisiones que otros y mayor
influencia, tanto en el proceso de creacion y cambio de las instituciones, como en aquellos

relacionados con la formulacién e implementacion de las politicas.

Aplicado a la organizacion de la politica, Pierson sefala que en contextos de
interdependencia social complejos, las nuevas instituciones, a menudo implican altos costos
fijos o iniciales, que suponen considerables efectos de aprendizaje, y generan efectos de
coordinacién y expectativas adaptativas (Pierson, 2000: 492). De esta forma, las
instituciones establecidas crean potentes incentivos que refuerzan su propia estabilidad y
desarrollo. Estos mismos incentivos se expresardn en el proceso de construccién y

evolucion de las politicas publicas.
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En sintesis, incorporar a la argumentacion la variable de los intereses en la creacién y
sostenimiento de las instituciones, nos permitié mostrar la relevancia de los actores de
carne y hueso y sus intencionalidades como uno de los factores explicativos de la inercia o
el cambio institucional. Es necesario sefialar, ademds, como posible efecto sobre la gestion,
que la estructura formal se transforma, asigna y re asigna campos de poder y negociacion,
integra y excluye actores de los espacios de acceso al marco institucional, lo que en la
practica modifica las posiciones y los recursos de poder al abrir o cerrar las posibilidades de
cambio. En respuesta de estos movimientos institucionales, los actores de las politicas y los
resultados mismos de estos procesos pueden expresar mecanismos de autorreforzamiento o

de cambio segtn sea el caso.

Al mismo tiempo, el tipo de actores, el poder que han construido o tienen en si mismos o a
través de coaliciones y las estrategias que desarrollaron a partir de los incentivos
institucionales determina los procesos de inercia o de cambio. En todo momento (con
mayor o menor visibilidad), algunos de los actores despliegan acciones y movilizan sus
propios recursos para tratar de influir en el escenario politico e incluso, en la toma de
decisiones, lo que los hace determinantes para la generaciéon del cambio. Como ya se
menciond, el Estado a través de su aparato gubernamental no actia en forma neutral en los
distintos procesos politicos. Incluso, la gestion en varias de sus etapas (las mds importantes)

estd marcada por una importante influencia del poder politico.

De manera adicional, como parte importante de esta argumentacién sobre la estabilidad e
inercia de las instituciones, la propuesta del neo institucionalismo histérico nos sugiere que
los arreglos institucionalizados en la politica suelen ser dificiles de cambiar debido a que el
alcance del cambio refleja los momentos historicos por los cuales han transitado las

instituciones.
Como se evidencia, el principal argumento es la dificultad del cambio. Las siguientes lineas

muestran que en la “evolucion” institucional, los candados creados a partir de las reglas

formales, la lentitud de la transformacion de las reglas arraigadas en la cultura institucional
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y la fuerza de los acuerdos informales entre los distintos tipos de actores, pueden limitar

referirse estrictamente a un “cambio”.

Al respecto, Pierson (2000: 490) provee herramientas de andlisis al plantear los argumentos
de la rigidez institucional y la dependencia de la trayectoria o senda habitual (path
dependence) como obstaculos al cambio. La primera hace referencia a que las instituciones
politicas formales suelen ser resistentes al cambio, debido a que existen factores como la
estabilidad, que son alcanzados a través de un sistema de reglas arraigadas en cada nivel

sucesivo en la jerarquia, haciendo cada vez mds costoso el cambio.

Por lo anterior, y en algunos casos para protegerse de las transformaciones inciertas, los
actores politicos crean reglas que hacen dificil revertir los acuerdos preexistentes. En
palabras de Moe (Moe, 1990: 125) significa que los disefiadores no quieren que "sus"
agencias caigan bajo el control de los opositores (que es posible que ocurra por la
movilidad politica), por lo que solo se puede excluir a sus oponentes cerrando también las
instituciones. En muchos casos, los disefiadores institucionales crean a propdsito

estructuras que incluso ellos mismos no pueden controlar.

Este aporte creemos que puede ayudar en la operacionalizacion de lo que se entiende por
cambio institucional, ya que analizar los procesos jerarquicos de las reglas formales, asi
como entender sus procesos de definicién e implementacion evidencia el grado de cambio

que se produce en la evolucién de las politicas.

El segundo obstidculo que sefiala Pierson (path dependence) hace referencia a que las
elecciones institucionales del pasado suelen ser “pegajosas”, y enfatiza en las dindmicas de
autorreforzamiento y del proceso de feedback positivo de los sistemas politicos
(cambio/inercia). De acuerdo con ello, una vez son establecidas algunas trayectorias
particulares, los procesos de autorreforzamiento para revertirlas resultan dificiles de

modificar (Pierson, 2004: 10).
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Para explicar la estabilidad March y Olsen (1984) demuestran como las instituciones no se
transforman facilmente debido a la incertidumbre que producen los cambios, ya que
modifican las relaciones de poder que se conforman a su alrededor y generan condiciones
inciertas. Segun esto, el cambio ocurre cuando las divisiones entre los grupos de actores

dan lugar a creencias e interpretaciones que anulan las normas establecidas.

Esto dltimo también resulta muy relevante en nuestro andlisis, ya que evidencia como para
motivar el cambio institucional, no es suficiente la transformacién de reglas formales y de
las rutinas organizacionales, sino la modificacion de las normas y tradiciones existentes
alrededor de dichas rutinas. En esto también influyen de manera determinante las
estrategias de reforzamiento de comportamientos que producen los actores en su relacion

con el marco institucional y los procesos de gestion derivados de ello.

La interpretacién que hacen estos autores es ilustrativa en las explicaciones sobre la
estabilidad y el cambio, ya que incluyen un papel importante a los procesos internos a la
estructura (relacionados con los actores y las relaciones de poder), en la transformacion de
las interacciones y précticas informales y reivindican el campo de incertidumbre que se

produce como resultado de estas.

Un aporte fundamental de la propuesta de March y Olsen es que muestra como las
instituciones tienen importantes implicaciones en la asignacién y distribucién de recursos
politicos. Las instituciones expresan y contribuyen al consenso o conflicto entre los actores
(con distintos recursos de poder), haciendo que los resultados no necesariamente expresen
los objetivos de un grupo particular, sino que reflejen los acuerdos institucionales

promovidos en las luchas internas del sistema (March y Olsen, 1984).

Otro aspecto que consideramos relevante para entender el cambio es su gradualidad. Los
estudios recientes sobre cambio institucional muestran cada vez mds un acuerdo entre los
neoinstitucionalistas en este aspecto. Pierson (2000 y 2004) por ejemplo, sehala la
existencia de acuerdos que pueden ser vulnerables a la transformacién, razén por la cual se

puede producir el cambio (a partir de un factor critico que puede desencadenar cambios
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mayores) y codmo algunos procesos y resultados causales ocurren lentamente porque son
incrementales (solo toman un largo tiempo para tener sentido). La idea del cambio
incremental permite explicar otros factores de cambio més relacionados con la evolucion

lenta y gradual de las reglas y practicas sociales.

Muy cercano a la posicién del institucionalismo histérico, North plantea que debido a que
el cambio en las restricciones informales proviene de las mismas fuentes a las que se
producen las reglas formales, este ocurre gradualmente y en ocasiones de manera
inconsciente, ya que los individuos estdn envueltos en patrones alternativos de
comportamiento coherente con su nueva evaluaciéon de percepcion de los costes y
beneficios (North, 1993: 35). En ese sentido, también sugiere el proceso de cambio como

incremental.

En esta misma linea de argumentacion, Thelen y Mahoney (2010) demuestran la evolucién
gradual de las instituciones una vez que han sido establecidas, reconociendo el componente
cultural de las mismas, asi como el peso relativo de la agencia frente a la estructura en
varias fases del proceso. En general, explican la estabilidad en funcién de las
retroalimentaciones del mismo sistema, pero también de las movilizaciones politicas en
marcha (vulnerables de cambiar no solo en momentos de crisis), mostrando las conexiones
causales entre determinados tipos de instituciones, estrategias para el cambio, y los modos

de transformacion institucional gradual (Thelen y Mahoney, 2010).

La idea de cambio incremental también es apoyada por Peter Hall (2010), quien al igual
que Thelen, lo interpreta como un proceso continuo, producido a través de distintos tipos de
ajustes institucionales. Bajo esta Optica, los efectos del cambio institucional son usualmente
multidimensionales al igual que los intereses de los actores reunidos para apoyarlo. Debido
a lo anterior, los procesos de negociacion interna son dificiles para lograr las
transformaciones, de alli la importancia de la existencia de una coaliciéon a favor del
cambio. Asi, la adaptacion de nuevas instituciones es determinado por un juego coordinado
de los actores en funcion de los costos, las oportunidades y las estrategias o capacidades de

movilizacién y las creencias normativas (Hall, 2010).
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De acuerdo con lo anterior, el cambio incremental o por etapas puede darse ya sea por
acciones de comportamiento humano o por la configuracién de los resultados politicos de
fondo, y ocurre cuando los problemas de interpretacion y aplicacion de las reglas abren un
espacio a los actores para modificar en la practica las normas existentes. Este concepto,
igual que la propuesta en esta investigacion, liga estabilidad y cambio, sefialando que las

instituciones son vulnerables a las transformaciones de forma continua.

Finalmente, como complemento a los estudios sobre cambio gradual, Lieberman (2002),
integra al andlisis institucional el factor ideoldgico en la estructuraciéon de los resultados
politicos. Las explicaciones sobre el campo ideoldgico, sefiala, posibilitan la reformulacién
de incentivos y oportunidades que enfrentan los actores politicos en el cambio a largo

plazo.

Segun la propuesta analitica de este autor, los acuerdos son a menudo los productos de un
acontecimiento pasado, de modo que si bien las instituciones politicas o conjuntos de ideas
pudieran haber surgido en respuesta a las circunstancias histdricas particulares, a menudo
sobreviven a las condiciones que llevaron a su creacién y pueden persistir a pesar de ser
disfuncionales. En ese sentido, el resultado de los movimientos institucionales e
ideoldgicos es la recombinacion de las pautas anteriores con las nuevas manteniendo cierta
continuidad. Es decir, las nuevas politicas, arreglos institucionales, o paradigmas
ideoldgicos no reemplazan los antiguos, sino que se colocan en capas encima de las pautas

anteriores (Lieberman, 2002: 7).

Esta perspectiva presenta la politica como un proceso con elementos estables, pero que
contiene en si mismo las semillas del cambio. El concepto de orden politico en este enfoque
muestra una interconexion entre arreglos institucionales e ideoldgicos (discursos) que
definen las estructuras politicas y el ejercicio del poder en determinados periodos y
espacios, a través de incentivos, oportunidades y motivos de legitimaciéon a los actores
politicos (Lieberman, 2002: 8). Estos acuerdos no son un todo unificado, sino la expresion
de diferentes y multiples equilibrios. Esta idea sigue la misma linea de la dependencia de

Pierson ya explicada.
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Sin embargo, la idea de Lieberman se orienta al seguimiento de multiples trayectorias, que
en el caso de ser coherentes llevan a los actores y sus procesos a la estabilidad y el
incrementalismo; pero cuando son mads autorrefuerzo de los patrones de "bloqueo", el
resultado mds probable serd la inestabilidad y la incertidumbre en la formulacién e
implementacién de sus objetivos politicos. Esta dltima serd la razén de los actores para

promover el cambio institucional (friccién entre multiples 6rdenes politicos).

Hasta aqui demostramos coémo la teoria neo institucional nos plantea como postulado la
dificultad de hablar en estricto sentido de procesos de cambio total (a diferencia de las
revoluciones) y nos sugiere referirnos a cambio gradual o ajustes institucionales, por las
caracteristicas mismas de autorreforzamiento de las instituciones, motivadas ademaés por el
arraigamiento de practicas y acuerdos informales en los actores. En relacion con la
expresion del cambio institucional sobre los procesos de gestidn, las propuestas de anélisis
neo institucional nos permiten reflexionar en torno al alcance de la definicion tedrica de

cambio e inercia.

Lo primero que debemos sefalar, es que hablar de cambio refiere a un proceso, no a un
estado final, es decir, a un conjunto de ajustes o0 movimientos en las reglas formales y/o en
las practicas informales. Es decir, no podemos, ni en la teoria ni en la préctica insistir en
una conceptualizacion del cambio terminada. En ese sentido, puede haber cambios en
reglas formales, pero no en practicas; cambio en papeles y posiciones y balances de

poderes, pero no en las practicas y rutinas de gestion de politicas, etcétera.

A partir de ello, es valido preguntarnos si la teorfa neoinstitucional nos permite establecer
en la préctica de la gestion a qué podemos llamar cambio institucional y a qué no.
(Podemos pensar que los distintos procesos de transformacién coyuntural en reglas y
pricticas son cambios institucionales?, o ;jel cambio institucional y su expresioén en la
gestion van mds alla de ajustes coyunturales y se evidencia en procesos permanentes de
transformacién tanto en las reglas, como en los comportamientos de los actores y los

resultados de la politica y de las politicas?
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A continuacién, a partir de los postulados de la teorfa neo institucional trataremos de
ofrecer algunos aportes que en nuestro caso sirvieron para dilucidar algunas respuestas al

respecto y operacionalizar los conceptos que orientaron nuestra investigacion.

2. El cambio institucional como proceso

Partimos del concepto de cambio gradual en el cual desde ajustes constantes en las reglas
formales y en las préicticas y de los mecanismos de interaccion entre los actores, se dan
superposiciones o distintas expresiones del cambio de las reglas, normas y resultados

dentro de un mismo proceso de cambio institucional.

A vpartir de ello, el andlisis de las posibles trasposiciones entre “viejas” y ‘“nuevas”
instituciones sefiald6 un camino fructifero en la explicacion del cambio institucional y su
expresion en la gestion. Esta propuesta tedrica apoy6 nuestro estudio como guia analitica de
los resultados empiricos, pues aport6 elementos a la idea de que cambio y estabilidad hacen

parte de un mismo proceso, en el cual uno no excluye al otro.

Entender el cambio institucional como gradual y ligado a procesos de la estabilidad e
inercia como producto de la reproduccién de las instituciones informales arraigadas
individual y socialmente, nos permitié estudiar de manera empirica las relaciones entre los
incentivos del marco institucional formal y los procesos informales de negociacion,
intermediacién y aplicacion de las reglas y acuerdos entre los actores involucrados en la

gestion.

En la revision tedrica encontramos varias propuestas para analizar las confluencias entre
elementos de transformacion e inercia de los arreglos institucionales que sustentan la idea
de mezcla entre nuevas y viejas practicas en los procesos de cambio institucional. Todas
estas concuerdan en que existen mecanismos de reproduccion arraigados tanto en las reglas
formales, como en las informales, asi como la presencia de cambios en distintos niveles de

la estructura con diferentes efectos sobre los procesos politicos y de gestion.
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Uno de los aportes mds importantes para nuestra investigacion en relacion con la mezcla de
componentes viejos y nuevos en la creacion y sostenimiento de las instituciones lo hacen
Mahoney y Thelen (2010), quienes clasifican en cuatro los distintos modos de cambio

institucional dependiendo del locus de su transformacién.

Uno de los modos en que se puede expresar el cambio se denomina por desplazamiento.
Este implica la remocién de las reglas existentes y la introduccién de nuevas a través de un
reemplazo que puede ser abrupto-radical, pero también a través de procesos de movimiento
lento. En este modo se introducen nuevas instituciones (mds que complementar las
actuales) por los actores perdedores del viejo sistema. Podriamos sefalar que estas
caracteristicas se asocian con una crisis que implica importantes reformas del marco

institucional y de las bases que conforman el arreglo institucional.

Otra expresion del cambio es la estratificacion. En este proceso se crean nuevas reglas
sobre o a lo largo de las ya existentes (desplazamiento gradual) sin remover otras. Lo
anterior no significa la creacion de nuevas reglas, sino la aprobacién de adendas, revisiones,
o adiciones que no alteran la Iégica de la institucién o comprometen la reproduccién estable
de su niucleo. En este proceso cambian las vias en las cuales las reglas originales estructuran
el comportamiento, haciendo que cada elemento nuevo pueda ser un pequeflo cambio en si

mismo y acumularse llevando a un gran cambio en el largo plazo.

Otro tipo de cambio en esta propuesta tedrica es el que sucede a través de la acumulacion-
derivacion. En este proceso, el cambio en el ambiente impacta las reglas existentes lo que
hace que se nieguen las reglas “viejas” y se produzca un cambio en su impacto. Es decir,
aunque las reglas permanecen formalmente, su impacto cambia como resultado de las
transformaciones en las condiciones externas, debido a que los actores no responden ante su
existencia. De esta forma, la inaccién o no aplicacion de las reglas puede causar cambio en

el impacto de la institucion.

Finalmente, al proceso de cambio en la ejecucién de los roles existentes debido a las

estrategias de redesarrollo, Thelen lo denomina conversion (Thelen, 2003). En este caso, las
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reglas permanecen pero son ejecutadas de otra forma. Los actores explotan las
ambigiiedades de las instituciones, ddndoles nuevos objetivos, propésitos y funciones. En
este proceso de conversion no se desmantelan las reglas anteriores, sino que se usan de
forma distinta. Podria decirse que diferentes modelos de ejecucion o interpretacion de los

roles son los que llevan al cambio institucional.

Esta propuesta de Thelen (2010) es una evolucion de su hipétesis inicial en la que planteaba
tres tipos de cambio: estratificacion, conversion funcional (ya explicado en el parrafo
anterior) y difusién. En los dos primeros las instituciones se enfrentan a presiones para
adaptarse a cambios en el contexto social. Sin embargo, en el primero se produce una
renegociacion parcial de algunos elementos del set de instituciones, mientras deja a otros en
su lugar (Thelen, 2003). En este proceso algunos acuerdos pueden permanecer intactos,

pero otras instituciones son anadidas modificando el funcionamiento de las existentes.

Lo mas revelador para nuestra investigacion en este punto es la idea del surgimiento de
coaliciones que aunque pueden disefiar nuevos acuerdos, carecen de soportes para
reemplazar las instituciones preexistentes establecidas. La continuidad institucional disfraza
considerables cambios en el funcionamiento, los cuales se hacen a través de la
interpretacion de las reglas formales. De acuerdo con lo anterior, el papel de las reglas
puede cambiar incluso en la ausencia de revision formal. Finalmente, Thelen denomina

difusidn al proceso a través del cual se da un reemplazo total de las instituciones.

Otro autor que aporta importantes elementos de andlisis a los tipos de cambio institucional
es Campbell (2004), quien identifica tres diferentes tipos de procesos a partir de su analisis
de la globalizacion, sefialando el importante papel de los actores y las ideas en estos
procesos de transformacion. Los tres tipos de cambio los denomina difusion, bricolaje y

traslacion.

El primero, hace referencia al proceso a través del cual las précticas o principios
institucionales tienen poca modificacién. El segundo, da cuenta de una recombinacién de

las viejas ideas, principios y practicas institucionales, asociadas con procesos de
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dependencia de la trayectoria, pero expresada en nuevos mecanismos. Para Campbell, esta
combinaciéon depende bdasicamente de la localizacion de los lideres y del contexto
institucional local, lo que le otorga especial importancia al papel de los actores en el

cambio.

Finalmente, por traslaciéon, Campbell refiere a la combinacion de las nuevas ideas con las
viejas précticas y principios institucionales, a partir de la difusion de estimulos externos al
contexto institucional local. El autor sefiala que esta combinacién, a diferencia del
bricolaje, se produce en varios grados cuando se da la presencia de grupos simpatizantes
con las nuevas précticas, quienes cuentan con movilizacién politica y recursos para
financiar las nuevas précticas e implementar nuevos mecanismos o arreglos institucionales.
Sin embargo, al igual Mahoney y Thelen (2010), este autor reconoce que la

implementacion de una nueva idea raramente es un rompimiento total con el pasado.

Las dos propuestas tedricas expuestas (Mahoney y Thelen, 2010 y Campbell, 2004)
coinciden en varios aspectos relevantes. El primero es que no existe un proceso lineal de
cambio. Es decir, no se puede hablar de evolucién constante de las instituciones, pues no
necesariamente las reformas llevan al “mejoramiento” o “transformaciéon” radical o abrupta
de las mismas. Es decir, siempre existe un elemento de continuidad e inercia que marca el
desarrollo del marco institucional y sienta las bases del tipo de arreglos que se producen

alrededor del mismo.

El segundo aspecto coincidente aunque no explicito en todas las propuestas, es el
importante papel que desempefian los actores de carne y hueso en la transformacién o
inercia institucional. En este aspecto, como se evidencia en nuestra investigacion, la rapidez
o lentitud del cambio estd definido en gran medida por el tipo de arreglos institucionales
que se generan a partir de las aperturas o cierres del marco institucional y la explotacién de
las ambigiiedades del mismo por parte de los actores con mayor grado de poder en la
estructura de toma de decisiones y por los grupos de presion que influyen sobre esta. Lo
anterior se constituyd en un aspecto recurrente en nuestra investigacion que permitié

explicar los procesos de inercia y reproduccién de practicas; asi como el poder de las
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practicas informales y la adaptacion de las estrategias de los actores en la implementacion

de dichas reformas.

El aporte de estos autores y de Thelen especificamente sobre el lugar en que ocurren las
transformaciones que dan origen al cambio institucional, fue fundamental en el momento
de explicar de donde puede provenir el cambio en la gestiéon y cudles pueden ser los
principales obstdculos al mismo. En ese sentido, consideramos que las reformas
institucionales pueden estar orientadas a modificar algunos de los aspectos del conjunto del
marco institucional, pero que el cambio como tal, solamente se expresa en distintos grados
y tiempos. En esto dltimo, juega un papel relevante el balance de poderes, los recursos de
movilizacion de los actores y el tipo de alianzas que se generan alrededor de la reforma y

sus mecanismos de implementacion.

Al retomar a Thelen, trabajamos bajo el supuesto de que el cambio institucional tiene
diferentes tiempos, ritmos (grados) y formas (en relacion con la profundidad y tipo del
cambio) de expresarse y que la inercia o estabilidad hace parte de este proceso. Asi, en la
practica existen cambios graduales y pequefios que pueden desplegar cambios mds amplios

y ser al mismo tiempo causas o consecuencias de otros resultados.

Sin ser exhaustivos en clasificaciones, se podrian sefialar algunos casos que podrian
expresarse a la luz de la préctica politica y de la gestion asi: (a) Cambios en las reglas
formales sin que signifiquen grandes variaciones las pricticas o reglas informales (baja
implementacion); (b) Cambios de facto sin que existan modificaciones formales; (c)
Transformaciones abruptas en el conjunto de instituciones (revoluciones); (d)
Transformaciones en los dos tipos de reglas con alto nivel de adaptacion de las “viejas” y
alta estabilidad del orden existente; (e). Transformaciones en los dos tipos de reglas con
bajos niveles de adaptacion de las anteriores e inestabilidad, entre otras posibles
situaciones. Esta propuesta sefiala que existen simbiosis entre las distintas expresiones de

las transformaciones.
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Varios factores juegan en la transformacion institucional y que sugerimos tener en cuenta
en nuestra investigacion. Uno de ellos es que muchas reglas pueden aprobarse en el nivel de
procedimientos (nivel inferior en la cadena), pero pocas pueden afectar el conjunto mismo
del marco institucional formal. Incluso en este caso, pueden darse dos opciones: o que la
regla inferior sea mds operativa en el sentido informal que el cambio en la jerarquia més
alta del aparato legal, o que la regla superior en rango no tenga instrumentos de aplicacién
procedimental. En este proceso juegan un papel importante tanto la formalizacioén, como la
aplicacién que se le asigne a las reglas establecidas por parte de los actores a partir de sus

arreglos formales e informales.

Las ideas sobre los momentos y grados de cambio institucional, nos plantearon una
oportunidad de entender los niveles de transformacion de las reglas y no asumirlos solo
como procesos objetivos de disefio institucional lineales. Este aspecto al igual que en los
momentos del cambio, se expresa de diferentes maneras. Por una parte, existe la
reproduccion o transformacion del arreglo institucional a partir de vias informales, es decir,
sin formalizacion a través de la norma. Sin embargo, al mismo tiempo se puede utilizar la
norma para modificar el balance de poderes y reasignar recursos de los actores para
transformar el resultado de la negociacion de los productos institucionales. En los dos casos

la transformacion tiene altos costos para los actores y sus intereses.

En este aspecto es importante mencionar que es tan dificil el cambio formal como el
informal. El primero es dificil, ya que en el proceso de transformacion se evidencian las
multiples conexiones entre decisiones politicas de orden superior (aquellas que por su
importancia deben pasar por los escenarios de representacion politica y requieren de debate
publico y ciertos niveles de consenso entre los actores relevantes) y de caricter
instrumental (aquellas que se toman por las personas encargadas de los procesos de

implementacién —funcionarios publicos- que permiten cumplir las primeras).

Como lo muestra Ostrom (2005: 61-62), es dificil modificar profundamente las reglas
formales por el costo que ello acarrea, y aunque hayan cambios rdpidos de reglas

operacionales (las del dia tras dia), no sucede siempre asi con las reglas que orientan la
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eleccion colectiva o constitucionales, que en todo caso serdn cambios lentos y con altos
costos. En todo caso, es dificil obtener a partir de reformas institucionales deliberadas
efectos de cambio en el conjunto de niveles (formal e informal) que determinan la gestioén y

la accion publica.

Incluso como lo demuestra Ostrom (1993) muchas veces los cambios en algunos niveles se
llevan a cabo para mantener las reglas del status quo. Para nuestra investigacion también
este andlisis fue ilustrativo al mostrar cémo la posicién de los actores en situaciones o
posiciones determinadas, define cémo el cambio sucede en pocos niveles y/o depende de
los procesos de implementacion de las reglas. Segun sus resultados, en muchos casos se
continda con las reglas que producen resultados suboptimos porque cambiarlas tiene costos
mayores que los beneficios de mejores reglas. Lo anterior lleva a un reforzamiento mutuo

de procesos y estructuras.

A modo de recapitulacion, nuestra propuesta analitica imprime un componente dindmico y
multidimensional sobre el cambio y la estabilidad. Es decir, no asume que la reproduccion
institucional cierre todos los procesos de cambio, sino que sugiere la existencia de procesos
inerciales conjugados con procesos de cambio permanente, mds que de transformaciones

inmediatas y revolucionarias.

En segundo lugar, retomamos la idea de Sjostrand (1993) sobre la reproduccién incompleta
de las instituciones, la cual sefiala que en este largo proceso no se da una réplica completa
de las instituciones en el tiempo, sino que dentro de la preservacion de algunas
convenciones, existen espacios para la transformacién y el cambio (en las posiciones,

funciones y resultados).

Aunque en gran cantidad de trabajos, el cambio institucional se expresa en periodos de
crisis y en determinadas coyunturas de decaimiento de las estructuras, en este estudio
asumimos que si bien el cambio tiene momentos de transformaciones explicitas y abruptas,

una de sus caracteristicas es la gradualidad y la permanencia de las instituciones.
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En este proceso de cambio gradual, la estabilidad institucional juega un papel importante,
pero también lo juegan las pequefias transformaciones que se dan en las distintas
caracteristicas de las instituciones. Aqui retomamos la idea de la dependencia de la
trayectoria de Pierson como medio de explicar la estabilidad y las caracteristicas del posible

cambio institucional y sus expresiones en la gestion.

Es decir, pese a que una de las mayores criticas al enfoque neoinstitucional es su visién
exdgena del cambio, nosotros sugerimos, siguiendo a Thelen (1999, 2010) que desde las
propias instituciones se permiten o promueven tipos especificos de actores y estrategias que
llevan a la inercia o al cambio, debido a la existencia de ambigiiedades de interpretacion y
niveles de aplicacion en las reglas que producen las luchas por la asignaciéon de recursos.
En estas luchas los individuos explotan y aprovechan las aperturas institucionales para
establecer nuevos acuerdos de accién que puede transformar o reproducir la forma como las

instituciones distribuyen el poder y por ende los resultados de esta redistribucion.

Asi mismo, plateamos la existencia de una relacion estratégica entre los actores y el marco
institucional formal, los incentivos normativos formales e informales movilizados en las
distintas etapas de la politica y el comportamiento de los individuos y grupos sociales en
respuesta a aquellos, ademds de su respectiva evolucion y transformacion-reproduccién en

el tiempo.

El producto de las decisiones publicas se encuentra asociado con el poder y las atribuciones
que entregan las reglas formales que incentivan y restringen ciertos comportamientos a los
encargados de los procesos de formulacion e implementacion, con las capacidades técnicas
y operativas para intervenir y transformar las demandas, pero también con la forma cémo
los diferentes actores concilian, negocian y generan estrategias orientadas a influir el

proceso de implementacién condicionando su ejecucion.

En ese sentido, los cambios institucionales son la expresion de transformaciones, no solo de

las reglas formales y de los mecanismos y engranajes asociados con la toma de decisiones,
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sino de la dindmica institucional asociada con los campos de relacionamiento (posiciones) y

estrategias de los actores que interactian con ellas.

Al mismo tiempo, las practicas hacen parte de las construcciones culturales y sociales de
los individuos a partir de la interaccion repetida de pautas de comportamiento. De alli su
importancia para entender el funcionamiento y evolucion de las instituciones. Lo anterior
no quiere decir que los agentes cumplan a cabalidad (llevando a la eficiencia o al
equilibrio) aquello que establecen las reglas formales, sino que el compromiso de
mantenerlas, reproducirlas o cambiarlas depende de los resultados del balance de poder y
de la negociacidn, asi como de los campos de relacionamiento que estas ofrezcan, permitan
o prohiban a los actores. Establecer como se da este proceso en la préactica permitio
evidenciar el poder de las instituciones para transformarse o reproducirse en el tiempo y su

expresion en la toma e implementacion de decisiones.

D. El enfoque institucional para estudiar la gestion: mas alla del
analisis formal y de técnica administrativa

Estudiar la politica y las instituciones que la sustentan permite entender la forma en que las
sociedades distribuyen el poder politico y cdmo los actores ejercen el gobierno en la
practica. También aporta elementos para explicar las bases y los contenidos de los
intercambios politicos que estructuran los procesos y resultados de la gestion urbana. Asi,
mds alld de pensar esta ultima como un conjunto de procesos y procedimientos que
estructuran la accion estatal, estos componentes le asignan un caricter dindmico al integrar
al proceso de toma de decisiones el marco de reglas formales e informales (pricticas) y su

interaccion con los actores que las definen e implementan.

Coulomb (1993: 18) define la gestién urbana como el conjunto de decisiones y procesos
politicos, econdmicos y sociales, a través de los cuales se gestionan al mismo tiempo las
demandas sociales urbanas y las respuestas técnicas y administrativas a estas mismas por
parte del aparato del Estado. En el mismo sentido, Azuela sefiala que la gestion como una

expresion del ejercicio de gobierno, involucra las acciones y decisiones publicas
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relacionadas con la organizacion espacial de la ciudad, el espacio construido y el conjunto
de bienes y servicios que la constituyen (Azuela y Duhau, 1993). A partir de lo anterior
podria entenderse la gestiéon urbana como la interaccién entre los planes, programas e
instrumentos y mecanismos para el ordenamiento fisico, social y econdmico de la ciudad y

los actores que encarnan dichos procesos.

En nuestra investigacién, los problemas de la gestion urbana, y de vivienda
especificamente, se encuentran directamente asociados con la evoluciéon del marco
institucional y su interaccioén con el sistema de actores y sus campos de relacionamiento.
Segtn esto, los procesos y resultados de la gestion de vivienda son una expresion de la
accion politica (competencia politica), gubernamental (acciones para la definicion y
canalizacion-tramite de la demanda por bienes publicos) y social (intermediacion, presion,

participacion, autogestion, etc.).

Asi mismo, el vinculo entre politica y gestion sugiere que los mecanismos a través de los
cuales los actores politicos llegan al poder definen en gran medida como se dard en la
practica el ejercicio de gobierno. En ese sentido, quiénes y como se toman las decisiones
publicas (policies) dentro de un marco institucional definido son determinantes en la forma
de hacer la gestion. En este aspecto también desempefian un papel fundamental los actores
sociales, no s6lo como receptores de las acciones de gobierno, sino como agentes de la
transformacion o reproduccién politica y del desarrollo y evolucion de las practicas de

gestion.

Nuestro planteamiento sugiere que los procesos y resultados politicos y de las politicas se
producen no solo a partir de los objetivos técnicos o de racionalidad instrumental, sino que
responden a las caracteristicas institucionales en que se desenvuelven los actores sociales y
politicos y de los campos de relacionamiento y estrategias que se generan a partir de
aquellas. Se presta especial atencién a los mecanismos de acceso y ejercicio del poder, no
s6lo en su ambito formal (estructuras legales y administrativas, reglas electorales,

formulaciéon e implementaciéon de politicas publicas, etcétera.), sino también en su
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dimension informal o de la prictica (estrategias para gobernar, espacios de intermediacion,

acuerdos informales, etcétera.).

Presentamos a continuacién el marco analitico que guié el disefio y las herramientas
metodolégicas de investigacion (anexo 1). En la primera parte, exponemos los conceptos
que soportan la estructura analitica del vinculo entre la politica y la gestion. En la segunda,

desagregamos los principales elementos que permitieron hacer operativo dicho vinculo.

1. El vinculo analitico entre la politica y la gestion

Estudios recientes evidencian la importancia de la evolucion de las formas de acceso al
poder politico y del ejercicio del mismo como dos aspectos de la estructura institucional del
Estado territorial moderno (Munck, 2006). De acuerdo con este tipo de propuestas, los
procesos deben estudiarse en doble via. Por un lado, teniendo en cuenta los esfuerzos de los
grupos en la sociedad para ganar el control sobre las posiciones publicas (acceso), y por
otro, el uso del poder politico (ejercicio). En la practica esto significa tener en cuenta los
componentes de la politica relacionados con las estructuras, reglas y actores que median en
los mecanismos de acceso al poder, asi como las caracteristicas del ejercicio de gobierno, a
través de la implementacion de sus decisiones a través del aparato burocrético-

administrativo.

Mis alld de la vision unidimensional de atribuir a los procesos cambio politico todos los
efectos de la transformacion en la gestion, este enfoque sugiere estudiar y entender la
evolucion del acceso y el ejercicio de gobierno a través de las instituciones, expresadas en
reglas, practicas y mecanismos de intermediacién de los actores. En este sentido, explica
los circuitos de responsabilidad* de los gobernantes, pero ademds abre la posibilidad de

evaluar las acciones publicas y el tipo de decisiones que toman los actores elegidos dentro

* Hacen referencia a las précticas que generan las formas de nominacién de las autoridades locales y las
consecuencias politicas y administrativas del ejercicio de sus funciones y atribuciones sobre el territorio y/o la
comunidad politica que forma parte del mismo. El circuito de responsabilidad sefiala ante quién responden los
actores de acuerdo con su tipo de nominacion.
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de ese marco institucional y su relacion con los actores sociales, en todas la etapas de las

politicas publicas (desde la formulacién, pasando por la implementacién y evaluacion).

De esta forma, creemos pertinente considerar los aspectos relacionados con la legitimidad
L. . <25 s

de los actores politicos asociados con sus formas de eleccidén”, asi como los procesos de

negociacion para la produccion de las politicas en el tiempo y los resultados de la

aplicacién de los instrumentos de gobierno (expresados en leyes-normas, presupuesto y

. \6
burocracia)” .

Este tipo de andlisis requiere del acercamiento empirico a los productos de la apertura a la
competencia electoral, asi como a los resultados de la redistribucion de las competencias de
gobierno. Con base en lo anterior, se sugiere ver la gestion no solo como la administracion
de la “cosa publica” (herramienta 1til), sino profundizar en como se crean los gobiernos y
como estos toman decisiones, atados a marcos institucionales complejos, integrados por

reglas de acceso y ejercicio al poder, en algunos casos inestables e impredecibles.

Este tipo de estudios aplicados desde la perspectiva de la relacidn entre politica (politics) y
gestion urbana, han tenido una limitada incorporacién en los estudios urbanos. Segun
Clingermayer y Feiock, académicos como Robert Lineberry, Edmund Fowler, y mas
recientemente, Welch, Timothy Bledsoe y Steven Maser han examinado las implicaciones
politicas de una serie de instituciones relacionadas con el movimiento de reforma
municipal. También Bob Stein, Gary Miller, y Elinor y Vincent Ostrom han contribuido a
la comprension de la funcién de los acuerdos institucionales en la prestacion de servicios
publicos. Sin embargo, al parecer, estas tradiciones de investigacion no han sido muy

fructiferas en la mayoria de los estudiosos urbanos (Clingermayer y Feiock, 2001: 2).

En el dmbito local (en México), son reconocidos los trabajos sobre democracia municipal,

cambio politico y accién publica como el de Merino (1994), Schteingart y Duhau (2001),

> ;Son designados o elegidos?, jante quién responden? En Ward Peter. Government and administration of
mega cities. En Gilbert Alan (editor). The megacities in Latin America. United Nations University Press. New
York. 1996: 54.

® Rose Richard. El gran gobierno. Un acercamiento desde los programas gubernamentales. FCE. México.
1998.
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Cabrero (2005), Ibarra (2004) entre otros. Para el caso especifico de la vivienda, se
encuentran los trabajos de Villavicencio (2000), Eibenschutz y Flores (2000), Puebla
(2002), Schetingart y Coulomb (2006), Pardo (2006), Cruz (2006) y Sandoval (2006).
Aunque muchos de estos estudios hacen referencia a las caracteristicas institucionales, éstas
son analizadas e interpretadas como fendémenos secundarios o derivados de otro que se

considera “principal” o “determinante”.

Nuestra investigacion sugiere integrar los factores institucionales como el lente a través del
cual se pueden explicar las transformaciones en la politica y de las politicas. En esta tarea
se requiere de una metodologia mixta tomando elementos de disciplinas como la Ciencia
Politica y la Administracion Publica, pero también otros complementarios que han sido més

utilizados en los Estudios Urbanos y Sociales.

El marco analitico se resume en la Gréfico 1. Se parte de senalar que las reglas de acceso y
distribucion del poder, asociadas con la forma en que se eligen los representantes a cargos
publicos en la ciudad (Jefe de gobierno, diputados locales —Asamblea Legislativa del
Distrito Federal- y Jefes delegacionales) y con la asignaciéon de competencias y
responsabilidades (ante quién responden), tienen un efecto importante sobre los procesos

que definen la gestion de vivienda.

Partimos del anélisis de las reglas de la politica y de los mecanismos a través de los cuales
los actores ganan y redefinen sus puestos en la estructura institucional, asi como a las
formas en que estos interactian con los demds actores en el proceso de la toma de
decisiones (desde la definicion de la agenda, hasta la implementacion). De una parte, se
observan las reglas formales que definen sus competencias y atribuciones para participar en
la gestion (eje 1 en recuadros azules en la Gréfico 1). De otra parte, se presta atencidn a las
practicas de intermediacién de los actores y los productos de la politica (en recuadros rosa

en la Gréfico 1).

En cada uno de los momentos en que se expresa la acciéon gubernamental a través de las

politicas publicas (en el Gréafico se marcan en anaranjado), nos preguntamos por la
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evolucion de los marcos y los productos institucionales generados a partir de los

movimientos de la politica.

El producto de las decisiones publicas se encuentra asociado con el poder y las atribuciones
que entregan las reglas formales al incentivar y restringir ciertos comportamientos a los
encargados de los procesos de formulacién e implementacion; pero también con la forma
como los diferentes actores concilian, negocian y generan estrategias orientadas a influir el

proceso de implementacién condicionando su ejecucion.

Por lo anterior, damos relevancia al andlisis de los cambios formales (legales,
constitucionales, etcétera.) y sus contenidos generados a partir del intercambio politico y
social, asi como del alcance o limitacion de las transformaciones en los habitus o reglas
informales al interior de los procesos de gestion (rutinas y procedimientos) y en los
resultados de esta (productos). En el nivel formal, retomamos la diferenciacién entre las
decisiones politicas de orden superior (aquellas que por su importancia deben pasar por los
escenarios de representacion politica y que requieren debate publico y ciertos niveles de
consenso entre los actores relevantes) y las de cardcter instrumental (aquellas que se toman
por las personas encargadas de los procesos de implementacion, —funcionarios publicos—

que permiten cumplir las primeras).

Especial atencion otorgamos a las practicas de los actores que expresan las construcciones
culturales y sociales de los individuos a partir de la interaccion repetida de pautas de
comportamiento. Al respecto, Clingermayer y Feiock (2001: 2) sugieren la necesidad de
atender el contexto y contenido de los arreglos institucionales (normas y comportamientos

de los responsables de las politicas) en la medida en que estructuran la accion politica.
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Grafico 1. Mapa conceptual de la investigacion

Mapa conceptual de la investigacion
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Fuente: Elaboraciéon Contreras, Yency, 2009.

Estudiar el cambio requiere preguntarse por los actores (publicos, privados y sociales) y las

reglas institucionalizados. Lo anterior incluye no solo conocer los pilares (politicos,

juridicos y administrativos), sino también identificar los responsables y “beneficiarios” de

las decisiones.

El tipo de actores, el poder que han construido o tienen en si mismos o a través de

coaliciones y las estrategias que desarrollan a partir de los incentivos institucionales sera

determinante en nuestro analisis. De acuerdo con Isabelle Rousseau (2001: 26), si no se

toman en cuenta las estrategias de los actores, las instituciones son instancias muertas, sin
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vida. Es decir, las instituciones cobran sentido a partir de los actores que las encarnan, los
cuales tienen intereses, preferencias, distintos grados de poder y mecanismos para ejercerlo,
asi como diferentes posiciones en la estructura y apoyo para lograr coaliciones y

negociaciones.

Lo anterior trae a primer plano el concepto de intereses y cédlculo de los actores, asi como
sus discursos, acciones y decisiones. De igual modo, la existencia de asimetria de poderes y
desigual distribucién del mismo. Por esta razén, estudiamos a los actores y su relacién con
el marco institucional, los procesos y resultados de sus acciones con base en su posicién en

la estructura de poder y de decision y sus interacciones con otros actores.

En esta guia de andlisis, la transformacion en la gestion se expresard como una de las
evidencias de cambio institucional, entendido este como un proceso mds que un estado, en
el cual, se producen movimientos a lo largo de la cadena de acciones y decisiones
gubernamentales, evidenciando una modificacion en las caracteristicas de los procesos de

intermediacion y produccion de acuerdos y en los productos institucionales.

Los efectos del cambio institucional son usualmente multidimensionales (Hall, 2010) al
igual que los intereses de los actores que lo apoyan o lo rechazan. Sin embargo, como ya se
menciono, no todos los actores, en todos los momentos cuentan con los mismos recursos de
poder. Tampoco sucede asi con las posiciones en que estos se encuentran en el momento de
la toma de decisiones relevantes. La estructura formal se va transformando, asignando y
reasignando campos de poder y negociacion, integrando y excluyendo actores de los

espacios de acceso a la matriz institucional.

En el andlisis de los procesos y resultados politicos y de las politicas, cumplen un papel
importante las acciones emprendidas por las organizaciones y movimientos sociales, los
grupos de intereses y de presion (asociados con el lobby politico), asi como las coaliciones
informales o esporddicas. En todo momento (con mayor o menor visibilidad), algunos de
estos actores despliegan acciones y movilizan sus propios recursos para tratar de influir en

el escenario politico e incluso, en la toma de decisiones. También en cada momento
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existen “ganadores” y “perdedores” de los procesos de desarrollo politico, lo que les da un
poder importante en las situaciones de apoyo u oposicién al cambio y por ende una

responsabilidad en la inercia o en la transformacion.

También serd importante tener en cuenta los efectos de corto y de largo plazo, asi como
diferenciar aquellos que se expresan inmediatamente y aquellos que tardan més en hacerlo.
En este tipo de andlisis, el contexto tiene una importancia fundamental, ya que referir la
historia institucional y de las ideas (discurso “ideoldgico™), ayudara a delimitar el efecto y

contenido de las transformaciones o de la inercia institucional y su expresion en la gestion.

Estos componentes del marco analitico (reglas formales y précticas y actores y procesos de
intermediacidén) apoyan el desarrollo del trabajo empirico, al constituirse en las bases
argumentativas a partir de las cuales se definieron las preguntas y las herramientas de
andlisis. A continuacion presentamos la operacionalizacién de conceptos, a partir de la cual
se construyeron las variables y descriptores que permitieron llevar la investigacion al

terreno empirico.

2. Cambio institucional y gestion de vivienda: operacionalizacion de los
conceptos

Para hacer operativos los conceptos de instituciones y cambio institucional, partimos de que
el entramado institucional hace referencia a las reglas formales e informales (prdcticas)
relacionadas con el proceso de toma de decisiones politicas, las dreas—competencias de
actividad publica y las reglas para seleccionar a los representantes de la sociedad (Colomer,

2001: 14). Las variables se definieron asi (cuadro 1).

Cuadro 1. Variables que definen los componentes del enfoque institucional

Cuadro 1. Variables que definen los componentes del enfoque institucional

Variables Categorias Descriptores
a. Reglas de acceso al poder
Reglas o  Reglas de eleccion de representantes politicos en la ciudad: Jefe de gobierno y ALDF.
formales :}Siilé‘ss b. Reglas de ejercicio del gobierno

o  Normas sobre distribuciéon de competencias y atribuciones de los distintos niveles de

gobierno (EGDF).
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o  Reglas que definen la estructura administrativa y de gestion de la ciudad (Leyes
orgéanicas de administracion Federal y del DF).

o  Reglas sobre el proceso de toma de decisiones publicas (de orden superior e

instrumentales).
Reglas Reglas no o  Précticas y procesos de nominacién de los integrantes del aparato burocrético.
informales escritas o  Practicas de negociacién entre actores para la asignacién y ejecucion de recursos.

o Acuerdos producidos por los actores sin que medien regulaciones juridicas.

Fuente: elaboracién propia.

La relacién entre transformacidn-inercia no solo se establecié a partir de los cambios en las
reglas formales, sino también en las informales, tanto para el proceso politico (acceso al
poder), como para el proceso de gestion de vivienda (ejercicio de gobierno). La idea de
cambio institucional que se retoma en el andlisis sugiere la existencia de transformaciones
graduales y ligadas a procesos de estabilidad e inercia como producto de la fuerza de la
reproduccion de las instituciones informales arraigadas individual y socialmente y

promovidas por los incentivos de las instituciones formales.

También se retoma como eje analitico el concepto de intereses y cdlculo de los actores,
basada en la idea de la permanente existencia de asimetria de poderes y desigual
distribucién del mismo en la evolucién social. Con base en lo anterior, se estudié el marco
institucional formal y el campo de accién y de juego de los actores, los procesos y
resultados de sus acciones con base en la posicién que ocupan en la estructura de poder y

de decision y, adicionalmente, sus interacciones con otros actores.

La accién publica en materia de vivienda en Ciudad de México integra no solo la
formulaciéon de la politica, sino también la implementacién de programas, la gestion
normativa y de recursos. En este complejo entramado, se generan decisiones relacionadas
con la produccién y mejoramiento de la vivienda, gestiéon de suelo y reservas territoriales y
la asignacién de créditos (cuadro No. 2), en los que confluyen acciones tanto el gobierno
del Distrito Federal, como el gobierno federal. Para nuestro objeto de estudio, nos
concentramos en el andlisis en los programas de produccion y mejoramiento de vivienda

para sectores de bajos ingresos en la ciudad.

71



Cuadro 2. Ambitos de accion en el sector de vivienda

Campo de accion Accién

Nivel federal: PND, Ley Federal de Vivienda, Programa Nacional de Vivienda (PNV),

Programa Nacional de Desarrollo Urbano.

Formulacién de politica y planeacion del
Nivel GDF: Programa general de desarrollo urbano (PGDU), Ley de Vivienda del DF,

sector para el DF
plan sectorial, programas institucionales, programas operativos anuales.

Produccién (vivienda en conjunto): vivienda nueva terminada, progresiva, adquisicion.

Produccién (vivienda individual o colectiva): autoproduccién

Mejoramiento: mejoramiento de vivienda, adquisicion y rehabilitamiento,

Planeacion, gestién y ejecucion de mejoramiento barrial

programas Gestion del suelo y reservas territoriales: Bolsa de Suelo Urbano e Inmuebles

Habitacionales

Regularizacién de la tenencia de la tierra

Otorgamiento de créditos: asignacién de créditos, recuperacién de cartera

Otros: reubicacién de familias por alto riesgo, vivienda en renta.

Fuente: elaboracion con base en revision de informes de gestion INVI y Seduvi y cuentas publicas 1989-2008.

Una vez especificado lo anterior, definimos tres dimensiones del cambio-reproduccion
institucional: normas y gestion interna (marco legal y procedimientos); mecanismos de
. .., .., .. RN . .

intermediacion y negociacion de los actores (participacion)’, y criterios y resultados de
acceso y asignacion de beneficios (recursos y aparato burocratico). Para cada una de estas
dimensiones desarrollamos un conjunto de preguntas especificas que permitieron avanzar

en la caracterizacion del cambio institucional.

En el caso de las normas y gestion interna (marco legal y procedimientos) nos preguntamos
si se produjeron cambios en los procesos y normas mads alla del discurso y de lo formal (es
decir, en la forma y en el fondo, pero ademds en la aplicacién) en los dambitos de la
competencia politica, y de estos en relacion con las reglas, procedimientos y rutinas de la

gestion de la vivienda. A continuacion las preguntas especificas:

” Los procesos de participacién social (relacionada con la accién y activismo propio de movimientos, ONG’s
y grupos sociales para influir en las decisiones publicas) y politica (influir en la toma de decisiones publicas a
través de mecanismos electorales —elegir y ser elegido—) de algunos actores provenientes de los movimientos
urbanos son un eje transversal en la investigacion; ya que ademds, en el caso de la Ciudad de México, los
actores sociales y politicos tienen un fuerte vinculo asociado con el sistema partidista que ha caracterizado la
existencia y evolucion de este tipo especifico de democracia.
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(En qué consistieron los cambios en las reglas formales de competencia politica? ;Qué
estaba en juego en las reformas a dichas reglas? ;El marco normativo e institucional que
orienté la estructura, las acciones y decisiones en materia electoral fue modificado?
(Qué propésitos explicitos se cumplieron con las reformas? ;Cudles no? ;Qué tipo de
actores ganadores promovi6 el nuevo sistema de reglas?

(A partir del cambio en las reglas de competencia politica se evidencié alguna
transformacién en las reglas de gestién de vivienda? ;Qué aspectos relevantes de las
reglas de gestion se transformaron? ;Los contenidos de los planes y programas publicos
en materia de vivienda fueron modificados? ;En qué aspectos? ;Las reglas de operacién
del sector se modificaron? ;Como y quienes participaron de estas modificaciones? ;Se
modificaron los criterios de asignacién de beneficios y beneficiarios de los programas de
vivienda? ;Cémo? ;Qué intereses se beneficiaron con la transformacién o reproduccién
de las normas y procedimientos? ;Qué alcance tuvieron las transformaciones en la
modificacién de las practicas—rutinas de la gestion de vivienda?

Para la dimension sobre los mecanismos de intermediacion y actores, nos preguntamos si el
cambio institucional y los procesos de apertura politica en la ciudad, trajeron consigo una
modificacion de los actores y mecanismos de intermediacion y los procesos de negociacion
de la gestion en vivienda, transformando el balance de poderes e intereses de los actores
que participan en la toma de decisiones (la formulacién) y en la implementacién. A

continuacion las preguntas especificas:

(El nuevo marco institucional modificé el tipo de representacion politica en la ciudad?
(Este marco institucional afectd el poder de los actores relacionados con la gestion de la
vivienda? ;Cémo? ;Qué tipo de intermediacion se promovié en la gestién de vivienda?
(A qué sector se le dio mas peso en el proceso de gestion? ;Qué gand y qué perdié cada
grupo de los actores? ;Cudles fueron los principales acuerdos-conflictos entre los
distintos actores en la formulacién e implementacién de las politicas? ;A qué se pueden
atribuir? ;Qué actores e intereses se han beneficiado con estos mecanismos de
intermediacién? ;Estas formas de intermediacién produjeron resultados diferentes a los
que se producian antes de las reformas? ;Qué précticas de intermediacidén y negociacion
se transformaron y cuales se reprodujeron? ;Los procesos de negociacién de las normas
atendieron el conjunto de intereses involucrados? ;Fueron acuerdos selectivos? ;Qué
intereses tuvieron mayor peso (dominantes) en estas negociaciones?

Finalmente, la dimension sobre los criterios y resultados de acceso y asignacion de
beneficios de la gestién de vivienda (recursos y aparato burocrético) pretendié responder si
(y en qué medida), las nuevas reglas de competencia politica y el nuevo aparato burocratico
que ello conllevd, transformaron la gestion en cuanto a los criterios para acceder a los
productos de la politica (técnicos, politicos), asi como los resultados y el tipo de
beneficiarios a quienes se asignaron los recursos de la misma. A continuacion las preguntas

especificas:
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(Se transformaron en la préctica los criterios, procedimientos y reglas para la asignacién
de beneficiarios de la politica? ;En qué aspectos? ;A qué asocia este fendémeno? ;A
quienes beneficiaron estos criterios en la practica? Caracteristicas de los principales
beneficiarios (grupo politico que apoyan o soportan). ;La distribucién territorial,
geografica o por organizacién social de los beneficiarios expresa un cambio en la
orientacion de la gestion? ;Cémo se tramitaron los intereses de los demandantes de
vivienda en los espacios institucionales formales e informales? ;Se transformé la
racionalidad administrativa de la gestién en vivienda? ;Como se expresé este cambio en
las rutinas administrativas formales e informales para implementar la politica?

Como ya se menciond, la delimitacion temporal en que se da el proceso es vital para
determinar la validez y confiabilidad (Adcock y Collier, 2001) de la investigaciéon. En este
trabajo se estudian veinte afios de historia institucional en la ciudad, que contextualizan los
hechos a partir de los cuales se dan las modificaciones en las estructuras relacionadas con la
competencia politica, el estatus juridico de la ciudad y los procesos de transformacion de la

movilizacién social y politica de los actores asociados con aquellas.

Para un mejor acercamiento a los procesos de transformacion se establecid un periodo
denominado “antes” de las reformas (1988-1997), y otro, al cual se le llamo6 “después”
(1998-2008). La seleccion de los periodos de tiempo estuvo determinada por el conjunto de
eventos y procesos asociados con las reformas legales o los cambios normativos (de
normatividad) en su dmbito formal; y también por aquellos asociados con hechos sociales y
politicos que se iniciaron o evidenciaron en esos afios y que tenian especial relacion con el

objeto de estudio.

El anélisis del cambio institucional y de sus efectos sobre la gestion de vivienda requiere, a
diferencia de otro tipo de estudios de politicas publicas, de la caracterizacion en detalle los
procesos previos a la transformacion de reglas formales, de alli que parte de esta
investigacion se concentre en el periodo que llamamos “antes” como la base de

comparacion con el periodo posterior a las reformas.

De acuerdo con Cabrero (2005: 97), el cambio institucional ha incentivado la necesidad de
mayores espacios que antes no se debian negociar. Lo anterior ha generado una movilidad
permanente de los referentes institucionales, de las arenas de accién publica y de los

mecanismos y formas de regulacion entre actores. Para explorar este tipo de
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transformaciones, nos fue necesario indagar por el contexto, los contenidos y los procesos

de cambio, todos juntos y con sus respectivas interconexiones a través del tiempo.

El siguiente capitulo de esta investigacion tiene como propdsito avanzar en este andlisis, a
través de la descripcion y caracterizacion del contexto en el cual se produjeron las
reformas, en especial el contenido de las reglas formales, los actores y las practicas que
precedieron la transformacién en los mecanismos de acceso al poder. Al mismo tiempo,
presenta en detalle las estructuras, incentivos y resultados de los procesos de gestion de
vivienda en el periodo previo articulando la evolucién de los papeles y posiciones de los

actores inmersos en los procesos de intercambio politico y social que intervinieron en este.
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CAPITULO 2.

SOBRE LA POLITICA Y LAS POLITICAS DE VIVIENDA EN LOS
GOBIERNOS DE PARTIDO UNICO

Hasta 1987 Meéxico habia consolidado un sistema de gobierno de partido Unico o
monopartidista (el Partido Revolucionario Institucional PRI), el cual aunque con algunas
formas de oposicion (legal e ilegal) logrd, a través de las reformas electorales y otros
mecanismos, mantener a su favor la competencia politica (Rodriguez y Sirvent, 2005). La
centralizacion politica y el presidencialismo caracteristicos de este régimen de gobierno, se
expresaron principalmente en el cierre de los canales politicos a otro tipo de actores

distintos a los adscritos al partido de gobierno (sociales, politicos, etcétera.).

Algunas de las estrategias utilizadas por el PRI para sostenerse en el poder y reproducir las
instituciones politicas que garantizaban dicho mantenimiento fue utilizar las reglas
electorales en su favor; construir un sistema corporativo a través de la cooptaciéon de
algunas organizaciones sociales y sindicales; y controlar patrimonialmente los recursos del
Estado, entre otras. De esta forma, cada presidente y el Congreso de la Unidn, en su
mayoria del PRI, alternaron o combinaron estas estrategias para la reproduccion del

régimen, modificdndolo en aspectos minimos o transformédndolo para su propio beneficio.

En la Ciudad de México la principal expresion de dicha centralizacion politica fue la
inexistencia, hasta 1994 de un Estatuto de Gobierno propio, en 1997 de elecciones abiertas
para jefe de gobierno y en 2000 para jefes delegacionalesg. Desde 1928 con la reforma al
articulo 73 de la Carta Politica de 1917, desaparecié el régimen municipal como forma de
gobierno en la Ciudad de México. En este afio, se suprimi6 el ayuntamiento y se convirtio

al gobernador del Distrito en el jefe de Departamento Central. A estas estructuras, se le

¥ Incluso, hasta el presente se discute en circulos académicos, politicos y sociales la necesidad de declarar el
Distrito Federal como el Estado 32 con todo lo que ello implica en materia de gobernabilidad (Legorreta,
2006).
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especificaron funciones otorgadas bajo el poder del Ejecutivo que se concentr en el

Presidente de la Reptblica y la facultad legislativa se entregd al Congreso de la Unién.

Este proyecto de centralizacion politica en la Ciudad de México permanecié intacto hasta
1978, tiempo durante el cual se expidieron tres leyes orgdnicas del Departamento del
Distrito Federal (1941, 1972, 1978), pero que en esencia reafirmaban el poder presidencial
en sus estructuras administrativas y de gobierno. Aunque la poblacién de la ciudad crecid
de 1,5 millones hasta 6,5 millones de habitantes entre 1940 y 1978, y por ende sus
necesidades de representacion, la hegemonia del partido Unico desarrollé una estructura
institucional que le permitié a través de diversas estrategias, mantenerse en el poder cerca

de setenta anos.

En este contexto de reglas, los lideres de partidos y movimientos excluidos del sistema y
los actores sociales organizados presionaban por la aprobaciéon de reformas que les
permitieran entrar al juego politico y competir por los espacios de gobierno y la toma de
decisiones publicas. Al mismo tiempo, el cierre del régimen evidenciaba cada vez mads
problemas de legitimidad a quienes detentaban el poder, que los puso en la necesidad de
redefinir algunas de las reglas y acuerdos que soportaban el sistema politico. Es asi como
entre 1987 y 1998 se aprobaron importantes reformas (1987, 1993 y 1996) que pretendian,
en el discurso explicito, la apertura del sistema politico a las distintas expresiones politicas

y la descentralizacion del gobierno de la Ciudad de México.

En los primeros afios de su implementacion, dichas reformas evidenciaron en la prictica
limitaciones en varios aspectos. En primer lugar, mostraron las restricciones de las reglas
formales para garantizar el acceso de nuevos lideres (diferentes a los del partido de
gobierno) a los escenarios de representacion politica y para abrir el sistema politico de
forma inmediata. Al mismo tiempo, las reglas de la gestion, que también se modificaron en
este periodo, expresaron la restringida capacidad y facultades otorgadas a los 6rganos
respectivos para legislar y administrar en forma auténoma y descentralizada los asuntos de

la ciudad.
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En materia de la atencion en vivienda especificamente, este periodo estuvo marcado por la
dependencia casi exclusiva de los organismos y de la politica de caricter federal, asi como
de los mecanismos establecidos en los programas nacionales de vivienda (PNV) para

enfrentar las demandas del sector.

Para este periodo llamaron la atencion los efectos que tuvieron los sismos de 1985, tanto en
la transformacién de las reglas, el surgimiento y consolidacién de actores sociales y
politicos, como en la institucionalizacion de précticas de intermediacién en la gestion de la

vivienda hasta la fecha.

Aunque el cambio de las reglas electorales permitieron el ascenso paulatino de algunos
lideres sociales a los 6rganos de gobierno (especificamente la Asamblea de Representantes
del Distrito Federal, @ARDF), se mantuvo hasta 1997 y 2000 respectivamente, la
designacion de la cabeza del Ejecutivo de la Ciudad de México y de los jefes
delegacionales por el Presidente de la Republica y fueron limitados o nulos los avances en
la creacién de estructuras locales de atencion al asunto de la vivienda. Por todo lo anterior,

las practicas de gobierno y de ejercicio del poder se mantuvieron casi intactas hasta 1998.

El propdsito de este apartado es situar y contextualizar los proyectos de reforma y sus
incentivos, asi como los actores, estrategias de accion y las prdcticas promovidas en este
periodo, determinantes para definir las caracteristicas del sistema y su reproduccién y que,
posteriormente, llevaron al cambio en las estructuras institucionales formales de la ciudad

entre 1993 y 1996.

El capitulo se divide en tres partes. La primera describe y analiza las reglas de competencia
politica y sus reformas, asi como los productos institucionales de estas sobre la forma de
gobierno y administracion en la Ciudad de México. A su vez, exponemos las principales
caracteristicas de las reglas para ese periodo que orientaron la gestién de vivienda en la

ciudad.
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Mostramos los elementos del sistema centralista y presidencialista en la capital, expresados
no solo en la definicion de la estructura para gobernarla, sino también en la gran
dependencia y centralizacién de las facultades administrativas y de gestion. En materia de
vivienda demostramos la inexistencia de una politica local especifica y de un aparato
publico que atendiera o canalizara el problema en la ciudad, debido a las caracteristicas de
los proyectos politicos de caricter federal que centraron su accién en la intermediacién a
través de fideicomisos. Especial interés ponemos en los hechos que sucedieron a raiz de los
sismos, debido a la importancia que tuvieron en la evolucién del contexto politico y de la

politica de vivienda en la Ciudad de México.

La segunda parte presenta y caracteriza el conjunto de actores que participaron en la
definicion y reforma de las reglas (politicos, sociales, entre otros.), asi como sus estrategias
frente a la apertura de escenarios de representacion de demandas y la transformacion de sus
papeles y posiciones. Finalmente, exponemos evidencia analitica sobre los mecanismos de
intermediacion para la gestion y acceso a la vivienda promovidos por los actores politicos,

burocraticos y organizaciones sociales hasta 1997.

Las fuentes y estrategias de andlisis que nutren este capitulo son esencialmente de tres
tipos. La primera, el andlisis de las reglas formales de cardcter superior e instrumental
(constitucionales, leyes, reglamentos, programas e informes de gobierno, reglas de
operacion, cuentas publicas, entre otras) centrado en la revision de documentos oficiales
(anexo 1). A través del andlisis normativo y de procedimientos reconstruimos la historia
institucional de las reformas legales y de las politicas aprobadas en el periodo de andlisis.
Basicamente esta fuente nos aportd informacion sobre los contenidos de las reglas escritas,
que permiten documentar las posiciones y los acuerdos plasmados por los actores elegidos

para los 6rganos de representacion politica en desarrollo de su funcion.

La segunda estrategia de andlisis consistid6 en discutir la informacién y los datos
cualitativos encontrados en fuentes secundarias relacionados con el cambio politico, las
transformaciones institucionales, los movimientos urbano-populares y la politica de

vivienda en la ciudad entre 1988 y 1998. Este tipo de fuente, sumada a la anterior, hizo
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importantes aportes para el andlisis de papeles y posiciones de los actores, pero también a la
discusion sobre las caracteristicas de los hechos y procesos sociopoliticos que precedieron
las reformas. Es importante mencionar que para el estudio de la evolucién de los posiciones
de los actores dentro de la estructura politica y de gobierno, hicimos uso de la herramienta

biografica, a través del andlisis de las trayectorias de los actores.

Finalmente, para documentar la practica de los mecanismos de intermediacién politica y de
gestion se exploraron los contenidos y las posiciones de los actores frente a diferentes hitos
del periodo, a través del uso de la herramienta de entrevistas semiestructuradas y la revision

de los Diarios de Debates de la ALDF.

A. Las reglas formales: instrumento para garantizar la centralizacion
politica

El entramado institucional implementado hasta 1988 consolid6 una especie de
“hiperpresidencialismo”, que consistid, como sefiala Casar (1996: 81-82), en la capacidad
del Poder Ejecutivo de extralimitarse en sus facultades a pesar de los otros dos poderes y
los otros niveles de gobierno, excediendo sus facultades formales y cancelando los

mecanismos institucionales legales creados para compartir y contrabalancear el poder.

A partir de esta forma de gobernar, el Ejecutivo mantuvo el control politico sobre el poder
del Legislativo y sobre las carreras de los legisladores. Margarita Favella (2010: 206)
muestra que dicho dominio fue posible gracias a la combinacién de tres factores: la no
reeleccion de los legisladores, el control presidencial sobre la postulacion de candidatos de
su partido a puestos de eleccion popular y el control presidencial sobre los puestos

burocréticos.
Los cierres y candados institucionales que se impusieron a través del sistema electoral y de

partidos fueron unos de los mds importantes instrumentos para mantener los arreglos que le

permitieron al partido de gobierno mantenerse en el poder por mds de setenta afios. Al
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mismo tiempo, las elecciones fraudulentas y la competencia desleal fueron variables

considerables en la prolongacion del gobierno del PRI.

De acuerdo con Rodriguez y Sirvent (2005), a través del control electoral, el partido del
régimen acotd la posibilidad de crecimiento, articulacién y desarrollo de la oposicion, ya
que por un lado garantizaba su existencia, pero por otro, se establecian limites para

neutralizar el riesgo que aseguraba el predominio de la hegemonia del partido de gobierno.

En materia de gestion, la existencia de una estructura de gobierno y administrativa
dependiente de las decisiones del presidente, asi como con un aparato con limitadas
competencias impidié el trdmite local de las demandas propias de la ciudad. El
Departamento del Distrito Federal (DDF) se constituyd como una forma de mantener el
control politico sobre Ciudad de México, produciendo un sistema que permitiera con

minimas modificaciones, mantener el poder al partido de gobierno (PRI).

Este apartado se divide en dos secciones. La primera presenta el anélisis de las reglas
formales en materia de competencia politica en Ciudad de México, asi como sus principales
transformaciones, inercias y resultados sobre el proceso politico. En esta seccion se hace
una descripcidn analitica de las reglas que rigieron el ejercicio gubernamental, aquellas que
definieron las atribuciones del aparato administrativo, asi como los nodos de toma de

decisiones entre 1988 y 1997.

En la segunda parte, hacemos una revision de la historia y desarrollo de las politicas y
organismos de gestion de vivienda de caracter federal y local en la Ciudad de México. A
través de la exploracion y andlisis de las reglas formales que orientaron las acciones y las
decisiones gubernamentales en este periodo. Profundizamos en el contexto que defini6

hasta 1998 la atencién al problema habitacional en la ciudad.
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1. Las reglas de competencia politica: ;reformar para conservar el control
politico y administrativo de la ciudad?

La historia de los cambios politicos en México y su expresion en Ciudad de México, es un
continuo relato de adendas, reformas y ajustes a las reglas de competencia politica. Sin
embargo, solo a partir de 1987 puede hablarse del inicio de cambios del régimen que
significan transformaciones de fondo en los arreglos institucionales, al menos en materia
electoral. Las bases de la politica tal cual como se desarrollaron en ese entonces, marcaron
profundamente los procesos y resultados de la gestion urbana y especificamente, la gestion

de vivienda en la ciudad.

Las reformas al sistema politico-electoral anteriores a 1987 tuvieron limitada o nula
expresion para la Ciudad de México hasta 1987, pues aunque desde 1970 se habian creado
el Consejo Consultivo y las juntas de vecinos y en 1978 se habian formalizado las
asociaciones de residentes y los comités de manzana, las primeras fueron concebidas solo
como Organos de colaboraciéon ciudadana con funciones de informacién, opinién y
proposicion al jefe del Departamento del Distrito Federal (DDF) sobre obras y servicios en

su delegacion.

Todos estos mecanismos fueron limitados para canalizar las fuerzas politicas y sociales
emergentes en la ciudad, a su vez que se consideraban instancias con limitado poder
vinculante en relaciéon con las necesidades de participaciéon de los lideres. Aunque se
promovieron como una vdlvula de escape al sistema centralizado y cerrado, estos
escenarios de participacion siempre se enfrentaron a la cooptacion gubernamental y a la
herencia corporativa de los gobiernos del PRI (Mellado, 2001: 46), ademas de las
restricciones y candados que impidieron que estas funcionaran como espacios de

representacion ampliada de intereses de los pobladores urbanos.

No fue sino hasta 1987 que se inici6 en Ciudad de México el proceso de transformacion en
las reglas que sustentaban el proceso electoral de acceso a los cargos publicos. Aunque para

entonces el regente seguia siendo elegido por el presidente de la republica, la reforma
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constitucional aprobada en ese afio (23 de abril de 1987) cre6 la ARDF, que si bien no era
un poder legislativo o un cabildo en la ciudad, si se consideraba un O6rgano de
representacion politica, en el cual se elegia un diputado por cada uno de los distritos que
conforman la divisiéon electoral de la ciudad (40 distritos) y otros por el sistema de
representacion proporcional (26 en total). Esta ARDF no cumpliria funciones legislativas,
sino reglamentarias de las decisiones que el Congreso de la Unién tomara sobre los asuntos

de la ciudad.

De acuerdo con el decreto de creacion de la ARDF uno de sus objetivos fue:

Formular las peticiones que acuerde el Pleno de la Asamblea, a las autoridades
administrativas competentes, para la soluciéon de los problemas que planteen sus
miembros, como resultado de su accién de gestoria ciudadana (articulo 73, VI, 3a.
Literal F, DOF 10 de agosto de 1987).

Este objetivo de la ARDF expresaba lo que en estricto sentido se pretendia con este 6rgano:
canalizar por la via formal las distintas expresiones sociales y politicas en la ciudad que
amenazaban con desestabilizar el régimen. Asi mismo, el conjunto de limitadas funciones
asignadas a las la I, II y IIl ARDF, relacionadas con la emision de bandos y reglamentos, la
participacién en los procesos de designacién de algunos funcionarios, la proposiciéon de
leyes ante el Congreso de la Unién y, servir de enlace con la ciudadania y la sociedad civil
organizada, buscaba ante todo crear una vélvula de escape al régimen politico, sin

desmontar o poner en riesgo el status quo.

Como lo sefiala Ziccardi (1998: 109-110), la creaciéon de la ARDF permitié
institucionalizar la gestoria que desarrollaban los lideres politicos, en particular los
vinculados a los sectores populares, asi como atender las peticiones, denuncias y quejas de
los ciudadanos y controlar que se cumplieran las obligaciones juridicas, administrativas,

sociales, tanto del gobierno central como de las delegaciones.

Los resultados inmediatos de esta “apertura politica” no fueron estrictamente los esperados,
pues aunque el Frente Democratico Nacional (FDN, creado en 1988) compitié en

elecciones para la presidencia de la republica y varios lideres participaron en los comicios
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locales (para ARDF), el PRI mantuvo al menos hasta 1994, el control politico nacional (su
candidato gané en elecciones cuestionadas por fraude) y local. Muestra de ello es que en
1988 mas del 51% de las curules fueron ocupadas por representantes del PRI, mientras que
el resto fue cubierto por candidatos del PAN (casi 30%) y de las coaliciones de oposicion-

izquierda (20%).

Para las elecciones de 1991, el PRI sigui6 en aument6 hasta llegar al 60% de los asientos en
la ARDF, mientras el PAN y los partidos de oposicion bajaron sus curules. Sin embargo, el
PRD (de reciente creacion -1989-) que gané 10% de las curules, iniciaba su proceso de
consolidacién en la ciudad. Es importante sefialar que parte de lo que perdieron los partidos
de oposicion diferentes al PAN fue aquello que gan6 el PRD, mostrando que al inicio del
proceso era dificil construir un solo proyecto politico que se enfrentara al partido de
gobierno. Aunque ya se habia producido la reforma de 1993 para 1994, el PRI seguia
mostrando su fuerza electoral en la ARDF (aproximadamente el 58%), mientras los demds
partidos aumentaban sus votaciones en pequefios porcentajes (a excepcion de aquellos

partidos u organizaciones politicas que estaban por fuera del PAN o PRD).

Aunque se evidenciaban signos de apertura politica con la creacion de la ARDF, el trabajo
de este escenario de representacion se caracterizO por su limitada capacidad de iniciativa
legislativa. En el periodo de casi nueve afios (1988-1997) se realizaron solo 285 sesiones,
151 iniciativas y 21 reglamentos administrativos’. Podria decirse que esta ARDF se
presenté como la oportunidad de los actores civico-politicos para construir aprendizaje del
funcionamiento interno del 6rgano de gobierno y de preparacion para los partidos de

oposicion para las siguientes contiendas electorales.

En materia de précticas, Brisefio (2009: 58) sefiala que este 6rgano aparte de no incidir en
la estructura de representacion ciudadana, reforzé los mecanismos clientelares ya

existentes, ya que su integracion estuvo a cargo de funcionarios y operadores partidistas del

° Entre otros los reglamentos de: Gobierno Interior de la ARDF, de Transito, de Establecimientos Mercantiles,
de Servicio de Limpia, de Servicio de Agua y Drenaje, para Atencién de Minusvélidos, para Reclusorios y
Centros de Readaptacién Social, de Proteccién Civil, de Transporte Urbano y para la Proteccién de No
Fumadores (en: Puente Khemvirg. Legislar en la oscuridad. Op. Cit: 26).
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PRI, con lo que se garantiz6 la reproduccion del sistema politico mexicano en el dmbito

local.

Lo anterior junto con otros hechos politicos marcarfa a finales de la década de 1980 e
inicios de 1990 en Ciudad de México, una configuracion diferente de fuerzas y estrategias
que derivaron en los procesos de reforma en 1993 y 1996. Primero, se produjo una ruptura
de la corriente democratica del PRI con el conjunto del partido; segundo, crecid el apoyo de
organizaciones, fracciones y corrientes politicas alrededor de la figura de Cuauhtémoc
Cardenas y el FDN; y tercero, se cuestionaron los resultados de las elecciones
presidenciales de 1988 en las que el candidato priista Salinas de Gortari resulté elegido

solo con el 27% de votos en el Distrito Federal.

Este contexto fue determinante para que en 1993 en el gobierno de Salinas se promoviera
una nueva reforma constitucional. La propuesta gubernamental desde el inicio de los
debates estaba acotada, eliminando de entrada la posibilidad de poner en discusion la
creacion del Distrito Federal como el estado 32. Asi lo declaraba Camacho Solis, regente de
la Ciudad de México entre 1988 y 1992, en su intervencién ante la ARDF:
(...) hacer de esta ciudad un estado mas, seria dar una solucion antigua a un fendémeno
urbano, social y politico nuevo, con caracteristicas distintas a las del conjunto de la
Reptblica. Hacer de toda la zona metropolitana una sola unidad administrativa,
implicaria un exceso de centralizacién y un gravisimo conflicto de soberanias en esta
region y en el resto de la federacion (...) lo que hay que hacer en la ciudad es una
reforma completa, profunda, sin exponer el funcionalismo mismo de la ciudad; una
reforma que responda a los verdaderos reclamos de los habitantes del DF y que conserve
para la ciudad de México su caracter de capital de la republica; la reforma del gobierno

del DF es un asunto que concierne a toda la nacién. (Camacho Solis Manuel. Diario de
los debates de la ARDF, 16 de abril de 1989).

Los lineamientos generales de la propuesta del gobierno se concentraban en tres puntos:
introducir nuevas férmulas de representacion politica, definir nuevas facultades a la ARDF,
asi como reformar la administracion de la ciudad con fines de avanzar en la
descentralizacion. La propuesta de los diputados de los demads partidos de oposicién, con
excepcion del Partido Accidén Nacional (PAN), que consideraba la creaciéon de un gobierno

metropolitano fue la de aprobar la creacion del estado 32.

85



La posicién del PRI prevalecié de principio a fin en la discusion de la reforma. De acuerdo
con ello, se continuaria con el régimen del DF, pero con un gobierno propio en un esquema
que contemplara una intervencion restringida del ejecutivo federal en compatibilidad con la
administracién local, ejecutiva, normativa y judicial'®. En la votacién final para la
aprobacién de la reforma el PAN y el PRI unieron fuerzas y aprobaron el proyecto

gubernamental.

Como parte de los procesos de cambio politico-electoral en la Ciudad, en octubre de 1993,
posterior al plebiscito convocado por lideres de la ARDF, en marzo del mismo afio'’, se
produjo la reforma constitucional en la cual se dieron algunos cambios que modificaron las
bases del acceso al poder en la ciudad. Esta reforma incluy6 la revision de los articulos
constitucionales 31, 44, 73, 74, 79, 89, 104, 105, 107, el Titulo Quinto y el 122, sobre la
Organizacién del Distrito Federal'>. Entre otros muy importantes, los principales cambios
que promovié esta reforma fueron los relacionados con la posibilidad de definir una
estructura de gobierno del Distrito Federal (Estatuto de Gobierno en 1994), el

nombramiento del jefe de gobierno, y la ampliacion de facultades a la ARDF.

Bajo esta reforma se mantuvo la designacion del titular del Departamento del Distrito
Federal por parte del presidente de la republica, de entre cualquiera de los representantes a

la Asamblea, diputados federales o senadores electos en el Distrito Federal, que

' Cuadernos de la reforma politica de la Ciudad de México. Posiciones iniciales de los partidos politicos,
México DDF, 1992.

" Un grupo de seis integrantes de la Asamblea Legislativa del Distrito Federal (ALDF), integrantes de tres
partidos politicos, convocaron a realizar la consulta sobre el gobierno en el DF. La convocatoria fue hecha por
Demetrio Sodi (PRI), Alejandro Rojas (PRI), Amalia Garcia (PRD), Pablo Gémez (PRD), Pablo Jaime
Jiménez Barranco (PAN) y Patricia Gardufio (PAN). Consultado el 15 de septiembre de 2012 en
http://www.animalpolitico.com/blogueros-proyecto-ciudadania/2011/03/24/la-historia-de-las-consultas-y-la-
democracia-participativa-que-aun-no-llega/ El plebiscito tenia tres preguntas: ;Estd usted de acuerdo que el
DF se convierta en un estado de la Federacion? ;Esta usted de acuerdo en que el gobierno del DF sea electo
por voto popular y secreto? ;Estd usted de acuerdo en que el DF cuente con un poder legislativo propio? El
dia 21 de marzo de 1993 se produjo la votacién del plebiscito arrojando los siguientes resultados ante mas de
cuatro millones de potenciales votos: (1) Unicamente 331.180 ciudadanos participaron el abstencionismo
ascendi6 al 93.8% (El Nacional 22 y 23 de marzo de 1993); (2) El 84,8% de participantes vot6 a favor de la
eleccién de gobernantes, el 84,3% demando la existencia de un congreso local y el 66% la creacién de un
estado 32 (La Jornada 22 y 23 de marzo de 1993).

2 DOF. 25 de octubre de 1993. Decreto por el que se reforman los articulos 31, 44, 73, 74, 79, 89, 104, 105,
107, 122, asi como la denominacién del titulo quinto, adicién de una fraccién IX al articulo 76 y un primer
parrafo al 119 y se deroga la fraccién XVII del articulo 89 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos.

86


http://www.animalpolitico.com/blogueros-proyecto-ciudadania/2011/03/24/la-historia-de-las-consultas-y-la-democracia-participativa-que-aun-no-llega/
http://www.animalpolitico.com/blogueros-proyecto-ciudadania/2011/03/24/la-historia-de-las-consultas-y-la-democracia-participativa-que-aun-no-llega/

pertenecieran al partido politico que obtuviera el mayor nimero de asientos en la ARDF. El
nombramiento seria sometido a la ratificacion de dicho 6rgano y en segunda instancia por

el Senado.

Ademais, el jefe del Distrito Federal ejerceria por un periodo de seis afios, seria responsable
frente al Congreso de la Unidén y podria ser removido por el Senado. Lo anterior muestra la
relevancia que aun tenia la designacion de este titular para mantener el control centralista
desde el nivel federal de gobierno hacia la ciudad. Es decir, aunque se abrian espacios para
la descentralizacién y desconcentracion de funciones y redistribucién de competencias, en

el &mbito de acceso al gobierno los pasos eran mas lentos.

Lo anterior también se demostraba en que el presidente de la reptblica y el Congreso de la
Unién seguian desempefiando funciones esenciales de la vida y gobierno de la Ciudad de
Meéxico (seguridad publica endeudamiento, iniciativa legislativa, etcétera.). El primero,
seguia siendo el encargado de aprobar el nombramiento o remocion del procurador general
de justicia y de la designacion del titular de la Fuerza Publica en el Distrito Federal, asi
como enviar anualmente al Congreso de la Unién la propuesta de los montos de

. . . 1
endeudamiento entre otras atribuciones'>.

También se ratificaba la facultad del Congreso de la Unién para expedir y reformar el
Estatuto de Gobierno del Distrito Federal. En este Estatuto se definirian las bases para la
organizacion y facultades de los 6rganos locales de gobierno (Asamblea de Representantes,
jefe del Distrito Federal y el Tribunal Superior de Justicia), para la organizacion de la
Administracién Publica del Distrito Federal y la distribucion de atribuciones entre sus

organos centrales y desconcentrados.

La Asamblea de Representantes del Distrito Federal fue quizds el 6rgano que maés
transformaciones tuvo con esta reforma sobre todo en el ambito de atribuciones, pues se le
entregaron funciones legislativas, ademds de facultades para examinar, discutir y aprobar

anualmente el presupuesto de egresos del Distrito Federal y revisar la cuenta publica del

! Hasta hOy se mantienen estas competencias.
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afio anterior. En todo caso, los proyectos de leyes o decretos que expidiera la Asamblea
serian remitidas para su promulgacién al presidente de la republica (quién podria hacer

observaciones).

Entre 1994 y 1997 fue el periodo en que quizds se modificaron en mayor medida las
atribuciones de la ARDF, la cual pas6 a cumplir funciones de 6rgano legislativo. Aunque
ya desde 1993 se daban pasos en esta direccién, solamente es a partir de la I Legislatura
(1997-2000) que podria decirse que la ALDF inicié un proceso de descentralizacién en
materia de la discusién y aprobaciéon de las leyes de cardcter local para la Ciudad de

México.

Este periodo seria de gran trabajo legislativo en la ALDF, pues se aprobaron 255 acuerdos
parlamentarios'®, de los cuales la mayoria trataban asuntos de cardcter administrativo
vinculados con las tareas del gobierno del Distrito Federal o los 6érganos administrativos
territoriales. Ademds, en solo tres afios se realizaron 179 sesiones, y se presentaron 265
iniciativas, de las cuales se aprobaron 41 nuevos ordenamientos, 53 reformas y adiciones a
leyes ya existentes, y 68 nombramientos en distintas instituciones y dependencias
(incluidos los internos). El mayor nimero de dictimenes, 55 en total, provinieron de la
Comisiéon de Administracion y Procuracion de Justicia, y de la Administracion Publica

Local con 34 (Pérez, 2000: 5-16).

En desarrollo de estas atribuciones, podria decirse que la I Legislatura, cre6 el marco
juridico base que regiria la ciudad en todos los aspectos relevantes para su gobierno y
gestion (se aprobaron las Leyes de Planeacion y de Desarrollo Urbano, sino también las de
Participacion Ciudadana (1998) y de Vivienda (2000), lo que demuestra la importancia que

tuvo la transformacién formal de las funciones y competencias de este 6rgano de gobierno.

!4 Resolucién que se toma al interior de los 6rganos de gobierno del Congreso o de alguna de sus cdmaras, en
torno a un asunto politico o legislativo que serd expuesto al Pleno para su discusién y, en su caso, aprobacion,
o0 para establecer lineamientos o disposiciones donde la legislacion es limitada o nula. Los acuerdos deben ser
alcanzados por la mayorfa de los grupos parlamentarios representados en el 6rgano de gobierno, estin
apegados casi siempre a las pricticas parlamentarias vigentes y su importancia consiste en dar respuesta de
manera 4gil al dinamismo e imprevisibilidad del quehacer legislativo: (en: Sistema de Informacién
Legislativa. [Disponible en: http://sil.gobernacion.gob.mx/Glosario/definicionpop.php?ID=6 ] (Consulta: 1 de
diciembre de 2011).
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Como ya se menciond, la concepcién de la ARDF reflejaba los intentos del partido de
gobierno (el PRI) de oxigenar el sistema politico, abriendo algunos canales a la democracia
electoral y permitiendo algunos espacios de expresion y representacion de intereses de
aquellos que “deseaban” gobernar a través de la gestion comunitaria de demandas en un
escenario, podria decirse, sin mayores facultades. Lo anterior permitia al PRI mantener el
control politico de la ciudad, garantizando un minimo de pluralismo, ya que el gobierno del
D. F. continuaba en manos del Ejecutivo Federal y el papel de la ARDF estaba subordinado
al Congreso de la Unidn. Algunos analistas sefialan que la creacion de la ARDF representa

una concesion u otorgamiento a la oposicion ante la demanda de esta de crear el estado 32.

Otra forma en que el gobierno federal pretendia avanzar en la apertura de espacios
“democraticos”, sin ceder mucho en el fondo del arreglo institucional previo, fue la
creacion de los consejos ciudadanos en las delegaciones, los cuales por medio de elecciones
directas tendrian intervencion en la gestion, supervision, evaluacion y, en su caso, consulta
0 aprobacion, de los programas de la administracion publica del Distrito Federal en dichos
territorios. La ley seria la encargada de establecer los mecanismos de participacion de los
partidos politicos con registro nacional en el proceso de integracién de dichos consejos.
Como se observa, era un espacio ‘“ciudadano” donde se mantenia el incentivo de la
participacion partidista, fundamental para que el gobierno federal pudiera mantener y

reproducir sus mecanismos de control politico.

La posibilidad de tener un Estatuto de Gobierno representaba una oportunidad importante
para modificar los circuitos de responsabilidad de los funcionarios de la administracion
publica en la ciudad, ademds de permitir la construccién de un aparato propio de gestion
(estructura) para los asuntos locales, hecho que sin duda era muy relevante para una ciudad
de mads de seis millones de habitantes en ese momento. Sin embargo, mientras el titular del
Distrito Federal siguiera siendo designado por el Ejecutivo Federal, los efectos de gobierno

seguirian siendo en esencia los mismos.

Con la aprobaciéon en 1994 del Estatuto de Gobierno (publicado en DOF, 26 de julio de

1994), se regularon los aspectos administrativos de la Ciudad de México relacionados con
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competencias y atribuciones de las autoridades de gobierno. La naturaleza juridica del
Distrito Federal para ese entonces seguia sin responder a las caracteristicas propias de un
Estado de la Republica. Hasta la actualidad, es una figura sui generis en el ordenamiento
juridico mexicano, que mezcla aspectos de éstos, pero al mismo tiempo tiene autoridades y
una estructura administrativa propias. Lo mds importante en ello fue el transito de la figura
de departamento, dependiente de la estructura administrativa federal, a un entramado de
dependencias que empezaban a definir lo que seria el aparato administrativo del gobierno

del Distrito Federal.

Tres afios después de estar vigente la reforma de 1993 y dos de la expedicidn del Estatuto
de Gobierno para el Distrito Federal se plantea una nueva promesa de transformaciones en
el régimen politico administrativo de la Ciudad de México. El contexto politico, social y
econdmico en el sexenio de Ernesto Zedillo, decididamente adverso para el partido
hegemonico, fue una de las razones por las cuales el PRI abri6 las posibilidades para
discutir una nueva reforma politica. Para ese entonces se enfrentd a un escenario de
violencia politica (asesinato del candidato presidencial del PRI Luis Donaldo Colosio y del
secretario de este partido José Francisco Ruiz Massieu), el levantamiento zapatista, y la
crisis econdmica conocida como “el error de diciembre” o “el efecto tequila” producida por

la falta de reservas internacionales y la posterior devaluacion del peso (Brisefio, 2009: 59).

Hay dos cambios relevantes en este periodo: la posibilidad de elegir por votacion universal,
libre, directa y secreta al jefe de gobierno del Distrito Federal por un periodo de seis afios
(aunque se mantiene que puede ser removido por la Camara de Senadores) y a los jefes
delegacionales (a partir del afio 2000), y la consolidaciéon de la estructura denominada
formalmente Gobierno del Distrito Federal (se duplican las organizaciones del Ejecutivo,

Legislativo y Judicial en el DF)".

Otros cambios formalizados con la reforma de 1996 aunque no menos importantes que los
anteriores, fueron la desaparicion de los Consejos Ciudadanos de las delegaciones; la

reduccién de las facultades del presidente en la ciudad, asi como la reformulacién de las

> DOF. 22 de agosto de 1996.
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facultades del jefe de gobierno; la transformacién de la ARDF en la Asamblea Legislativa
del Distrito Federal (ALDF), y la redistribucioén de distritos electorales. Como se observa,
fue un cambio de fondo en las estructura de gobierno en la ciudad con efectos mediatos e

inmediatos en sus mecanismos de representacion politica y en la forma de gobierno.

Con esta reforma, se ampliaron algunas facultades de la ARDF. De esta manera, este

6rgano de gobierno tendria facultades para:

(...) j) legislar en materia de planeacion del desarrollo; en desarrollo urbano,
particularmente en uso del suelo; preservacion del medio ambiente y proteccién
ecoldgica; vivienda (i); construcciones y edificaciones; vias publicas, transito y
estacionamientos; adquisiciones y obra publica; y sobre explotacién, uso y
aprovechamiento de los bienes del patrimonio del Distrito Federal (articulo. 119. EGDF.
Diario Oficial de la Federacion del 4 de diciembre de 1997).

El producto final de esta reforma constitucional, es lo que hoy ain existe. Estas reformas
tuvieron su principal expresion en las elecciones de jefe de gobierno en 1997, la
transformacion de la relacion entre el gobierno de la Ciudad y el Gobierno Federal, la
modificaciéon de las competencias del 6rgano legislativo al interior del DF y la eleccion

directa de los jefes delegacionales en el afio 2000.

Estos cambios en el &mbito de competencia politica y funciones de las autoridades locales
evidenciaron la importancia que tuvo para los partidos de oposicién la oportunidad de
competir por los 6rganos de gobierno e influir en las decisiones de gestion en la ciudad.
Esta nueva estructura institucional (no solo politica, sino administrativa) signific6 un
cambio formal importante, pues el hecho de que el jefe de gobierno pudiera ser electo
representaba un reto crucial para los partidos de oposicion y las fuerzas politicas que
competian por gobernar la Ciudad de México; una necesidad para lograr la
descentralizacién politica y administrativa hacia las autoridades locales, asi como para
mejorar las formas de representacion de intereses y la canalizacién de demandas en la

ciudad.
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Como se observa, la reforma de 1996 y los resultados electorales de 1997 y 2000
evidencian una lucha por la alternancia en la competencia politica, ademds de cerrar una
época electoral en el pais. Posterior a la reforma de 1996, no se ha dado un proceso de
cambio profundo en las reglas formales, o de revisién o de adenda a las mismas. Podria
decirse que desde 2001 se ha venido discutiendo el tema en varios escenarios,
principalmente promovidos en la ALDF, y en circulos académicos y sociales, sin que se

haya dado un acuerdo de fondo sobre el entramado institucional que rige hasta hoy.

Este conjunto de reformas definieron el contexto politico de la Ciudad de México del
periodo comprendido entre 1988 y 1997, el cual, como se observé estuvo caracterizado por
una forma de gobierno centralizada en el poder del presidente de la republica y del
Congreso de la Union. Estos organos federales concentraban la mayoria de atribuciones
importantes para definir los destinos de la ciudad, asi como los mecanismos administrativos
para gestionarlo. Aunque con la reforma de 1996 se ampli6 la competencia politica y se
ampliaron las facultades de la ALDF, los elementos de estas reformas, no tuvieron una

expresion inmediata en los procesos de gestion en la ciudad.

En materia de gestion anterior a 1996 las funciones del jefe del DDF eran, casi
exclusivamente administrativas, en cuyo cumplimiento ademds debia consultar o informar
al presidente de la republica (este punto se desarrolla en el proximo literal). Muestra del
control que se pretendié imponer sobre la capital, es que el Departamento del Distrito
Federal (DDF), como brazo administrativo de la Administracion Publica Federal, existid
formalmente como tal por casi 66 afios, desde 1928 hasta 1994. Esta estructura se mantuvo
tras las reformas a las Leyes de Secretarias y Departamentos de Estado (1934 a 1971) y a
las Leyes Organicas de la Administracion Publica Federal (1976-1994). Aunque esos
departamentos desaparecieron a partir de 1976, el DDF se mantuvo hasta 1994 como una
extension del poder del presidente para el cumplimiento de funciones administrativas y de

servicios publicos en la ciudad.
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Cuadro 3. Funciones del titular del DDF en 1978 (resumen)

Tipo de funcién Contenido Alcance
. Administrar y controlar los bienes del DDF.
. Vigilar dependencias y el cumplimiento de funciones de limites territoriales.
. Prevenir y evitar problemas de inseguridad y cuidar la observancia de las reglas de Vigilar
Asuntos de policia. Prevenir
gobierno . Dirigir y controlar la politica del DDF fijada por el titular del Ejecutivo federal. Controlar
. Someter al acuerdo del Presidente los asuntos encomendados al DDF, Informar
. Mantenerlo informado, asi como representarlo en comisiones y convenios, entre las
mds importantes.
Asuntos juridicos e  Vigilar supervisar contratos, convenios y leyes federales con jurisdiccion en el DF. Vigilar
y administrativos
. Proponer el anteproyecto de presupuesto de ingresos bajo la participacion de la
secretaria correspondiente.
. Aprobar participacién del DDF en empresas, sociedades o asociaciones con el
Asuntos de acuerdo del Ip}.’eside.nte. . . Proponer
hacienda . Apoyo administrativo en planeacion, programacién, presupuesto, etcétera. en los Apo_yar
términos que le fije el ejecutivo federal. Vigilar
. Vigilar el ejercicio del presupuesto.
. Formular proyectos de leyes y disposiciones fiscales con la intervencion de la
secretaria correspondiente.
. Elaborar politica y lineas de accién de planeacién urbana y mejoramiento, obras,
remodelacion urbana con la intervencion que le concedan las leyes a la SEDUE.
Asuntos de obras . Promoyer _la regeneracié_n de l.as colonias populares, elaborar y ejecutar programas Proponer
y servicios de habitacién y de fraccionamiento de acuerdo a su presupuesto o en colaboracion Colapf)rar
con las instituciones del sector piiblico y privado. Planificar
. Fomentar la construccién y, en particular, la autoconstruccion de vivienda para
ampliar la cobertura habitacional, planificando acciones necesarias para el efecto.
Asuntos de e  Promover actividades.
politica social y . Coordinar con las dependencias del ejecutivo federal las politicas, entre otras. Coordinar
econdmica

Fuente: elaboracién con base en DOF. 27 de diciembre de 1978.

Como se observa, la mayoria de las competencias asignadas al jefe del DDF eran de
alcance operativo y de administraciéon bajo la supervision y direccion directa de las
autoridades federales, lo que resalta la gran importancia que tenia para los gobernantes de
turno mantener no solo el “gobierno”, sino también la administracion de la ciudad bajo su

control directo.

Las Leyes Organicas del DDF aprobadas entre 1978 y 1994 desarrollaron este tipo de
atribuciones, contribuyendo en cada periodo de gobierno, en especificar dichas funciones,
pero en todo caso, no a ampliarlas en alcance. Basicamente el aparato administrativo, a
través del cual se desarrollaban estas funciones, era una expresion desconcentrada de las
dependencias que funcionaban en el gobierno federal. Lo que existia en el Distrito Federal
eran unidades administrativas y 6érganos desconcentrados (las delegaciones) encargadas de

auxiliar en el DDF en el ejercicio de sus atribuciones.
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Con la expedicion del Estatuto de Gobierno en 1994, se entregaron 31 funciones al jefe de
gobierno del DF, la mayoria relacionadas con la iniciativa de proyectos, leyes y decretos
ante la ALDF; nombramientos de su propio gabinete (entre ellos los jefes delegacionales,
que se modificé con la reforma de 1996); la iniciativa de Ley de Ingresos y el Proyecto de
Presupuesto de Egresos; y someter a la consideracion del presidente de la republica la
propuesta de los montos de endeudamiento necesarios para el financiamiento del
presupuesto de egresos del Distrito Federal e informarlo sobre el ejercicio de dichos

recursos, entre otras.

En cuanto a la gestién urbana, se le asignaron funciones especificas como ejercer la
direccion de los servicios de seguridad publica; formular el programa general de desarrollo
del DF; y dirigir la planeacion y ordenamiento del desarrollo urbano de la ciudad. Sin
embargo, como se observa mds adelante, estas funciones solamente se expresaron en la
practica en 1998, ano en el cual se posesioné el primer jefe de gobierno electo en la Ciudad

de México.

En desarrollo de lo anterior, en 1994 se defini6 una estructura administrativa propia para la
Ciudad de México, la cual se encargaria a través de organismos centrales, desconcentrados
y paraestatales de los asuntos de la ciudad. Hasta 1996 como autoridad del Distrito Federal,
al jefe de gobierno se le asignaron competencias en materia presupuestal como administrar
la hacienda publica del DF, presentar la iniciativa sobre la Ley de Ingresos y el Presupuesto
de Egresos; presentar iniciativas de leyes o decretos ante la ALDF; someter a la
consideracion del presidente la propuesta de los montos de endeudamiento para el
financiamiento del presupuesto de egresos del DF (e informarlo sobre el ejercicio de dichos

recursos) y rendir la cuenta publica ante la ALDF.

2. Las reglas de la gestion de vivienda: inexistencia de una politica local.

Este aparte describe y explica los incentivos creados por las reglas y estructuras de la
gestion de vivienda en el ambito federal (hasta 1998) y local, asi como evidenciar los

productos normativos y su expresion en la forma de gestion en el periodo previo a 1998,
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aflo en el cual se empiezan a evidenciar los efectos del cambio del marco institucional. Para
este cometido, exploramos analiticamente, a través de fuentes secundarias, las
caracteristicas de la politica federal, a partir del proceso de reconstrucciéon de 1986 y la

orientacion de los organismos de vivienda en Ciudad de México en todo el periodo.

Es relevante anotar que la gestion de vivienda en la Ciudad de México en toda su evolucién
ha sido distinta a la del resto del pais. Sus estructuras, procesos y resultados fueron y han
sido influenciados, por un lado, por los procesos de urbanizacién y transformacién politica
en la capital; asi como por la fuerza de las reivindicaciones de los movimientos urbanos
(especialmente del Movimiento Urbano Popular (MUP) en todas sus vertientes); pero
ademas y en forma determinante, por las condiciones establecidas por los sismos de 1985 y
sus efectos mediatos e inmediatos. En ese sentido, las estructuras de la gestion de vivienda
en la ciudad y su evolucién son y han sido un reflejo de los arreglos institucionales que se
han venido construyendo en lo politico y en las politicas nacionales y locales, pero también
por las interacciones y reivindicaciones promovidas por los actores sociales en respuesta al

marco institucional.

En el periodo previo a la instauracién de las reformas de la estructura formal del estatus
juridico de la ciudad (1994) y de la politica habitacional a partir de Cardenas (1998), la
gestion y el acceso a la vivienda se caracterizd por importantes procesos que merece la
pena analizar como parte del contexto que sentd las bases para los resultados logrados en el

periodo posterior.

En este aparte retomamos algunos antecedentes del tipo de gestion de vivienda hasta 1985
promovida por el nivel federal; los incentivos y resultados que produjeron estos arreglos
institucionales, asi como las reglas y actores, producto de los sismos de 1985. Este es un
hito en la creacion de las condiciones, los actores y los incentivos de la gestion de vivienda

que se implement6 en la ciudad desde finales de los afios 1980 y en la década de 1990.

Con ocasion de los sismos de 1985 se modificaron los mecanismos de atencion habitacional

en la ciudad, lo que sumado a la posterior transformacién de las formas de acceso al poder;
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promovié un tipo de gestién local propia, en la cual se abri6 y se consolid6 el papel
intermediador de las organizaciones sociales (y algunos de sus lideres) en la gestioén y en la
produccién de vivienda; asi como se promovieron mecanismos formales e informales de
negociacidn de la misma entre los grupos de solicitantes, los encargados de los programas y

los organismos de vivienda (fideicomisos) que intervenian en la ciudad.

a. La atencion en vivienda a través de los organismos federales

Hasta 1994 todas las secretarias y organismos creados para atender el asunto de la vivienda
en Ciudad de México dependieron del nivel federal y su politica y campo de accién
estuvieron limitados a las decisiones del Ejecutivo y su interaccion con los Organismos
Nacionales de Vivienda (Onavis). Pocas acciones se evidenciaron también en el dambito
Legislativo, ya que la vivienda como problema de politica publica en el &mbito federal y su
inclusion en la reglamentacién mexicana fue tardia frente a los problemas que evidenciaban

las grandes ciudades.

Como evidencia de las transformaciones formales en materia de vivienda a inicios de los
afos 80 estd la creacion, en 1982, de la Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia (Sedue)
como instancia gubernamental encargada béasicamente de fungir como coordinadora de la

politica. Entre sus funciones mas importantes en la materia se establecieron las de:

Formular y conducir las politicas generales de asentamientos (...) vivienda y ecologia;
(...) fomentar la organizacion de sociedades cooperativas de vivienda y materiales de
construccién; promover el desarrollo de programas de vivienda y urbanismo, y apoyar a
las autoridades estatales y municipales en su ejecucion; determinar y conducir la politica
inmobiliaria de la Administracién Puablica Federal (APF); y prever a nivel nacional las
necesidades de tierra para vivienda y para el desarrollo urbano. (Ley Orgénica de la
Administracion Publica Federal. Publicado en DOF el 29 de diciembre de 1982).

De manera adicional, con la creacion de la Sedue se consolid6 una estructura especifica de
atencion para el sector de la vivienda, en la cual se definieron dos subsecretarias (de
Vivienda y de Desarrollo Urbano) y seis direcciones (de Politica de Vivienda, Promocién y

Apoyo de Programas de Vivienda a los Estados, Tierra para la Vivienda, Normas y
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Tecnologia de la Vivienda, Coordinacién de Programas de Vivienda y Suelo, Reservas

Territoriales y Mejoramiento Urbano)'®.

Otro hito importante fue la incorporacién en la Constitucién de la vivienda como derecho al
establecer que “toda familia tiene derecho a disfrutar de vivienda digna y decorosa” (DOF
del 7 de febrero de 1983). A partir de esta formalizacién, se declard obligatoria la
expedicion de una ley especifica que definiera los instrumentos y apoyos necesarios para
alcanzar tal objetivo. Lo anterior sentd las bases para la aprobacién en 1984 de la Ley
Federal de Vivienda (LFV)17 y la creacién del Sistema Nacional de Vivienda como

coordinador del sector con los objetivos de atender asalariados, pobres e ingresos medios.

La LFV tuvo como objetivos, entre otros, definir las bases del desarrollo y promocién de
las actividades de las dependencias y entidades de la APF en materia de vivienda; coordinar
los mecanismos de accion entre los gobiernos de los estados y municipios; asi como
establecer lineamientos para la concertacion e intervencién del gobierno con las
organizaciones de los sectores social y privado, entre otros. La expediciéon de la LFV fue
determinante ya que en la primera Ley General de Asentamientos Humanos, LGAH, la
normatividad hacia referencia al desarrollo urbano en general, pero poco al sector

habitacional en especifico.

Como se observa en sus objetivos de poh’ticalg, la LFV otorg6 un papel determinante al

gobierno como agente interventor en la provision de suelo y vivienda para la poblacion de

'® Reglamento de la Ley Orgénica de la Administracién Piblica Federal. Publicado en Diario Oficial de la
Federacién 29 de marzo de 1983.

' Ley Federal de Vivienda. Publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 7 de febrero de 1984. Abrogada
por la Ley Federal de Vivienda de 2006. Publicada en el Diario Oficial de la Federacién el 27 de junio de
2006.

¥ Sus objetivos de politica fueron: la ampliacién de las posibilidades de acceso a la vivienda de la poblacién
urbana y rural de bajos ingresos; la constitucion de reservas territoriales y el establecimiento de oferta publica
de suelo para vivienda de interés social (VIS); la ampliacion de la cobertura social de los mecanismos de
financiamiento; la articulacién de las acciones y la coordinacién de los sectores publico, social y privado para
estimular la vivienda en renta; el mejoramiento del inventario habitacional y la organizacién y estimulo a la
produccién, mejoramiento y conservacion de la vivienda urbana y rural y de sus materiales bdsicos; el
mejoramiento de los procesos de produccién de la vivienda y la promocion de sistemas constructivos
socialmente apropiados; el impulso a la funcién de la vivienda como un factor de ordenacién territorial; el
apoyo a la construcciéon de la infraestructura de servicios para la vivienda, a través de la participacién
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recursos escasos; y a la participacion organizada en la construccién, asi como a la
ampliacién de los lineamientos de financiamiento. Aunque esta LFV no privilegié ningtin
tipo particular de accioén habitacional, como lo sefiala Coulomb y Schteingart (2006), si
mencionaba la necesidad de desarrollar programas de mejoramiento de la vivienda,
autoconstruccion organizada, bancos de materiales con grupos organizados y vivienda
rural, y la participacion de las organizaciones sociales a través de las sociedades
cooperativas de vivienda fomentadas por los tres 6érganos de gobierno. De esta manera,
esta primera LFV expres6 la intencionalidad intervencionista de los legisladores de la
época, siendo amplia en definir las dreas en las que el aparato publico debia intervenir en

materia de vivienda.

Sin embargo y pese a la creacion de una secretaria que coordinara la “politica” en el ambito
federal y una reglamentacién en la materia, los recursos publicos asignados resultaron
siempre limitados frente a las demandas en el sector. Asi mismo, la existencia de esta
estructura administrativa federal no garantizé una efectiva coordinacion con los Onavis, ni
mayores inversiones publicas dirigidas a promover la accion habitacional en la ciudad.
Como veremos, la “politica” federal se centrd (como ya se venia haciendo desde 1972) en
la promocién de la vivienda a través de los Onavis, que actuaron en forma auténoma,
basados en sus propios objetivos de politica (interna) para atender la demanda a través de la

interaccion con la banca privada.

a. Los Onavis como instrumento de la gestion de vivienda para la Ciudad de

México: una estrategia limitada

El Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para los Trabajadores (Infonavit), el Fondo
de Vivienda del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado
(Fovisste) y el Fomvimi (Issfam-Fuerzas Armadas) creados bajo el gobierno de Echeverria,

se constituyeron, como lo sefiala Puebla (2002) en la (inica podria decirse) estrategia del

organizada de la comunidad; el impulso a la autoconstruccién organizada y al movimiento social
cooperativista de vivienda. LFV. 1984. Diario Oficial de la Federacién el 7 de febrero de 1984.
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gobierno para canalizar recursos privados a la produccion de vivienda social, sin tener que

realizar erogaciones del presupuesto publico.

El antecedente de la creacion de estos fondos se encontraba en el programa financiero de
vivienda (PFV) creado en 1962. Este programa defini6 como estrategia de atencién en
vivienda la creacién de fideicomisos publicos y fondos para aumentar el flujo del crédito
hacia lineas de actividad que habian estado restringidas por falta de financiamiento
(Schteingart, 1989: 139). En el marco de aquel programa se crearon el Fondo de Operacién
y Descuento Bancario de la Vivienda (FOVI) y el Fondo de Garantia y Apoyo a los
Créditos para la Vivienda (FOGA).

El Infonavit, creado en 1972", se consolidé como una de las principales herramientas
gubernamentales de carécter federal para promover el acceso a la vivienda formal para los
trabajadores. Los objetivos del instituto centraban su actividad en el “establecimiento y
operacion de un sistema de financiamiento que permitiera a los trabajadores obtener
crédito barato y suficiente para la adquisicion, construccion, reparacion, ampliacion o
mejoramiento de vivienda; el pago de pasivos contraidos por los conceptos anteriores, y la

o . o . o 20
coordinacion y financiacion de programas de construccion habitacional .

El Infonavit ofrecia créditos a los trabajadores (derechohabientes cuyos ingresos estuvieran
entre 1 y 4 veces el salario minimo) para la adquisicién, construccién, reparacion,
ampliacion o mejoramiento de vivienda; asi como la coordinacién y financiacién de
programas de construccion habitacional. Sin ser constructor directo, el Infonavit ejercia el
control sobre el desarrollo de las obras en los aspectos relacionados con ubicacidn, calidad

y precios de las acciones habitacionales. En este sentido, como lo sefiala Puebla (2006):

“Su viabilidad financiera obedeci6 a una reforma legal instrumentada por el gobierno
para asegurar el flujo de un monto importante de recursos provenientes del sector
privado, en este caso los empleadores, para el desarrollo de programas habitacionales”.

" Cuyo antecedente legal era la Ley Federal del Trabajo de 1931 que estableci6 la obligacién a los patrones
de proporcionar vivienda a sus trabajadores. Con las reformas al articulo 123 constitucional de 1972 se
estableci6 que los patrones debian aportar 5% del salario de sus trabajadores al Fondo Nacional de Vivienda
(FNV), el cual seria administrado por el Instituto.

%0 En Historia del Infonavit. Consultado en www.portal.infonavit.org.mx
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Las formas de asignacion de créditos del Infonavit han tenido varias fases. Entre 1972 y
1992 fue a través de solicitudes individuales o colectivas (a través del sindicato)ﬂ,
promociones directas™ (asignando a través de sorteo al interior de la institucién), y
promociones externas (por medio de un representante que hacia la gestion ante el instituto).
A partir de este afio, la asignacion volvio a realizarse de manera individual, privilegiando el
criterio de su recuperablidad®. Finalmente, entre 1992 y 1997 se modificaron sus reglas de
administracion financiera hacia la demanda de financiamiento y el ahorro de sus usuarios

(Gonzalez, 2006).

Répidamente en sus inicios en Infonavit se constituyd en el organismo con mayor
produccion de vivienda (Garcia y Puebla, 1998). Aunque hubo dos grandes etapas en su
funcionamiento (Garcia y Puebla; 1998: 38; Puebla, 2002: 107)24, podria decirse que la
gestion en sus primeros veinte afos (hasta 1998) prioriz6 la financiacién de la construccion
de conjuntos habitacionales a través de la administracion de los recursos del Fondo

Nacional de la Vivienda (FNV).

Como lo muestran los estudios de Schtengarth (1988) y Garcia y Puebla (1998), el
Infonavit se constituyd en el organismo con mayor produccion de vivienda en el pais
(Garcia y Puebla, 1998). En Ciudad de México, este fondo también tuvo un importante
nimero de acciones entre 1989 y 1997. En total para los nueve afios se entregaron 87.545

créditos, de los cuales una cuarta parte (casi el 25%) se localizaron en el Area

*! El Infonavit decidia tomando en cuenta las propuestas de los sindicatos y de las empresas empleadoras y las
caracteristicas socioecondmicas de los demandantes.

2 Se seleccionaban a través de un método computarizado que tomaba en cuenta aspectos como nivel de
ingresos, numero de dependientes econdmicos, estado civil y necesidades habitacionales (Puebla, 2002: 38.).
3 Finalmente entre 1997-2007 sus objetivos se transforman de nuevo con el fin de potencializar sus recursos,
capacidad de administracién en el marco del surgimiento de nuevos instrumentos e instituciones financieras,
asf como impulso a la industria de la construccién de vivienda.

* La primera de 1972 a 1991 y la segunda de 1992 a la fecha, cuando se avanza en su desregulacién hasta
adoptar casi el papel de banco hipotecario para sus beneficiarios. Después de 1992, en particular desde finales
de los afios 1990, se dio prioridad al objetivo de otorgar créditos (Puebla, 2006). Durante sus primeros veinte
afios de operacién instrumentd dos programas habitacionales y cinco lineas de crédito (Puebla, 1998, 2002),
asi: programa de financiamiento y construccidon de vivienda nueva en conjuntos habitacionales (Linea I), y
programa de créditos individuales para: adquisicion de vivienda a terceros (linea II), construccién de vivienda
en terreno propio (linea III), mejoramiento o extension de vivienda (linea IV) y pago de pasivos (linea V).
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Metropolitana (es decir, fuera de las dieciséis delegaciones) y 15% figura como no

distribuido (Tabla 1).

Tabla 1. Numero de acciones Infonavit en el DF 1989-1997

Nimero de acciones INFONAVIT en el DF 1989-1997
Aio Me trl:;f){lli tana No Distribuido Delegaciones Total
1989 4946 1 065 4554 10 565
1990 2241 3768 6770 12779
1991 1812 3303 1180 6295
1992 6 665 0 2 668 9.333
1993 0 0 14359 14.359
1994 0 0 8216 8216
1995 0 2892 6960 9852
1996 0 1449 3789 5238
1997 5455 728 4725 10908
Total 21119 13205 53221 87 545

Fuente: elaboracion con base en datos suministrados por Conavi, 2009.

Pese a este gran volumen de acciones, las evaluaciones que se han realizado al respecto
(Villavicencio, 2000), han demostrado que su accion, al menos para este periodo, estuvo
concentrada en derechohabientes cuyos recursos ascendian a mds de 4,5 veces el salario

minimo.

El Fovissste, creado también en 1972 como o6rgano desconcentrado del Instituto de
Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado (Issste), tuvo como objetivo
otorgar a sus trabajadores créditos hipotecarios para adquisicién de vivienda. Su
financiamiento se hacia a través de las aportaciones del Estado (5% del suelo de sus
trabajadores), los recursos propios y los ingresos adicionales por recuperacion de cartera
hipotecaria. Entre sus acciones se destacaron los programas de financiamiento de
construcciéon en conjuntos habitacionales, los cuales una vez terminados dieron lugar a la
entrega de las viviendas a los trabajadores mediante la individualizacién de los créditos.
Entre 1986 y 1988, el otorgamiento de créditos hipotecarios del Fovissste se enfoco en la

adquisicion de casas y terrenos y adjudicacion de vivienda en renta con opcion de compra.
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En su sistema de gestién y asignacion de créditos participaban sindicatos agrupados en la
federacion de sindicatos de trabajadores al servicio del Estado (FSTSE), gobiernos,
promotores, constructores de vivienda e instituciones financieras publicas y privadas. Al
igual que el Infonavit, el Fovissste en treinta afos modific6 sus esquemas legales y politicas
financieras, siendo el afio de 1993 el que evidenci6 la mayor transformacién con el objeto

de orientar sus acciones hacia el financiamiento.

Este fondo tuvo una limitada accion en el Distrito Federal. Como se observa en la Tabla 2,
en los nueve afios este fondo asignd 47.685 créditos en la Ciudad de México, de los cuales,
el 75% figura como no distribuido. Es decir, solamente el 25% de las acciones reportadas

fueron efectivamente entregadas en forma de créditos.

Tabla 2. Namero de acciones Fovissste en el DF 1989-1997

Niimero de acciones Fovissste en el DF 1989-1997
Aio No Distribuido | Delegaciones Total
1989 1883 1 867 3750
1990 2572 1596 4168
1991 12 662 0 12 662
1992 1 6185 6186
1993 6295 406 6701
1994 4053 1314 5367
1995 2653 72 2725
1996 3896 0 3896
1997 1870 360 2230
Total 35885 11 800 47 685

Fuente: elaboracion con base en datos suministrados por Conavi, 2009.

A diferencia de los anteriores, un fondo que tuvo una importante participacion de la accién
habitacional en el Distrito Federal dirigida a los sectores de bajos recursos, fue el Fondo
Nacional de Habitaciones Populares (FonhapoZS). Creado en 1981, los objetivos de este

organismo se orientaron al financiamiento de acciones habitacionales para los sectores

* Uno de sus principales antecedentes fue el Instituto Nacional para el Desarrollo de la Comunidad y de la
Vivienda Popular (Indeco) y el Fondo de las Habitaciones Populares.
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populares, preferentemente no asalariados, cuyos ingresos no excedieran los 2,5 veces el

salario minimo regional. Dentro de sus funciones mas importantes estuvieron:

Apoyar el esfuerzo y creatividad popular para la vivienda, coadyuvar al proceso de
descentralizacién, generar capacidad productiva local formando técnicos y creando
empleos y fomentar la participacién popular organizada en los procesos de vivienda
(Puebla, 2007).

Los planteamientos que dieron origen al Fonhapo, se encontraban en el marco financiero
del primer programa nacional de vivienda (PNV) en México (1978-1982), publicado en
19797, en donde se propuso “La estructuracién de un instrumento financiero para vivienda
popular, capaz de operar un sistema para financiamiento de los grupos de bajos ingresos

(Ortiz, 1996: 19)”.

El Fonhapo entregé los primeros créditos en 1982 y conté desde 1985 y hasta 1990 con el
apoyo de agencias internacionales (Banco Mundial) y combiné este tipo de financiacién
con recursos gubernamentales, de las organizaciones sociales (en los enganches), y propios.
A través de este fondo se apoyaron programas de vivienda terminada®’, pero ademds, a
diferencia de los otros fideicomisos, apoyd proyectos de vivienda progresivazg, y
mejoramiento de vivienda (mejoramiento de acciones existentes> ), adquisicién de vivienda

. . 1 )3 z1:
a terceros™, y lotes con servicios®'. Sus lineas de crédito aportaban recursos para que los

26 a constitucién de este fideicomiso, qued6 autorizada por Acuerdo Presidencial, el 1 de abril de 1981, y
publicada en el Diario Oficial de la Federacidn, el 2 de abril de 1981.

*7 Edificacién de vivienda que, en un proceso tnico de construccién, cumpla con las necesidades de drea
construida, privacidad y servicios (Reglas de Operacién Fonhapo, 1990: 15.).

% Edificacién de vivienda con desarrollo gradual, a partir de una unidad bdasica de servicios o un espacio
habitable de usos multiples. Ibidem.

» Mediante acciones de ampliacion, rehabilitacion, mejoramiento de las condiciones sanitarias de las
viviendas; introduccién o mejoramiento de redes de infraestructura; asi como la proteccién juridica de los
pobladores a través de la adquisicion del inmueble.

%% Por los propios inquilinos agrupados en organizaciones legalmente constituidas. En aquellos inmuebles que
lo requieran, se podrd financiar, ademds de la adquisicién del inmueble, obras para su mejoramiento o
rehabilitacion.

3! Financiamiento de fraccionamientos populares con dotacién de infraestructura individual o comunal. Este
programa puede incluir la edificacién de una vivienda provisional.
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... . .o . e e 32 . .,
beneficiarios invirtieran en estudios y proyectos, adquisiciéon de suelo™, urbanizacidn,

. ., ., 34
edificacién’, y apoyo a la autoconstruccién®*.

El total de créditos entregados por el Fonhapo entre 1989 y 1997 fue de 26.195. Aunque su
accion fue muy relevante en los afios inmediatamente posteriores a los sismos de 1985, la
Tabla 3., muestra su gran participacion en la asignacion de créditos al interior de la Ciudad
de México. Estas cifras son relevantes si se tiene en cuenta la poblacién a la cual estaba

dirigida su accion.

Tabla 3. Niimero de acciones Fonhapo en el DF 1989-1997

Aio ND Delegaciones Total
1989 0 4682 4682
1990 2442 685 3127
1991 4 678 682

1992 1333 1814 3147
1993 0 2188 2188
1994 0 3046 3046
1995 0 4456 4456
1996 2 2583 2585
1997 17 2265 2282
Total 3798 22397 26 195

Fuente: elaboracion con base en datos suministrados por Conavi, 2009.

El mecanismo que promovid el Fonhapo para el acceso a vivienda, consistié en un modelo
de “produccion autogestiva” que consistia, segiin sus idedlogos y principales defensores, en
una “forma de organizaciéon de las actividades sociales, tanto de tipo productivo, de
servicios como administrativas, en las que las decisiones respecto de su conduccion son

tomadas directamente por los que participan en ellas mismas (Schteingart, 1990: 114)”.

2 Con el fin de desarrollar programas de vivienda en un plazo miximo de nueve meses, o en el caso de
programas de vivienda mejorada, el financiamiento para la adquisicién de inmuebles propiedad de terceros.

3 Para vivienda progresiva, edificacién es la construccion de la estructura y delimitacién de espacios con las
minimas instalaciones y acabados que ofrezcan condiciones de habitabilidad en una primera etapa de la
vivienda. Para el caso de vivienda mejorada, la edificacion incluye construcciones diversas de ampliacion,
rehabilitacidn, renovacién y mejoramiento en las condiciones sanitarias (Reglas de Operacién Fonhapo, 1990:
17.).

* Esta linea de crédito, tanto en Fonhapo como en Fividesu, opera en dos modalidades: Dotacién de paquetes
de materiales y la produccién y distribucién de materiales Fonhapo, 1990: 18.).

104



Una practica era considerada autogestiva “en la medida en que pretenden el control social
de una parte o la totalidad del proceso de produccién/mejoramiento del habitat popular y de
su entorno barrial” (Coulomb y Sanchez-Mejorada, 1991: 12). Basicamente esta idea se
expresO en la préctica en que el Fondo permitia e incentivaba a las organizaciones de
demandantes de vivienda, no a personas individualmente, a tramitar el crédito y

beneficiarse del mismo, asi como a participar de la construccion de las viviendas.

Desde su creacion, este fondo tuvo caracteristicas especiales que lo hicieron muy abierto a
la negociacién (formal e informal) con las organizaciones y movimientos sociales que
reivindicaban sus necesidades de vivienda en Ciudad de México. Incluso, en sus reglas de
operacion incluia a estos grupos en su forma de trabajo. En su dirigencia y orientacion
programadtica estuvieron Roberto Eibenshutz (director general), Enrique Ortiz (gerente de
Operaciones) y Alfonso Iracheta, entre otros, actores sensibles a la propuesta social de la

autogestion urbana.

Segun lo sefiala Moctezuma (1999: 192), otros funcionarios que también abrieron la puerta
del Fonhapo a las organizaciones sociales, fueron Mari Carmen Fanjul de la Gerencia
Social de Fonhapo (quien simpatizaba con las experiencias de la Conamup), asi como
Sergio Alcazar Minero y Juan Judrez Diaz asesores de varias organizaciones de la

Conamup.

Incluso, es importante anotar que ya para este entonces, algunos miembros del Centro
Operacional de Vivienda y Poblamiento (Copevi), actores que simpatizaban con la
propuesta autogestionaria habian sido incorporados a la Secretaria de Asentamientos
Humanos y Obras Publicas (Sahop), especificamente en la Direccion General de
Equipamiento Urbano y Vivienda que funcionaba como responsable de la formulacion de

politicas de suelo y vivienda (Moctezuma, 1999; Puebla, 2002).

La creacion de estos organismos, pero sobre todo del Fonhapo, significé la
institucionalizacion de “la promocidn social, controlada por los intereses de los propios

usuarios” (Coulomb,1993) Este tipo de gestién articulaba entre si varios factores, que
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pueden considerarse las fases para el acceso a una vivienda a través del Fonhapo:
adquisicion habitacional (y su urbanizacion); organizacién del grupo; buisqueda del
financiamiento, ahorro previo, participacion en el disefio de sus asentamientos, presencia en
la supervisién de obra, control en la adjudicacién de la vivienda y, autoadministracién de
sus conjuntos habitacionales (Herrasti,1997; Moctezuma, 1999). Podria decirse que los
lineamientos con que operd dicho fondo fueron la base ideoldgica y programatica de las
propuestas de disefio y creacién del organismo creado posteriormente en 1998 bajo el

gobierno de Cardenas.

El Fonhapo como organismo federal atendi6 en gran proporcién la demanda de vivienda y
espacios habitacionales para sectores de bajos ingresos en Ciudad de México (Puebla,
2007). Sin embargo, la atencion publica de vivienda en Ciudad de México era inexistente
previo al afio 1985. Antes de este afio se habian creado en 1972 la Direccion de Habitacion
Popular” y el Fideicomiso Programa de Remodelacién Urbana de la Ciudad de México
(PRUCM), con funciones de elaborar, ejecutar y promover programas habitacionales de
caracter popular y de regeneracion urbana, y la promocion, fomento y apoyo a proyectos de

desarrollo de vivienda de interés social, respectivamente.36

A partir de la desaparicion de la Direccion General de la Habitacion Popular, y en
seguimiento de los lineamientos de vivienda de la politica federal, se cre6 en 1983 el
Fideicomiso de Vivienda, Desarrollo Social y Urbano (Fividesu)', constituido por la
Secretaria de Programacion y Presupuesto (actualmente Secretaria de Hacienda y Crédito

Publico) y el Banco Nacional de Obras y Servicios Publicos.

El objetivo inicial Fividesu fue el de “Realizar, promover y supervisar programas de
vivienda y desarrollo social y urbano destinados a satisfacer las necesidades de la poblacién
de ingresos minimos y otorgar créditos para la construccidon, mejoramiento y adquisicion de

viviendas; para la adquisicion de materiales de construccidn, y gestionar financiamientos

* Ley Organica de 1972. DOF. 30 de diciembre de 1972.

% La Direccién de Habitacién Popular desaparecié en 1977 al pasar sus funciones a la Comisién de
Desarrollo Urbano del Distrito Federal (hasta 1982), dependiente directa de la Secretaria de Asentamientos
Humanos y Obras Publicas.

106



requeridos para la realizacion de los fines anteriores”. (Acuerdo Presidencial el 5 de

diciembre de 1983).

El patrimonio del organismo se integré de las aportaciones presupuestales autorizadas por
la Secretaria de Programacion y Presupuesto con cargo a los programas de vivienda del
DDF, més los ingresos propios que generaba el fideicomiso. El Fividesu fue concebido para
realizar acciones de vivienda de interés social, a través de programas de autoconstruccion,
mejoramiento y vivienda terminada; construccién de infraestructura y urbanizacién bdsica;

asi como la adquisicién de materiales de construccidn, instalando parques de materiales®’.

Este organismo consideré como sujetos de crédito a las personas fisicas; las personas de
derecho publico o privado que realicen programas de vivienda; y a los integrantes (indivi-
duos) de asociaciones civiles o grupos sociales dotados de personalidad juridica. En esto
radicaba su diferencia con Fonhapo, pues este considera como sujetos de crédito a los
grupos, a diferencia de Fividesu que constituyd su demanda a partir de individuos y, en
todos los casos, otorgaba créditos en forma individual a sus beneficiarios. Sin embargo, la

gestion de estos se realizaba de manera colectiva (De la Rosa y Luna, 2006).

El Fividesu, al igual que el Fonhapo se caracterizaron por ser fideicomisos para administrar
y canalizar recursos publicos de financiamiento de vivienda para sectores de bajos ingresos,
asi como, en algunos casos, financiar parte de la adquisicién del terreno y realizar los
tramites legales y fiscales, comprometiendo al gobierno federal o del Distrito Federal a

participar como avales de los créditos que concedian (Villavicencio, 2000).

Como se observa, hasta 1985 el unico organismo federal que atendia la demanda por
vivienda de la poblacién de bajos ingresos era el Fonhapo, el cual consolidé un importante
trabajo con las organizaciones sociales que promovian la atencién de estos sectores en la
ciudad. Esta limitacion en la atencion del déficit de vivienda para los hogares de més bajos

ingresos, asi como de una politica local que permitiera atender sus necesidades, fue

37 Ibidem. [Disponible en: http://www.finanzas.df.gob.mx/egresos/cp2003/03pfvi.pdf ].
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evidente a partir de 1998, afio en que se modificaron tanto las condiciones de vivienda,

como de la organizacién de la demanda y la atencién por parte del aparato de Estado.

El 19 de septiembre de 1985 se produjeron los sismos de grandes dimensiones en el
territorio mexicano con importantes efectos en el Distrito Federal. Este hecho natural dejo
un registro de mds de 26.000 muertos°*, 30.000 estructuras destruidas en su totalidad y
60.000 edificaciones con dafios parciales (Pradilla, 1996: 14). De los inmuebles afectados,

su mayoria (65%) eran de uso habitacional (Ziccardi, 1996: 138).

Estos sismos evidenciaron la poca capacidad de respuesta del gobierno federal y su
delegado en el DDF para atender un hecho de tales dimensiones, ya que como se anotd, no
existia una estrategia publica de produccion de vivienda, ni de mantenimiento que atendiera
las unidades ya construidas; asi como tampoco una estrategia inmediata de accién. De esta
manera, los afios siguientes a los sismos mostraron un gobierno que tuvo que emprender
procesos de negociacion e involucrar a los actores sociales para la implementacion de los
programas habitacionales, asi como crear mecanismos de atencién a los damnificados y a

los grupos de solicitantes de vivienda que se consolidaron para entonces.

Los programas publicos de reconstruccion promovidos en la ciudad dependian de la
SEDUE y de su titular (Manuel Camacho Solis). En el caso de los damnificados, el proceso
de gestion en ese momento (1986-1987) se realiz6 en conjunto para el grupo de
organizaciones a través de la CUD. Desde el inicio de estos programas la concepcion de

negociacion con las organizaciones sociales fue la base del acceso a la vivienda.

Un afio después de la puesta en funcionamiento del Fividesu y en desarrollo del convenio,
se aprob¢ el programa emergente de Renovacion Habitacional Popular, y a partir del cual
se estableci6 la creaciéon de un organismo de Renovacién Habitacional Popular con

funciones de promover y ejecutar programas de vivienda y de fraccionamientos urbanos de

* El gobierno reconoci6 que fallecieron entre 6.000 y 7.000 personas. Sin embargo, la Comisién Econémica
para América Latina (Cepal) registr6 26.000 fallecidos, en tanto que organizaciones de damnificados
calcularon en 35.000 los muertos (Ramirez C. Jesus. 11 de septiembre de 2005. Repercusiones sociales y
politicas del temblor de 1985 - Cuando los ciudadanos tomaron la ciudad en sus manos. La Jornada.

consultado 29 de agosto de 2011.).
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interés social, para clases populares de bajos ingresos; construir, reconstruir y conservar
obras e infraestructura de equipamientos urbanos; y gestionar, obtener y otorgar créditos

para facilitar la adquisicién de viviendas a los beneficiarios, entre otras.

A través de este programa se atendié a una parte de la poblacién afectada por los sismos
que hizo la gestion a través de organizaciones sociales. Aunque es de anotar que muchos de
los recursos que se entregaron para la reconstruccién y apoyo a damnificados no pasaron
por el PRHP, que se ejecutd con recursos del Fonhapo, ya que fueron ejecutados a través de

las organizaciones mismas o sus representantes directamente en las colonias o barrios.

El objetivo del programa emergente de vivienda Fase I (octubre de 1985 a septiembre de
1987) era el de reponer las viviendas destruidas con unidades terminadas o a punto de
terminarse y que atn no habian sido adjudicadas, asi como destinar créditos para vivienda a
damnificados de ingresos medios en el mercado privado. De acuerdo con Conolly (1987:
107), la primera respuesta gubernamental fue congelar las asignaciones que se tenian en
cartera de los organismos publicos federales. En esta labor, la Sedue asumi6 el papel de
coordinador concentrando la oferta habitacional de los organismos de vivienda,
estableciendo disponibilidad, adjudicacién y requisitos a los destinatarios de la accién

gubernamental (Ziccardi, 1986: 162-169).

Por su parte, el programa de Renovacién Habitacional Popular (PRHP) tuvo como
caracteristica excepcional reconstruir viviendas en beneficio de los habitantes originales,
con el fin de arraigar a la poblacion de menores recursos en el centro de la ciudad. Este
programa, dirigido a los expropiados (que en todo caso no eran todos los damnificados) les
otorgaba derecho de preferencia para acceder a las viviendas, asi como facilidades para

dicha adquisicion.

Finalmente, entre 1986 y 1990, se promovié el programa emergente de vivienda Fase II
(PEV Fase II), el cual estaba dirigido a aquellas familias cuyos inmuebles no hubiesen sido
expropiados y otros programas no las hubieran beneficiado. Cambiando las condiciones

crediticias y operativas, se promovieron programas mds similares a los del Fonhapo, que a
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los del PRHP. La principal diferencia del programa emergente de vivienda Fase II con este
ultimo, es que el PRHP vincul6 directamente a aquellas familias cuyos predios fueron
expropiados, mientras que para el PEV Fase II se hizo una convocatoria para que los

interesados se inscribieran, lo que dejé la concurrencia a iniciativa de los beneficiarios.

En ese sentido, sefala Conolly (1987: 118), la procedencia del proyecto dependié de la
capacidad de los beneficiarios de negociar con el duefio del predio, lo que hizo que las
condiciones crediticias y financieras no fueran favorables como en el caso del PRHP, sino
que los beneficiarios tuvieran que negociar el precio del suelo con los duefios, ademds de

pagar un enganche del 10% del valor de la obra.

Los sismos que se produjeron en Ciudad de México en 1985 evidenciaron una crisis urbana
en varios sentidos. Primero, se demostré la incapacidad (politica, administrativa, de
gestion) de las autoridades del DDF para enfrentarse eficazmente a una tragedia de altas
proporciones. La excesiva centralizacion del poder en el presidente de la republica que
impedia una atencion directa a los problemas locales; la limitada participacion de la
sociedad civil en la toma de decisiones mds cercanas; la inexistencia de 6rganos formales
de canalizacién de demandas; la falta de respuesta gubernamental a problemas estructurales
en materia de vivienda, suelo y urbanizacion; ademas de la limitada capacidad institucional
local; se evidenciaron como algunos de los problemas mds sentidos y menos tratados hasta

la fecha en la ciudad capital.

A finales de los afios 1980, se integré al Fonhapo, el programa federal Casa Propia,
destinado a los inquilinos de bajos recursos que quisieran adquirir la vivienda que rentaban
(Puebla, 2006). Este programa se transformé en fideicomiso (Fideicomiso Casa Propia-
Ficapro) en 1993 mediante contrato suscrito entre el Gobierno Federal por conducto de la
Secretaria de Programacién y Presupuesto (Fideicomitente), y el Banco Nacional de Obras

y Servicios Puablicos, S.N.C. (Banobras)”.

¥ Contrato suscrito con fecha 29 de octubre de 1990 (En Informe de Cuenta Publica del DF 2003)
[Disponible en: http://www.finanzas.df.gob.mx/egresos/cp2003/03pfcp.pdf ].
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El objetivo de este fideicomiso consistié en coadyuvar a la resolucioén de la problemética
del sector inquilinario, principalmente de aquella poblacién de bajos ingresos y de
inquilinos sujetos al régimen de rentas congeladas, con el fin de que pudieran acceder a la
vivienda que rentaban. En cumplimiento de este objetivo, Ficapro promovid, realizé la
intermediacién y otorgd créditos con diversos tipos de garantias para la adquisicién en
propiedad de las viviendas en renta o locales comerciales, a favor de los beneficiarios del
programa, incluyendo su escrituracién y los demds gastos relativos; también orientd su
accion a la adquisicion de edificios con viviendas destinadas al sector inquilinario y de
vecindades en estado de deterioro que ameritaban rehabilitacidn total o parcial a favor de

. . 4
sus inquilinos™®.

En general, los fideicomisos creados para atender la demanda en vivienda en todo el pais
(incluido el Distrito Federal) contaron siempre con limitados recursos y baja capacidad de
accion y cobertura frente a las necesidades habitacionales de la ciudad. Como lo sefala
Schetingart (1989), esta figura juridica de fideicomisos*' dejaba entrever la importancia que
mas alld de los discursos formales se otorgd para entonces a la canalizacion de demandas

vivienda en la ciudad.

Las acciones de estos fideicomisos hasta 1997 fueron reducidas frente a la demanda que se
expresaba en la ciudad en cada periodo. En seis afios el Ficapro entregé 15.424 créditos al
sector inquilinario, mientras que el Fividesu en catorce afios, aunque reportd la entrega

potencial de 135.344 créditos, solamente asignd 45.968 en Ciudad de México (Tabla 4).

%0 Contrato suscrito con fecha 29 de octubre de 1990. Ibidem.

*' En el derecho mexicano el fideicomiso es una figura juridica en virtud de la cual una persona llamada
fideicomitente destina ciertos bienes a un fin licito determinado encomendando la realizacién de este
propdsito a una institucion fiduciaria (el banco) (En Schteingart Martha. Los productores del espacio
habitable. Estado, empresa y sociedad en Ciudad de México. El Colegio de México. México. 1989: 139.).
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Tabla 4. Numero de acciones Ficapro- Fividesu en el DF 1983-1997

Aiio Ficapro Fividesu Fividesu asignados Total general
1983-1987 NA 8777 8777 8777
1989 0 38623 1506 1506
1990 0 58323 6074 6074
1991 1080 5335 5335 6415
1992 2142 4515 4515 6 657
1993 1316 6323 6313 7 629
1994 789 1145 1145 1934
1995 3202 3526 3526 6728
1996 4017 6393 6393 10410
1997 2878 2384 2384 5262
Total periodo 15424 135 344 45 968 61 392

Fuente: elaboracion con base en datos suministrados por Conavi, 2009.

Estos fideicomisos al igual que los demds organismos de caricter federal se transformaron
en la década de los 1990. En el caso del Fividesu y Ficapro, la estructura creada para
otorgar créditos tuvo importantes modificaciones a partir de 1995, fecha en la cual se cre6
el Instituto de Vivienda de la Ciudad de México y se cumpli6 el primer aiio de la Secretaria
de Desarrollo Urbano y Vivienda (Seduvi). Esta Secretaria se integré a la gestion del
Gobierno del DF a partir de la reforma constitucional de 1993 que se formalizé con la
expedicion en 1994 del Estatuto de Gobierno del DF, en el que se estableci6 una estructura

independiente del Distrito Federal.

En los afios 1990 se produjeron importantes reformas en estos fondos, la mayoria de las
cuales estuvieron orientadas, a mejorar las capacidades recaudatorias y modificar sus
esquemas financieros en la bisqueda de la recuperabilidad de los créditos otorgados. De
acuerdo con Villavicencio (2000), no se trataba de cambios parciales, sino de una nueva
estrategia por parte del Estado para la accion habitacional que quedé expresada claramente

en el programa nacional de vivienda (PNV) de 1990-1994.

Las reformas de los afos 1990 en el 4ambito federal (no solo en vivienda) respondieron en
gran medida, a la orientacién del plan nacional de desarrollo (PND) de 1989 (DOF el 31 de

mayo de 1989) que establecié como estrategia principal de gobierno la “modernizacién
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nacional” a través de programas de desregulacion, la apertura a la inversion privada en
obras de infraestructura, entre otros. Segun este plan, la politica del pais se encauzaria a
consolidar el Sistema Nacional de Vivienda bajo una visién de la propiedad como forma de

garantizar el desarrollo econémico individual.

El propésito se centré en el incremento del beneficio social de los recursos de la banca de
fomento, aumentando su eficiencia operativa, con la reduccién de los costos de
canalizacién de crédito y demds gastos corrientes, y una mayor selectividad en el
otorgamiento de subsidios financieros. Con el fin de disminuir los costos de operacién, la
mayoria de las instituciones de fomento o desarrollo operarian basicamente como banca de
segundo piso. La virtud de este sistema, segun el plan, es que hacia méas accesible el crédito
a la vivienda, reduciendo la necesidad de subsidio y permitiendo una recuperacion

adecuada de los créditos (PND).

Estas orientaciones del PND fueron materializadas en el PNV de 1990-1994 (DOF. 7 de
mayo de 1990) que formaliz6 la modernizacion de los mecanismos de coordinacion del
Sistema Nacional de Vivienda y los instrumentos de financiamiento de los programas
publicos de vivienda. En la linea de financiamiento se defini6 explicitamente la reduccién y
eliminaciéon gradual de los subsidios y la transformacién de los organismos en

intermediarios de la banca.

La orientacién del PND centrada en la visién de la vivienda como factor multiplicador de la
productividad y del crecimiento econdmico se mantuvo y se profundiz6 en el plan de 1995-
2000 (DOF. 31 de mayo de 1995). Al igual que en el plan de 1994, una constante en esta
propuesta fue la vision de propiedad asociada con la certeza juridica del titulo individual y
su garantia para el desarrollo econdmico en un libre mercado de intercambio inmobiliario.
En términos de transformaciones programaticas a nivel federal podriamos sefialar que este
PND profundiz¢ la participacion de los privados en todas las fases del proceso habitacional,
y ya no sélo en la construcciéon o comercializacion, a partir de la consolidacion de los
organismos de vivienda como meros intermediarios de los procesos emprendidos por la

banca privada.

113



Como se observa, la politica federal se mantuvo incluso se radicalizé al contemplar como la
via del bienestar y desarrollo social la calidad de la construccién de vivienda y la seguridad
juridica de la tenencia. En ese sentido, pareciera que todas sus lineas de accidn se centraron
en la ampliacién de la oferta y reduccion de los “obstaculos” para ello. En el PNV se
respondidé al problema de acceso con la conversion de los “solicitantes de vivienda” en
sujetos individuales con posibilidades de acceso de crédito dentro de un mercado libre y

concurrido que ofreciera la mayor cantidad de opciones en ubicacién, calidad y precio.

Al igual que el programa de 1990-1994, este PNV promovié acciones en materia de
coordinacion interinstitucional en aras de recuperar el caracter financiero de los organismos
nacionales (sistema de adjudicacién por puntos), elevar al méiximo los niveles de
recuperacion de la cartera crediticia e impulsar la integracion del mercado habitacional. En
ese sentido, se promovié acciones de flexibilizacién y diversificacién de servicios de
financiamiento a la vivienda; mejoramiento de la eficiencia de dichos esquemas
financieros; estimulo a la inversion y el ahorro orientado a la vivienda; ampliacién de la
inversion de la banca comercial destinada a la vivienda, y creacion de nuevos

intermediarios financieros (particularmente las Sofoles) (PNV: 46).

Como se observa, la “politica” federal de vivienda desde finales de los afios ochenta, estuvo
marcada por el interés de modificar el papel del Estado como promotor hacia uno en el
cual, éste operara como facilitador. Igualmente se incentivd una concepcién del proceso
habitacional basada en la productividad y competitividad definidas por la libre interaccién
entre la oferta y la demanda. Bajo esta idea, la accién de los Onavis se produjo de forma
desarticulada de las orientaciones de las dependencias encargadas de la politica por parte

del gobierno federal.

Muestra de lo anterior fue la desaparicién de la Sedue como entidad coordinadora del sector
en el ambito federal desaparecié en 1992 dando paso a la Secretaria de Desarrollo Social

(Sedesol)*, cuyo objeto ya no se centraba exclusivamente en la vivienda y el desarrollo

** Ley Orgénica de la Administracién Piblica Federal. Diario Oficial de la Federacién del 25 de mayo de
1992, con la reforma a la Ley de Asentamientos Humanos en 1994 se asignan y redefinen también las
atribuciones de la Sedesol.
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urbano, sino que integraba una politica mds amplia de lucha contra la pobreza, en la cual las
acciones de vivienda tendieron a desvanecerse, y a perder la atencién de la accién publica
gubernamental. Esta transformacién de la Sedue en Sedesol, se dio en el marco del
programa nacional de vivienda (1989-1994), que concebia la vivienda como patrimonio y
factor de capitalizacion familiar, y a partir del cual se foment6 la desregulacion del sector

de la vivienda.

Incluso, podria decirse que la base que guiaba la politica descrita parrafos atrds era la de
minima intervencidn publica, generando un incentivo mds para que los Onavis actuaran con
un objetivo econdémico, mds que social. Podria decirse incluso, que en la evolucién de la
Sedue (posteriormente Sedesol), cada vez mas se desdibujo el papel y la importancia que se
brind6 por parte del gobierno federal a las acciones publicas en materia de vivienda,

profundizando la falta de articulacién entre Onavis y Gobierno Federal.

En materia de la accion gubernamental, fue evidente que aunque se intento relativizar el
poder e independencia de los organismos federales, estos no modificarian en esencia sus
mecanismos de atencién al problema de la vivienda. Como lo demuestran algunos estudios
al respecto (Conolly, 1987: 112), los Onavis no cambiaron mucho su dindmica de
asignacion de créditos, ni afectaron mucho sus planes anuales; solamente se bajo el
enganche y se dieron facilidades de pago y se eximi6 de gastos relacionados con la compra
de la vivienda. El PEV resolvié parte de las necesidades habitacionales derivadas de los
sismos sin mayores ajustes politicos o programéticos o presupuestales, pues excluyo a los
damnificados en funcion de sus ingresos, situacion habitacional, condicion familiar o no

cumplir sus requisitos acostumbrados.

b. El avance hacia la descentralizacion: un aparato administrativo propio para la

gestion de vivienda

En la Ciudad de México la existencia de una Secretaria (Seduvi) encargada de los temas
urbanos, asi como de un aparato administrativo exclusivo para atender las necesidades de

sus habitantes, fue un avance significativo en el inicio de un nuevo modelo de gestiéon de
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vivienda, no por ende con mayor capacidad o con mayores soportes legales para responder

a las necesidades de los hogares en déficit.

La existencia formal de la Seduvi promovié una transformacién fundamental en las reglas
que definfan la forma de gestion que se venia realizando en la ciudad en materia de
vivienda. Aunque entré en funcionamiento en 1995, periodo en el cual adn el jefe de
gobierno era nombrado por el presidente, la estructura creada por si misma tuvo un efecto

descentralizador importante (al menos formalmente).

En términos normativos, la Ley de Desarrollo Urbano, aprobada en 1996, asigné funciones
a la Seduvi en materia de vivienda, relacionados con la elaboracion del PGDU vy la
vigilancia de la congruencia de los proyectos que se realizaran con el conjunto de
programas que constituian la organizacion jerdrquica de la planeacion en la ciudad.
También le atribuy6 la funcién de autorizar la construccién de vivienda de interés social y
popular promovida por la Administracion Publica del Distrito Federal. En esta ley se cre6
el Consejo Asesor de Desarrollo Urbano y Vivienda, como organismo permanente de
participacién social encargado de asesorar en la emision de estudios, propuestas, opiniones,
consultas y andlisis en materia de desarrollo urbano y vivienda para su impulso, fomento,

desarrollo y mejoramiento.

Entre 1995 y 1996 durante la administracién del regente Oscar Espinosa Villareal (Gaceta
Oficial del Distrito Federa, el 6 de junio de 1995) se definieron localmente programas que
se distanciaron de la politica federal, ademdas de crearse el Instituto de Vivienda de la
Ciudad de México. Este organismo fue concebido como un 6rgano desconcentrado del
DDF con autonomia técnica y operativa, adscrito a la Seduvi. De acuerdo con el discurso
de Espinosa, la creaciéon de dicho instituto respondid y se dio en el marco de los procesos
de modernizacién administrativa y redimensionamiento de los érganos administrativos de

las estructuras gubernamentales que enfrentaba la administracién publica federal.

Este instituto evidencid el interés del gobierno federal de avanzar en los procesos de

desconcentracion en Ciudad de México, sin brindar mayores espacios de toma de
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decisiones, en este caso en la gestion de vivienda. Lo anterior se expresa en que a este
instituto no se le entregaron mayores herramientas, ni recursos para cumplir con el papel de
coordinador de poh’tica“. Al mismo tiempo, en la revisién de su acuerdo de creacién, es
evidente que habia fuertes restricciones a su labor, incluso en materia ejecutiva. Otro
aspecto importante de resefiar es que aunque estaba adscrito a la Seduvi, no se definieron

mecanismos expeditos de coordinacidn entre las acciones de desarrollo urbano y vivienda.

En lo anterior tuvo mucho que ver la concepcion de la politica publica de los regentes, que
en todo caso eran elegidos por el presidente. Como ya se menciond, hasta 1994 las
orientaciones de la politica de vivienda para Ciudad de México eran las que definia el
Ejecutivo Federal. En el marco de las disposiciones del Estatuto de Gobierno del DF,
correspondia al regente Oscar Espinosa Villareal (dltimo jefe de gobierno designado en la
ciudad) elaborar el primer programa general para el desarrollo del Distrito Federal
(PGDDF) de 1995-2000**. Debido a que el jefe de gobierno seguia siendo designado por el
presidente de la republica, dicho programa fue una réplica de la politica federal en

desarrollo de sus estrategias para Ciudad de México.

Muestra de ello es que el PGDDF en relacién con la vivienda, al igual que el PND,
destacaba como prioritario atender la demanda insatisfecha como componente bdsico del
bienestar familiar. Al igual que el PND, el diagndstico del PGDDF centr6 el problema de
la vivienda en la demanda insatisfecha de vivienda, la escasez del suelo, el insuficiente
ingreso familiar de buena parte de la poblacién, el elevado costo de la construcciéon y la
insuficiencia y alto costo del crédito que conducia a la proliferacion de asentamientos
irregulares. En esa linea, el programa del DF proponia facilitar el disefio de nuevos
mecanismos financieros que adecuaran la oferta al perfil econdmico y social de los
demandantes e implementar mecanismos que contribuyeran al abatimiento de los costos de

la vivienda.

* Tuvo como principales objetivos, fungir como instancia administrativa encargada de normar, integrar y
coordinar las acciones, la programacidn y orientacién en el uso de recursos; asi como coordinar la gestién de
acciones habitacionales, tanto de demandantes de vivienda como de promotores publicos, privados y sociales.
* Publicado en el Diario Oficial el 1 de noviembre de 1995.
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En aras de la consecucion de los objetivos se promovieron mecanismos para asignar a los
programas de vivienda facilidades administrativas y apoyos fiscales en beneficio de los
sectores productivos de la ciudad, promover la desregulacién econdmica (concesiones al
sector privado) y la competitividad y rentabilidad de los proyectos en manos de la iniciativa

privada (PGDDF).

En desarrollo de dichas lineas estratégicas se propuso el disefio de nuevos mecanismos
financieros de vivienda para facilitar el acceso al crédito y garantizar su recuperacion. Los
esfuerzos en materia de financiamiento buscaron sumar los recursos del sector privado para
enfrentar la demanda insatisfecha de viviendas y aumentar la oferta, lo que muestra el

componente inmobiliario con que se tratd el problema de acceso a la vivienda en la ciudad.

De acuerdo con el PGDDF, el Instituto de Vivienda de la Ciudad de México se encargaria
de los estudios y las bases para innovaciones tecnoldgicas en la materia; de crear una bolsa
de tierra y definir la adjudicacion de reserva territorial; desarrollar mecanismos financieros
y la revision de normas especificas para vivienda en la ciudad. Esta propuesta se basé en la
politica nacional de descentralizar las acciones de vivienda hacia los gobiernos locales. Sin
embargo, mds alld de funciones especificas, el Instituto de Vivienda no tuvo mayor peso
dentro de las estrategias (tampoco recursos) creadas para enfrentar el problema de la
vivienda en la ciudad. Aunque se suponia que seria el coordinador de la politica de

vivienda, esta la sigui6 definiendo el Ejecutivo Federal hasta 1998.

También es evidente entre las atribuciones entregadas al Instituto, el intento del gobierno
federal de canalizar la movilizacién social que se venia presentado en torno al tema. En ese
sentido, se suponia que el Instituto de Vivienda se encargaria de fomentar la produccién
social organizada de vivienda y de fortalecer y agilizar la capacidad de gestiéon de las
organizaciones de solicitantes de vivienda, cooperativas y organizaciones populares; asi
como de promover las formas de control social de los mecanismos de asignacién de la
vivienda. Sin embargo, antes de que pudiera consolidarse y desarrollar sus funciones, este
Instituto fue reemplazado por el Instituto de Vivienda del Distrito Federal en el marco del

primer gobierno electo de la ciudad en 1998.
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Esta estructura creada a mediados de los afios noventa se complementé en 1997 con la
eleccion popular del jefe de gobierno en Ciudad de México, razén por la cual, este afio

representa un hito en la transformacién, no solo de la politica, sino de las politicas.

En este contexto, el papel de los actores sociales y politicos fue determinante en la
implementacién de la politica y en las formas de gestion de la vivienda. En si mismas, las
reglas formales y la estructuras institucionales creadas para acceder al poder y ejercer la
accion publica no hubieran tenido los efectos sefialados, si no se tiene en cuenta la
direccién que los actores involucrados dieron a los procesos. A continuacidén exploramos
las principales caracteristicas de los actores y sus estrategias frente a estas reglas, asi como

la expresion en la practica de sus principales estrategias.

B. Los actores sociales y politicos de la gestion de vivienda:
Jpolitizacion del movimiento social?

En Ciudad de México entre 1987 y 1997 se dio un proceso importante de consolidacion de
lideres y organizaciones de vivienda en el campo social y politico. Lo anterior respondi6 a
las condiciones establecidas, no solo por la inconformidad permanente de los grupos y
partidos de oposicion frente a la rigidez del sistema electoral, sino por la capacidad de
movilizacion y organizacion que ganaron los lideres urbanos con ocasién de los sismos de

1985.

A partir de este hecho se hizo evidente la capacidad que tenian las organizaciones sociales,
las cuales canalizaron la masificacion de la demanda por vivienda, promovieron la
consolidacién de los grupos de solicitantes que venian haciendo su gestion a través de los
fideicomisos, y al mismo tiempo, se posicionaron como intermediarios legitimos de las
necesidades, no solo de los damnificados por el terremoto, sino de aquellos que se

consideraron “damnificados de siempre”.
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En la primera parte de este literal evidenciamos las redes de actores individuales y
organizados que surgieron y se consolidaron en Ciudad de México con ocasién de los
sismos de 1985, asi como sus principales discursos, acciones y estrategias frente al contexto
politico y social que se vivi6 en el periodo de 1985 a 1997. Mostraremos cémo el reclamo
de las familias damnificadas por el sismo en los dias posteriores a la emergencia se hizo a
través de la constitucion y movilizacion de algunas organizaciones que se involucraron en
la representacion de las demandas de dichas comunidades. Asi mismo, presentamos cémo
estas organizaciones sociales evolucionaron e interactuaron en el escenario politico y la

politica de vivienda en dicho periodo.

De igual modo, evidenciamos como en los afios posteriores a los sismos y a sus efectos
inmediatos, el Ejecutivo Federal, aun responsable del gobierno del DDF, debi6 enfrentarse
al problema de la vivienda a partir de nuevas condiciones, en las cuales el tipo de relacion e
la interlocucién de los actores sociales determiné en esencia la forma de hacer la gestién de

vivienda en la ciudad a partir de entonces.

A partir de lo anterior nos preguntamos, en la segunda parte, por el significado politico de
las reivindicaciones de los lideres sociales y la intencionalidad de las acciones
gubernamentales implementadas con motivo de la movilizacién que se promovid posterior
a los sismos. De acuerdo con Azuela (1987: 62) entendemos que acciones como la
expropiacion masiva de predios de 1985, los programas de reconstruccién, y
posteriormente, los mecanismos de concertacion de los programas de vivienda local
promovida desde los actores en el poder, trajeron consigo la “normalidad politica que el
sismo habia alterado” al producir efectos casi inmediatos sobre la reconstitucion de los

agentes involucrados y sus précticas.

Segtn este autor, el universo cadtico y ampliamente movilizado de los damnificados se fue
transformando en una ordenada fila frente a una ventanilla del subsidio oficial. En ese
sentido, los actores sociales se integraron en forma paulatina a los mecanismos politicos de
tradmite de demandas y lo consolidaron como una forma mas de influir y presionar por sus

reivindicaciones sectoriales.
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1. De organizaciones de vecinos a la consolidacion de grupos de solicitantes
de vivienda

En el contexto de cierre politico y limitadas posibilidades de expresiéon a través del
entramado institucional, los movimientos urbano-populares iniciaron su proceso de
consolidacién en México entre 1973 y 1976, creando bases de apoyo territoriales (en las
colonias populares) y a través de numerosas organizaciones vecinales surgidas en terrenos

tomados. Varios tipos de movimientos y organizaciones emergieron en este periodo.

Ramirez Saiz (1987: 20) sefiala al menos tres tipos de expresiones sociales organizadas que
se pueden identificar para entonces: aquellas cooptadas por el gobierno (PRI), las
organizadas a partir de comunidades eclesiales de base y, por ultimo, aquellas denominadas
independientes. Las primeras se consideran estructuras de sustentacion del régimen y sirven
a sus integrantes como medio de obtencién de determinadas concesiones. Basicamente, los
lideres de estas organizaciones tenian como funcion central ser gestores ante los aparatos
del departamento del Distrito Federal (DDF). Por su parte, las organizaciones ligadas a la
Iglesia, actuaban con cierta independencia del clero y cierta autonomia y trabajaban en
apoyo a las comunidades populares. Finalmente, las organizaciones independientes

minoritarias, adquirieron importancia como fenémeno emergente.

Un espacio en el que confluyeron estas ultimas fue el Movimiento Urbano Popular (MUP),
que integrado por grupos, organizaciones, coaliciones, frentes de colonos, inquilinos,
solicitantes o cooperativistas, reivindicaba condiciones necesarias para la sobrevivencia de
sus integrantes (tierra, vivienda, infraestructura y servicios urbanos); el reconocimiento de
sus organizaciones y derechos ciudadanos; asi como la participacion en las decisiones sobre
la ciudad y la politica urbana nacional (Ramirez Saiz, 1992). Ademads del centralismo
politico al que se enfrentaban dichos movimientos, sus reivindicaciones estaban basadas en
el mejoramiento de las condiciones de los pobladores urbanos, frente a la precarizacion de

las condiciones en que se desenvolvia la ciudad.

Moctezuma (1984) sefiala que este tipo de luchas tuvieron en sus inicios un cardcter

inmediato y reivindicativo sin contar con un horizonte politico bien definido, y se
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caracteriz6 por una unién de grupos desarticulados entre si a nivel local. Sin embargo, a
partir de 1979 se avanza en la consolidacion del MUP, apoyado en la movilizacién de
masas para luchar por sus demandas en los barrios de inquilinos en las colonias populares y
en las zonas proletarias (Moctezuma, 1984: 62-72). Para entonces el movimiento se
manifestd frente a las restricciones gubernamentales en relacion con los planes de
construccion y financiamiento de la vivienda de carécter federal y estatal, el alza de los
precios de los bienes inmobiliarios, los aumentos en el costo de las rentas de la vivienda en

alquiler y en el precio de los materiales de construccion, entre otros.

A inicios de los afios 1980, el MUP se convirtié en el medio a través del cual se presentaron
reivindicaciones por la prestacion de servicios urbanos para las comunidades en diferentes
zonas del pais (en unos con mayor fuerza que en otros). En desarrollo de ello, se cred la
Coordinadora Nacional del Movimiento Urbano Popular (Conamup) que integraba
organizaciones y movimientos representantes de colonos, inquilinos, solicitantes de suelo y

vivienda, y asociaciones independientes de comerciantes y trabajadores autoempleados.

Aunque la presencia de la Conamup habia estado hasta entonces en su mayoria en las
colonias periféricas, siempre tuvo enclaves en el centro de la ciudad a través de la Uni6én de
Vecinos de la Colonia Guerrero (UVCG). Esta coordinadora cumplié funciones de
aglutinar las distintas fuerzas organizativas y representarlas en su relacion con el gobierno a
través de distintas formas de accién como movilizaciones, manifestaciones, plantones,
marchas y paradas, asi como la toma de oficinas publicas, de unidades de transporte,

ocupaciones e invasiones de predios (Ramirez, 1987: 244).

El tipo de interaccion de los actores vinculados al MUP con el aparato estatal en sus inicios
fue, en su mayoria de confrontaciéon. Esa forma de relacién fue uno de los principales
mecanismos para reivindicar demandas puntuales en relacién con el acceso a servicios y
calidad de vida urbana. Por su parte, entre las estrategias del gobierno en su relacion con las
organizaciones, estuvieron la negociacion selectiva, el manejo clientelista con algunos
lideres para crear lealtades (de su propio partido y de las organizaciones sociales) y la

cooptacion directa. Frente a esto, las organizaciones también combinaron estrategias, pues
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diferentes facciones lucharon por un espacio de capacidad de gestion que les diera
hegemonia en el movimiento y al mismo tiempo, buscaron alianzas estratégicas (Foweraker

y Craig, 1990: 43) que les permitiera movilidad social y politica.

Fue en ese contexto que se promovieron diferentes tipos de encuentros de organizaciones y

.. 4
movimientos populares®

, en los cuales se discutieron las caracteristicas y objetivos del
MUP, reivindicaciones y alcances, planes de accién a corto plazo, y, ademds, se crearon

mecanismos de coordinacion para el trabajo conjunto (Ramirez, 1987: 246)*,

La Conamup y las organizaciones que la sustentaban, se proclamaron como los principales
defensores de las demandas de grupos de escasos recursos. Esta coordinadora desempefio
un papel importante como aglutinador y difusor de las luchas del movimiento urbano,
ademds de contar con una gran capacidad de movilizacién a partir de las bases sociales de

las organizaciones que representaba.

Aunque la creacion de la Conamup permitié aglutinar las distintas organizaciones y formas
de lucha del movimiento urbano-popular, ya para mediados de los afios 1980, sus lideres
empezaban a mostrar signos de divisién y de debilidad organizacional. Sin embargo, los
sismos de 1985, al menos en Ciudad de México, imprimieron un nuevo aire, tanto a los
objetivos, como a los mecanismos de intermediacion del MUP con el aparato

gubernamental.

Una vez establecidos los primeros efectos de los sismos, también se hizo evidente la
multiplicacién de grupos (de vecinos, inquilinos, etcétera.) registrados, no solo como
frentes o grupos independientes, sino como organizaciones unidas que reivindicaban
intereses comunes. Como lo muestra Pradilla (1996: 45), entre septiembre y octubre de

1985, surgieron un nimero considerable de organizaciones (asociaciones y uniones) de

* Primer Encuentro Nacional de Colonias Populares (1979), segundo Encuentro Nacional de Movimientos
Populares (1981), tercer Encuentro Nacional del MUP (1982).

% La Coordinadora Nacional Provisional del Movimiento Popular (CNPMP) y la Coordinadora Regional del
Valle de México. También se conformaron coordinadoras sectoriales como la CNPA, Cosina, Conamup,
CNTE y frentes y asambleas (FNAP, FNCR, FNDSCAC, CNDEP, ANOCP) que bédsicamente consistieron en
alianzas ticticas y coyunturales y frente a problemas puntuales.
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inquilinos y damnificados, en donde se incluy6 no solo a la poblacién de las vecindades del
centro, sino también a integrantes de sectores medios que vivian en edificios individuales y

en grandes unidades habitacionales de las colonias del primer contorno del Distrito Federal.

De acuerdo con Duhau (1987: 93), el PRHP implicé el reconocimiento por parte del Estado
de un conjunto de organizaciones sociales ajenas al esquema corporativo controlado por el
partido oficial. Esta explosién de organizaciones posterior a los sismos institucionalizé un
grupo de actores, asi como un modelo de intermediacién de grupos organizados en la
gestion de vivienda en la ciudad, que a diferencia de lo que sucedia en el resto del pais con
los organismos federales (con excepcion del Fonhapo) que basaban su oferta y asignacion
en el nivel individual; se caracteriz6 por el gran poder de intermediacion que ganaron de
algunos lideres de organizaciones sociales a través de la movilizacion de apoyos de grupos
de solicitantes de vivienda; asi como por una fuerte presencia de negociaciones formales e
informales para participar de los beneficios producto de la gestién con las instancias

gubernamentales encargadas de promover acciones de vivienda en el Distrito Federal.

De igual modo, previo a los sismos ya existian grupos de apoyo técnico a los proyectos
habitacionales de las organizaciones sociales (hoy denominadas ONG) como el Centro
Operacional de la Vivienda (Copevi), el Centro de la Vivienda y Estudios Urbanos, A.C.
(Cenvi); y el Centro de Asesoria, Capacitacion e Investigacion Urbana (Casa y Ciudad)*’,
que se consolidaron una vez ocurrido el suceso y fueron los encargados de apoyar dichos
procesos de las organizaciones sociales. Segin Copevi, aunque con algunas diferencias,
estos grupos compartian el mismo objetivo general de “dar apoyo y coadyuvar a aquellos
procesos populares orientados a la solucion del problema de la vivienda, del poblamiento y
de la urbanizacion en el contexto del desarrollo socioecondomico de México”; asi como sus
areas de trabajo “la investigacion, la comunicacidn y la incidencia en la opinion publica, y
el desarrollo de programas operacionales y de trabajos directos con grupos de pobladores”

(Copevi. citado en Coulomb y Herrasti, 1996: 11-12)

" Casa y Ciudad se constituyé formalmente en 1983 interesada en tematicas de vivienda y ciudad: asesoria
técnica para la realizacién de programas de vivienda y de desarrollo urbano; investigacién encargada de
elaboracién de contenidos analiticos; educacién y comunicacién popular que se transmite informacion,
capacitacion y formacion a los miembros de las organizaciones sociales.
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En el transcurso de la reconstruccidn, algunas organizaciones sociales fortalecieron los
procesos autogestivos apoydndose en estos grupos de apoyo técnico, al mismo tiempo que
concertaban con el gobierno los apoyos de los programas renovacién habitacional y Fase I
(incluso estas organizaciones apoyaron también los proyectos presentados a los organismos
publicos). Es de anotar que antes de 1985 los organismos ptblicos de vivienda a nivel local
(Fividesu) practicamente no actuaban en zonas centrales de la ciudad, ya que los pobladores
en su mayoria no eran propietarios ni tenfan opcion crediticia de compra de suelo. Sin
embargo, una vez abiertos estos canales, al parecer las organizaciones aprovecharon para

extender sus solicitudes en todos los espacios existentes.

El MUP aunque mantenia el proyecto reivindicativo de demandas puntuales, se avanz6 en
la politizacion de sus demandas (asociado con la necesidad y capacidad de “influir en la
toma de decisiones”) y en algunos casos en la construccién de plataformas politicas y
proyectos politicos con el fin de copar los espacios de representacion politica abiertos en

este periodo.

Este dltimo se transformd, en el transito de la defensa del derecho a la vivienda para las
poblaciones afectadas por los sismos, a la demanda por el acceso a los programas
habitacionales promovidos por el aparato gubernamental y el privilegio de las
organizaciones de solicitantes en los procesos de intermediacién y asignacién de estas
acciones. En este proceso, los lideres de las organizaciones tuvieron una importancia
fundamental, al promover acciones no solo desde el escenario de la reivindicacién social,
sino también algunos de ellos como actores de los escenarios politicos en cabeza de la

representacion de los intereses sectoriales asociados con la vivienda.

a. Las organizaciones hijas del sismo y transformacion casi inmediata

Los sismos tuvieron una importancia fundamental en la creacién y consolidacién de un
conjunto de organizaciones sociales que estaban interesadas en lograr el acceso de sus
agremiados a la vivienda. Es asi como entre el 19 y 24 de octubre de 1985, cerca de

cuarenta organizaciones vecinales crearon la Coordinadora Unica de Damnificados (CUD),
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la cual tuvo entre sus principales reivindicaciones el impedimento del desalojo de las
familias que ocupaban vecindades afectadas por el sismo y la representacion de sus
intereses, ya sea frente al Estado o a los organismos que pretendian apoyar a los grupos de
damnificados. Esta organizacién inicialmente agrupé a 12 organizaciones, una semana
después a 25 y mas tarde a 40 (Castro, 1996 citado en Pradilla, 1996: 15). En la tabla 5 se
enumeran las organizaciones que integraron la CUD.

de Damnificados

Tabla 5. Organizaciones integrantes de la Coordinadora Unica

(CUD)
Union de Vecinos de la | Union de Lucha | Albergue José Marfa | Unién de Vecinos E. | Unién Vecinal Porfirio
Colonia Guerrero Inquilinaria del | Pino Sudrez Zaragoza Parra

Centro
Union  Popular de | Asociaciéon Civil de | Coordinadora  Nicolds | Union de Vecinos de | Union de Vecinos y
Inquilinos de la | San Miguel Amantla Bravo la Colonia Doctores Damnificados 19 de
Colonia Morelos-Pefia Septiembre
Morelos
Unién de Vecinos de la | Unién Popular Valle | Fuerza  Unidad  del | Unién de Inquilinos de | Unién de Inquilinos de
Colonia Transito Goémez Centro Lucha la Colonia Pénsil

Unién  de  Vecinos
Damnificados de la
Colonia Faja de Oro y

adyacentes

Unién de Inquilinos de
Lucha. Colonia

Magdalena Mixhuca

Asociacion de Padres de
Familia de la Gustavo A.

Madero

Movimiento de
Solicitantes de

Vivienda Cananea

Frente de Familias
Damnificadas de la

Colonia Narvarte

Unién Centro Morelos

Union de Inquilinos

de Martin Carrera

Albergue Unidad Santa
Fé

Frente de Residentes

de Tlatelolco

Grupo Azcapotzalco

Centro Cultural Tepito

Multifamiliar Judrez

Colonia Obrera “Mudi”

Colonia San Simén

Campamento Suburbia

Uniéon de  Colonos

Asturias

Asociacion de

Inquilinos 1413 de la

Comité Promotor de la

Asociacion de Vecinos e

Coordinadora de

Cuartos de Azotea de

Organizacién de Unién de

Solicitantes y Colonos de

Colonia  Aerondutica | Inquilinos de la Colonia | Tlatelolco Vivienda Popular

Civil Alvaro Obregén
Union de Vecinos de la | Union de Inquilinos y | Coordinadora de | Frente  unico  de | Asociacién de Residentes
Colonia Centro Damnificados del | Residentes del Issste | Colonos: Colonia | de Tlatelolco

Centro Tlatelolco Emilio Carranza

Fuente: Pradilla (1999), Ramirez Sdiz (1985) (Las negrillas son nuestras).

En la CUD hubo organizaciones creadas in sifu, mientras que habia otras que ya trafan
trayectoria de movilizacion social de afios atrds dentro del MUP (en negrilla). Muestra de
ello, fueron organizaciones como la Unién de Vecinos de la Colonia Guerrero (UVCQG)

creada en 1976 (en la que participaron lideres como Yolanda Tello, Francisco Saucedo), la
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cual retomaba la experiencia de la Unién Martin Carrera nacida en la colonia Martin
Carrera. Entre 1974 y 1979 esta Unién ya habia promovido la creacién de la Unién de
Vecinos de la Colonia Pensil (UVCP) y la Unién de Vecinos de la Santa Maria, lo que
posteriormente (1980-1985) se constituiria en una de las formas de organizacién de
inquilinos maés relevante en el Distrito Federal: la Coordinadora Inquilinaria del Valle de
México. También la UVCG fue el referente de organizaciones como la Unién Popular de

Inquilinos de la Colonia Morelos-Pefia Morelos (UPIPCM-PM) en 1982.

Otro tipo de organizaciones como la Unién de Colonias Populares del Valle de México
A.C. nacieron entre 1979 y 1982 y aparte de movilizarse en reivindicacién de los derechos
urbanos, hacian parte de formas de organizacién politica, como el Comité Electoral del
Pueblo (CEP, en 1976), el Movimiento Revolucionario del Pueblo (MRP, en 1981), y el
Partido Mexicano Socialista (PMS, en 1987). Otras organizaciones como el Frente del
Pueblo (surgida en los afios 1970) se consolidaron como una forma de agrupacién creada a
partir de la militancia insurgente asociada con los movimientos zapatistas en el sur de

Meéxico.

También entre 1983 y 1985 (antes de los sismos) nacieron organizaciones como la Unién
de Inquilinos de la Colonia Pensil (UICP), quienes aunque iniciaron en una vecindad,
formaron grupos en otros territorios como Andhuac, Santa Julia, Escand6n, Observatorio,
Tlaxpana y Ferreria (Casa y Ciudad, 1994: 44). También desde 1983 existia la Union de
Colonos, Inquilinos y Solicitantes de Vivienda (USCISV) 11 de Noviembre y la
Coordinadora de Cuartos de Azotea de Tlatelolco-Unién de Cuartos de Azoteas e

Inquilinos (CCAT-UCAI).

De igual modo, en el periodo entre 1985 y 1987 se crearon organizaciones como la Unién
Popular Nueva Tenochtitlan A.C. (en cabeza de René Bejarano), que surgié de siete
vecindades de la Calle del Carmen al norte del Zoécalo; y la UPNT (1986) como la
integracion de la Unién de Vecinos de la Colonia Centro y la Unioén de Inquilinos y

Damnificados del Centro (acuerdo politico de militantes del PRS y PRT).
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Las uniones de vecinos integradas por familias de damnificados creadas a raiz de los sismos
y sin experiencia previa en organizacion tuvieron una desaparicion casi inmediata una vez
recibieron atencién por parte de cualquiera de los programas (ya fueran gubernamentales o
no) implementados entre 1985 y 1987. Este cardcter coyuntural de las organizaciones,
estuvo muy determinado por los efectos de los sismos y las tareas de reconstruccién que
llevé a que concluidos en su parte fundamental los programas de renovacién habitacional
fases I y II se produjera alguna dispersion y debilitamiento o aun desaparicién de algunas

de ellas (Pradilla, 1996: 70)

En el caso de la CUD, a partir de 1987 se inici6 su proceso de decadencia por divisiones
internas referidas a la participacion de sus organizaciones en otros procesos reivindicativos.
A partir de estas divisiones se lleva a cabo la primera Asamblea General de los Barrios de
la Ciudad de México (el 4 de abril de 1987), en la cual se convocé a todos los habitantes
interesados con alguna necesidad en materia de vivienda (a quienes se denominé los
“damnificados de siempre”). La fuerza territorial de esta Asamblea de Barrios se
encontraba en la zona central, y posteriormente se logré articular con los grupos de
solicitantes de vivienda en toda la ciudad. Segin sus dirigentes fundadores (Francisco

Saucedo, Javier Hidalgo y Marco Rascén), integraba a 45.000 familias.

Esta iniciativa fue muy importante en la etapa de creacion y fortalecimiento de grupos de
intermediarios en la gestion de vivienda en Ciudad de México, ya que posterior a 1985 las
organizaciones sociales que reivindicaban demandas puntuales frente al Estado, se
consolidaron como la base social de esta organizacion. Este tltimo, no fue solo por parte de
los damnificados del terremoto, sino por un conjunto de habitantes que aunque no vivian en
el centro de la ciudad, ni fueron afectados por el sismo, fueron convocados y aglutinados

para integrarse a un proceso de masificaciéon de la demanda en materia de vivienda.

La fuerza de esta organizacion radicé en su propuesta de constituirse en el mecanismo que
permitiria innovar las formas de presion y acceso por suelo y vivienda. En esta
conformacion participaron la UVCG, la Coordinadora de Cuartos de Azotea de Tlatelolco,

la Unién de Inquilinos de la Colonia Centro, entre otras, las cuales demandaban una
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participacion activa en la gestion de vivienda, y tenfan como objetivo su incorporacion a los

procesos de discusion de las reformas de democracia politica en México.

También en 1987 se cred la Unién Popular Revolucionaria Emiliano Zapata (Uprez),
organizacion que aglutiné a 21 grupos de larga trayectoria en las colonias mds pobres de la
periferia (Moctezuma, 1999: 369). La mayor parte de las organizaciones fusionadas se
ubicaban en Iztapalapa48. La presencia de esta organizacién también se extendié en
delegaciones como Gustavo A. Madero (en la colonia general Felipe Angeles), Alvaro
Obregoén (Unidn de Colonos de la Transito en el Centro, las colonias Primera Victoria y
Barrio Norte) y Cuajimalpa (Grupo Solidario Rodolfo Escamilla-Palo Alto). Esta Uni6n
tuvo una fracciéon denominada Uprez Capulin que se consider6 una seccion de la Unién de

Colonos, Inquilinos y Solicitantes de Vivienda Libertad A.C.

Otras organizaciones que surgieron o se consolidaron en este periodo fueron, entre otras, la
Unién de Vecinos de la Colonia San Sim6n Tolndhuac, el Comité de Lucha Inquilinaria del
Centro, Movimiento Vida Digna, Unién Popular Centro Morelos, UVyD, UPCM, Sistema
de Ahorro para la Vivienda (SIAV), Vivienda Alternativa Popular A.C. (Vapac) y el

Comité de Santa Maria la Ribera.

En 1988 se crean el Frente Popular Francisco Villa (adherido también a la corriente de
René Bejarano), la Unidon Popular Benita Galeana A.C. (fundada por Marti Batres), la
Coordinadora Civica Metropolitana Amanecer el Arenal AC (en cabeza de Ruth Zavaleta),
El Universo Urbano A.C. (Arturo Sanchez), la Unién de Lucha Vecinal del Valle de A.C.
(Armando Contreras Luna), el Comité de Defensa Popular del Valle de México APC y el

Movimiento de Alternativa Social (Edgar Torres).

Més tarde a inicios de la década de los 1990 varias de estas organizaciones se dividieron,
entre ellas también la Asamblea de Barrios, volviendo a las estructuras promovidas antes de

los sismos, denominadas Comités de Defensa de Barrios (CDB). Una de las organizaciones

* Uniones de colonos de San Miguel Teotongo, de Xalpa, de Palmitas, Quetzacoatl, Santa Cruz Buenavista,
Cananea, Unién de Vecinos de Ermita Zaragoza, Campamento Francisco Villa, Organizacién de Lucha
Popular Rubén Jaramillo, el Arenal Pantitlan, la comunidad de Santa Domingo y la colonia Emiliano Zapata.
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que surgid a partir de esos procesos fue Patria Nueva, cuya participacion en los procesos de
gestion de vivienda en Ciudad de México ha sido constante desde su fundacién en 1997

(David Cervantes fue su fundador y principal lider).

El proceso de creacion y fortalecimiento de estas organizaciones radicé en su capacidad de
aglutinar a aquellos habitantes de sectores de bajos ingresos que no habian sido atendidos
por las acciones de vivienda de los organismos nacionales y locales hasta entonces. Estas
organizaciones hicieron uso del poder de concertacion e intermediacién que habian logrado

en el periodo de la reconstruccidn.

Podria decirse que esta forma de intermediacion en algunos casos desvirtud el objeto inicial
de las organizaciones sociales y las consolid6 como representantes de grupos de
demandantes o de agrupaciones de solicitantes de vivienda, cuyo objetivo era promover la
asociacion en funcién del acceso a los programas que ofrecia el gobierno, mds que crear o
fortalecer un proyecto social de fondo. Las organizaciones que participaron de los
beneficios de los programas de reconstruccidon, en su gran mayoria, podria decirse que
hacian parte de grupos de vecinos que se unieron para enfrentar una problemdtica comn.
Sin embargo, el eje articulador o aglutinador de los grupos de solicitantes que surgieron una
vez terminados dichos programas, fue la necesidad de vivienda convertida en una forma de

presionar al estado para acceder a créditos o programas gubernamentales.

La decision politica de que la asignacién de los programas de vivienda por parte de los
organismos locales se hiciera a través de cooperativas o asociaciones civiles, fue un
mecanismo que venia del modelo Fonhapo y que se institucionalizé en la ciudad con los
sismos (a partir de las concertaciones promovidas en el periodo en que Camacho Solis
fungié de regente de la ciudad). Lo anterior incentivé la intermediacién de grandes
organizaciones, y funciond si no como la unica, si como la férmula més efectiva de lograr
la atencién gubernamental a aquellos que no la habian tenido hasta entonces. Podria decirse
que se dio un transito de organizaciones de defensa de los inquilinos a promotores

inmobiliarios de interés social (Coulomb y Duhau, 1988: 155)
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Ramirez Sainz (1990: 234) muestra la innegable capacidad de las organizaciones para usar
el lenguaje técnico y legal gubernamental para proponer alternativas viables
correspondientes con sus demandas. El autor también evidencia la ambivalencia del MUP
en sus relaciones con el aparato publico; pues aunque rechazaban el clientelismo y las
relaciones de subordinacion ante aquel, al mismo tiempo esperaban que este respondiera
sus demandas. La respuesta del gobierno fue concederles el acceso a créditos de vivienda,

reservas territoriales de tierra y pactos corporativos.

También, una vez finalizados los programas de reconstrucciéon y consolidadas las
organizaciones representantes de los solicitantes de vivienda, se produjo una politizacién de
las mismas en la busqueda de esquemas operativos y financieros para el otorgamiento de
vivienda. Como se ve a continuacion, los lideres fundadores o que encabezaban dichas
organizaciones intentarfan, a partir de 1987, acceder a otro tipo de espacios, diferentes a las
movilizaciones y a la presion social como forma de garantizar la atencion de sus
agremiados. Este tipo de mecanismos de interaccion con el Estado, buscaban ademds de
intervenir en la definicién de las politicas locales, crear espacios en los cuales estas

organizaciones tuvieran mejores condiciones de interlocucion con las autoridades publicas.

Dos consecuencias se producen de lo anterior. La primera, la transformacion de los objetos
de las organizaciones sociales en materia de vivienda y la consolidacion de agrupaciones
dedicadas por oficio a representar las necesidades de aquellos que ain no son beneficiarios
de los programas gubernamentales. La segunda, la busqueda por parte de estas
organizaciones sociales de mecanismos formales e informales de negociacion con el

aparato gubernamental para obtener beneficios de la politica publica para sus agremiados.
A continuacién presentamos un andlisis sobre las transformaciones del cardcter de estas

organizaciones y de sus principales lideres, una vez transcurridos los programas de

reconstruccion en Ciudad de México.
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2. De actores sociales a actores politicos

Posterior al proceso generado a raiz de los sismos, el MUP y sus organizaciones de base
reorientaron sus estrategias. Por un lado, se propusieron organizar la demanda de vivienda
en la ciudad, y por otro, a influir en las politicas publicas a través de los escenarios
politicos. Muestra de ello fue que varios de sus lideres participaron en las mesas de consulta
convocadas por el DDF para la creacion de la ARDF y algunos actores, posteriormente, en
especial del MUP establecieron vinculos con esta instancia de representacion. A partir del
trabajo social, politico y de gestion de algunos dirigentes e integrantes de las
organizaciones, se abrid la puerta a una nueva generacion de lideres que modificarian los
objetivos y mecanismos de interaccion entre estas formas de agrupacién y los miembros del

gobierno.

En la literatura sobre movimientos sociales, la transformacién del objeto social de las
organizaciones de vecinos y de aquellas integrantes del MUP se presenta como un proceso
de politizaciéon de las demandas, en el cual se logré trascender de estrategias como la
confrontacidon hacia pricticas de influencia en las politicas publicas. En este apartado se
evidencia una profesionalizaciéon de las acciones de estas organizaciones, en la cual se
privilegia la labor de presion e intermediacion por demandas puntuales frente al aparato
publico para un conjunto determinado de actores, que son en esencia su capital politico. En
ese sentido, no se hablaria de un proceso de politizacién en estricto sentido, sino de una
transformacion de las caracteristicas de los papeles de los actores y de sus mecanismos para
hacer valer sus demandas y las de sus agremiados. Este proceso podria asociarse mas al

partidismo de las organizaciones que a la politizacion de sus objetivos.

Como ya se anotd, la creacion de la ARDF (Asamblea de Representantes del Distrito
Federal), aunque con limitadas atribuciones, fue un hecho fundamental en la
transformacion de las estrategias de las organizaciones sociales para influir en las politicas
publicas. Los cambios en las formas de participar en el escenario politico tuvieron varias

etapas.
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De acuerdo con lo que se nos menciond en las entrevistas realizadas para esta
investigacion, en la primera eleccion de ARDF los acuerdos de los lideres al interior de las
organizaciones no fueron undnimes, ni homogéneos en todo el periodo en relacién con su
participacion en politica. Lo anterior tuvo mucho que ver con las tendencias ideoldgicas de
los grupos que apoyaban el proyecto politico de cada organizacidén, en su mayoria de

izquierda.

En el MUP por ejemplo, existian organizaciones vinculadas a la Asociacién Civica
Nacional Revolucionaria (ACNR), grupos que en todo caso, habian reivindicado en los
aflos de su existencia la oposicion a cualquier forma de participacién electoral. Por su parte,
organizaciones como la UCP del valle de México y el Comité de Santa Maria la Ribera era
explicito el apoyo a la participacion electoral de sus lideres. Otros grupos como el Frente
del Pueblo y la Uprez, se negaban a tal transformacion de las estrategias de accion de las
organizaciones. Otras como la Asamblea de Barrios tenian fuertes discusiones en su interior

por las diferencias en la concepcion al respecto por parte de sus lideres.

Esta tendencia a oponerse a la participacion politica a través de las urnas se fue
modificando con el tiempo. Recién creada la ARDF fueron pocas las organizaciones que
decidieron participar, y las que lo hicieron, tuvieron muchas discusiones y divisiones
internas. Tal es el caso de la Asociaciéon Civica Nacional Revolucionaria (ACNR). Al
parecer algunos lideres no estaban de acuerdo en entrar al juego del PRI de transformar las

reglas manteniendo el statu quo.

Evidencia de las discusiones que se generaron sobre la participacion electoral de las
organizaciones se encontré en el trabajo de campo realizado para esta investigacion. De
acuerdo con varios lideres entrevistados, la decisién de intervenir en politica fue muy
controvertida, al mismo tiempo que estos debates produjeron la division interna de algunas

de ellas.

En este afio (1988) fue dificil para esta izquierda radical tomar una posicién. La ACNR
tuvo que primero tomar la decisién de si participaba o no en el proceso electoral. De
estar apoyando la candidatura de Rosario hay quienes se dan cuenta que con Rosario no
se va a ganar y se opta por la candidatura de Cardenas lo que llevé a la segunda escisién
de la ACNR. La primera escision se da cuando se decide por la participacion electoral.
Varios compafieros salen como candidatos a través del PPS, nosotros mismos tilddbamos
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de oportunistas, etcétera., pero asi fue. Era una discusion interesante porque en ese
primer periodo nadie queria ser candidato, el debate es que te “toca”, unos no querian,
pero fue dificil. En la tercera ARDF hay otra nueva escision de la ACNR. En este
periodo ahora si habia una disputa por los puestos para la ARDF. La idea de “a mi me
toca” empezd a deteriorar el objetivo de la organizacion y las relaciones, el proyecto
colectivo. Eso se expresa en las escisiones de la Asamblea de Barrios (pensil,
etcétera.).Ahf ya habia una disputa por los cargos de representacion popular (Ex asesora
de ONG y de la ARDF y exfuncionaria del INVI).

Este afio (1988) fue determinante en la definicién del cardcter de las organizaciones que
representaban a los grupos de solicitantes de vivienda, ya que no solo sus discusiones se
centraron en la decision de participar en los 6rganos locales de eleccion popular. Podria
decirse que el mayor debate estuvo en si se participaria en el proceso electoral nacional
(Presidencia de la Republica), y a qué candidato se apoyaria. Finalmente, aunque dicho
apoyo se dispersé en tres candidatos (Superbarrio Gémez, Rosario Ibarra y Cuauhtémoc
Cérdenas), el acuerdo finalmente beneficio a este ultimo, quien recibid el espaldarazo
explicito de gran cantidad de organizaciones sociales involucradas en los procesos de

gestion de vivienda en la ciudad.

De acuerdo con Moctezuma (1999), el movimiento social tenia dos polos que se
redefinieron de cara al neocardenismo. Uno, de bases sociales empobrecidas ubicadas en la
periferia de la ciudad, asociado con la organizacién social autbnoma y que en el seno del
gobierno contaba con vinculos con sectores que venian de cooperativas de vivienda y que

habian apoyado la elaboracion de propuestas como de la LGAH vy el disefio de Fonhapo.

Otro, de clases medias originadas por los sismos, zonas céntricas con formas de presion
mads llamativas, con una dindmica peticionista hacia el Estado. Dentro de esta dltima se
evidenciaba la presencia académica y de intelectuales que se habian integrado al gobierno
federal para modificar algunas reglas esenciales, entre ellas el 115 constitucional
(Motezuma, 1999: 392-393) Sin embargo, la falta de cohesiéon del MUP frente a los
intereses partidarios particulares, permeada por las aspiraciones y alianzas personales de
muchos de sus dirigentes sentd un precedente de la dindmica que llevaria al Frente

Metropolitano a su dispersion (Motezuma, 1999 402).
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El triunfo de Carlos Salinas de Gortari para la Presidencia para 1988-1994, y el hecho de
que ningin candidato de base social lograra acceder a la ARDF; motivaron a las
organizaciones sociales a fortalecer el soporte politico al candidato del Frente Democratico
Nacional (FDN) a partir de la constitucién de su propio proyecto politico partidista. Es asi
como en 1989 a partir de un proceso de discusion interna entre las distintas facciones de las
organizaciones y de lideres disidentes del PRI (entre ellos el mismo Cuauhtémoc Cérdenas)

se cred el Partido de la Revolucion Democratica (PRD).

Este partido nacié de la coalicién entre el Partido Mexicano Socialista (PMS), el Partido
Mexicano de los Trabajadores (PMT), el Partido Socialista Unificado de México (PSUM),
el Partido Popular Revolucionario (PPR), el Movimiento Revolucionario del Pueblo (MRP)
y la Unién de la Izquierda Comunista (UIC), mas adelante se unen a la fusion una parte de
la militancia del Partido Socialista de los Trabajadores (PST); asi como la llamada “familia
revolucionaria” representada por la izquierda dentro del PRI y organizaciones civiles que se

. . . .- 49
opusieron al partido gobernante y pugnaron por elecciones democréticas .

De la misma forma, las facciones mds representativas de este partido fueron los lideres
provenientes de la corriente democratica del PRI, el PRT, el PSUM, Punto Critico, la
Organizacion de Izquierda Revolucionaria Linea de Masas (OIR-LM), la ACNR, la Nueva
Izquierda, la Izquierda Democréitica Nacional, entre otras (Ver Cuadro 4). Esta
caracteristica del partido de ser una unién de fracciones de izquierdas (en algunos casos con
pocos objetivos politicos en comtin) es esencial para explicar algunos de los resultados de

sus comportamientos en materia politico-electoral y de gestion.

* [Disponible en: http:/prddf.org.mx/joomla/index.php?option=com_contentyview=articleyid=1yltemid=3 ]
(consulta: 21 de noviembre de 2011.).
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Cuadro 4. Corrientes integrantes del PRD 1989-2010

Corriente Fundadores-integrantes

Alternativa Democrética Nacional (ADN) | Héctor Miguel Bautista Lépez

Democracia Social ND

Demédcratas de Izquierda ND

Foro Nuevo Sol Amalia Garcia

Izquierda Democrética Nacional (IDN) René Bejarano, Agustin Guerrero, Dolores Padierna

Izquierda Social (IS) Marti Batres, Benito Mirén Lince, Alejandra Barrales

Movimiento Civico Asociacién Civica Nacional Revolucionaria (ACNR): Mario Saucedo Pérez, Jesus

Humberto Zazueta Aguilar

Movimiento por la Democracia Pablo Goémez Alvarez, Exmilitantes del Partido Socialista Unificado de México,
exmilitantes de "Punto Critico", exdirigentes del 68, algunos cuadros intelectuales y

destacados lideres sociales

Nueva Izquierda Jesus Ortega, Jesus Zambrano Grijalva, Carlos Navarrete

Red de Izquierda Revolucionaria José Antonio Rueda y Pablo Franco, exmilitantes del Partido Comunista Mexicano

Unidad Nacional de las Izquierdas (UNI) Alejandra Barrales

Unidad y Renovacién (UNyR) Armando Quintero Martinez, formada por exsindicalistas universitarios, taxistas y

solicitantes de vivienda

Fuente: elaboracidn con base en entrevistas realizadas para esta investigacion.

En el transcurso de los tres afios posteriores a la eleccidon de 1988, la participacion electoral de los
lideres del MUP (en todas sus corrientes) y de algunos lideres en forma individual fue creciendo.
Entre 1988-991 muchos de los lideres del MUP que se integraron a listas para diputados
locales en la ARDF, en especial lo hicieron a coaliciones de izquierda o independientes y
posteriormente del PRD. Lo anterior no significa que todas las organizaciones o
movimientos sociales hayan “ingresado” al ambito de lo politico-electoral en ese momento,
pues muchas permanecieron al margen de este proceso manteniendo sus acciones de hecho
o por fuera de los canales institucionalizados de caricter politico-electoral. Lo anterior los
puso en un marco de accion distinto, en el cual debieron plantear una relacién mucho mas estrecha

con organizaciones politicas, partidos politicos ya registrados, asi como con sus bases sociales.

Varios de los lideres del MUP se integraron a la creacion del Partido de la Revolucion
Democrética (PRD) y otros tantos se convirtieron en sus militantes. Sin embargo, la
relacion entre lideres, organizaciones y partido fue ambiguamente definida, por no decir,

indefinida y confusa. Debido a lo anterior, muchos lideres de las organizaciones se

% En esta primera eleccién un nimero importante de diputados locales provenian de movimientos u
organizaciones sociales, cuatro de ellos, de vivienda. Los demds ya habian tenido experiencia en cargos
publicos o de eleccién popular.
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vincularon en forma individual al PRD y participaron en elecciones para cargos de eleccion

popular en la Ciudad de México (especificamente la ARDF).

Todavia para las elecciones de diputados locales de 1991 fue dificil para el partido y para
las organizaciones definir los candidatos que participarian en la contienda, y las posiciones
del movimiento urbano como “un todo” frente a la accién politico-electoral. En 1988 la
decisién al interior del movimiento y de las organizaciones sobre los candidatos que
participarian en elecciones dependi6 mds de acuerdos basados en el poder de liderazgo y
accion de los actores. De acuerdo con lo que nos sefialaron algunos informantes en las
entrevistas realizadas para este trabajo, incluso muchos de los lideres que no querian
participar, fueron persuadidos para integrarse a esta estrategia de participacion politica. Sin
embargo, para 1991 esta decision se complejizé debido al interés manifiesto de algunos

lideres por integrarse no solo al partido, sino a posiciones de poder.

De acuerdo con Farrera, esta situacion se resolvid por dos vias. Por un lado, con los
candidatos de mayoria relativa, las organizaciones se vincularon a la definicién de
reglamentacion interna de seleccion de candidatos del partido, lo que implicé un proceso de
eleccion preliminar de todos los aspirantes. Por otro, la designacién de los candidatos de
representacion proporcional se realizé mediante una convencion nacional, en la cual los
dirigentes utilizaron los movimientos como argumento de presion y actuaron como

facciones dentro del partido (Farrera, 1994: 220).

Pronto se demostraria que el movimiento social y politico que se empezd a construir
alrededor del candidato del FDN super6 a los partidos que lo nominaron e incluso sus
propias organizaciones (Tamayo, 1999: 121). De manera adicional, el FDN fue identificado
mads con el candidato a la Presidencia y lider del movimiento, que con un proyecto nacional
unificado. Esto posteriormente llevé a la individualizaciéon de demandas en su interior y a la

division del mismo, creando en los movimientos cismas y rompimientos (cuadro 5).

En este periodo (1988-1996) se consolidaron como figuras publicas y como lideres

politicos varias de las cabezas o fundadores de las organizaciones sociales que
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representaban la demanda por vivienda en la ciudad. Tal es el caso de Amalia Garcia,
Carmen Bustamante, Eduardo Morales, Francisco Alvarado, Javier Hidalgo, Leopoldo
Ensastiga, Francisco Saucedo, Jorge Alcocer Villanueva, Alfonso Ramirez Cuéllar, David
Cervantes, Dolores Padierna, Laura Castillo Itzel, René Bejarano, Pablo Gémez, entre
otros. Estos actores inician a partir de este periodo su carrera politica, ya sea en 6érganos de

eleccion y representacion local o federal.

Cuadro 5. Lideres de organizaciones sociales involucrados en érganos politicos locales
y federales

Lider social Trayectoria social y politica

Amalia Garcia

Organizaciones de la izquierda mexicana, gobernadora Zacatecas, ALDF 1991-1994

Carmen Bustamante

Organizaciones sociales, ALDF 1991-1994

Eduardo Morales

Uprez, ALDF 1994-1997

Francisco Alvarado

UVyD, ALDF 1994-1997

Javier Hidalgo

Asamblea de Barrios, ALDF 1991-1994 y 1997-2000. Comisién de Vivienda

Leopoldo Enséstiga

Unidn de Colonias Populares, Asamblea de Barrios, ALDF 1994-1997

Francisco Saucedo

Conamup, diputado federal por el Distrito Federal. 1991

Jorge Alcocer
Villanueva

Organizaciones politicas de izquierda, coordinador de asesores de las bancadas de Partido Comunista,
Mexicano, del Partido Socialista Unificado de México y del Partido Mexicano Socialista, Diputado
Federal a la LIII Legislatura de 1985 a 1988, Subsecretario de Desarrollo Politico de la Secretaria de
Gobernacién 1994-2000

Alfonso Ramirez
Cuéllar

El Barzén, diputado federal de la LIX LIX, LVII Legislaturas, ALDF 1991-1994 y 2000-2003

David Cervantes

Patria Nueva, diputado federal por el Distrito Federal 1997, ALDF 1994-1997

Dolores Padierna

Unién Popular Nueva Tenochtitlan-Centro, jefa delegacional de la delegacion Cuauhtémoc, diputada
federal por el Distrito Federal LVII y LIX Legislaturas. ALDF 1994-1997

Laura Castillo Itzel

Miembro del PRD., diputada federal por el Distrito Federal LVII y LXI Legislaturas 1997, secretaria de
Desarrollo Urbano y Vivienda del Distrito Federal. 2000, ALDF 1991-1994

René Bejarano

Coordinadora Unica de Damnificados y Unién Popular Nueva Tenochtitldn, esposo de Dolores Padierna
Coordinador de la campaiia de Lépez Obrador, diputado federal por el Distrito Federal LV 1992,
Coordinador y fundador de la Corriente Izquierda Democratica del PRD, presidente del PRD en el Distrito
Federal 1993-1995, presidente del Movimiento Ciudadano 1995, director general del Gobierno de
Cérdenas 1997-1999, secretario particular de Lépez Obrador 2000 a 2002, Se cambia al PVEM, ALDF
2003-2006

Pablo Gémez

Movimiento estudiantil de 1968

Presidente del Partido Socialista Unificado de México

Diputado federal por el XXIII Distrito Electoral Federal del Distrito Federal en las Legislaturas LVII y
LIX diputado federal 1988

Senador de la Reptiblica por el Distrito Federal 2006

ALDF 1991-1994

Fuente: elaboracion con base en informacién de Prensa, la ALDF en: www.aldf.gob.mx y la Cidmara de
Diputados www.diputados.gob.mx

Estos nuevos vinculos de los movimientos con los partidos politicos transformaron la
naturaleza de las organizaciones y el mecanismo de gestionar sus reivindicaciones. En
primer lugar, debido a que el acceso a los 6rganos de representacion requeria de una
adscripcion partidista, situacion que promovid un vinculo directo de los lideres con los
partidos ya registrados en la competencia en la ciudad. Aunque en un inicio del proceso no

habia claridad en el tipo de relacion que se impulsé entre la base social de las
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organizaciones y los partidos, la interrelacion que se promovié entre estos a través de sus
dirigentes hizo que aquellas se consolidaran como el soporte de apoyo electoral no solo del

lider, sino del partido.

Al mismo tiempo, se presentd una crisis de liderazgos al interior de las organizaciones
producto de la movilidad de los principales lideres a los 6rganos de representacion. En
algunos casos, estos iniciaron un proceso de alejamiento de sus bases; pero en otros la
cabeza o fundador pasé a ejercer la intermediacidn desde los escenarios politicos sin darse

un proceso de renovacion de liderazgos al interior de la organizacién social.

Comienza a haber una dindmica social-politica-partidista, que enrarece el panorama de
las organizaciones (...) Hay lideres sociales que llegan a ser dirigentes del partido y no
hay quien los sustituya en la organizacion, pues no habia procesos de formacion, eran
procesos empiricos. Este distanciamiento comienza a crear confusiones y abre nuevas
perspectivas (lider de la Asamblea de Barrios y exdiputado local).

En segundo lugar, la insercién en la politica a través de la militancia partidista, permitié a
las organizaciones sociales nuevas formas de intermediacion a través de la arena electoral,
la estabilizacion de alianzas y la articulacion intersectorial (Ramirez Saiz, 1990: 122). De
esta forma, se consolid6 un mecanismo adicional a los ya existentes para gestionar las
necesidades puntuales de las organizaciones de solicitantes de vivienda. En este caso, se
habia ganado un espacio dentro del Estado para intermediar por los grupos especificos que

lograron representacion.

Esa armazon institucional definié la cantidad y calidad de los canales disponibles para la
participacion politica y de la sociedad civil y, en consecuencia, incidié en las formas en que
los distintos actores seleccionaron los mecanismos y estrategias para expresar y traducir sus
preferencias hacia el sistema politico (vias convencionales y no convencionales). Los
arreglos institucionales fueron la expresion de una determinada correlacion de fuerzas entre
los actores colectivos que en €l operaron y por cuya interaccidon, como se verd mas

adelante, se transformaron (al menos formalmente).
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Esta forma de relacion entre los actores sociales y su ampliacion de espacios en la arena
politica definié las bases de su interacciéon con el marco de reglas formal y por ende
promovio distintos tipos de practicas en la gestién de vivienda. A continuacién presentamos
los mecanismos de intermediacién que se dieron en la préctica, asi como los productos de la

negociacion politica y social que se generd en torno a los procesos de gestion de vivienda.

b. Las practicas de la gestion de vivienda: (;débil
institucionalizacion de la intermediacion social?

El nimero de acciones de vivienda realizadas en el periodo inmediatamente posterior a los
sismos (1985-1987) fue alto en relacién con lo que habian hecho los organismos nacionales
previamente en Ciudad de México. Sin embargo, no todas estas acciones fueron tramitadas
a través del aparato publico, pues intervinieron un conjunto de ONG y organizaciones
sociales encargadas de la gestion y ejecucion de los proyectos de vivienda®'. En este
contexto, el discurso sobre la autogestion se generalizd, ademads de ser el eje que identific

las pricticas de estas asociaciones para dicho periodo.

De acuerdo con sus promotores, el proyecto autogestionario consistié en “el control social
de parte o la totalidad del proceso de produccion/mejoramiento del habitat popular y de su
entorno barrial” (Casa y Ciudad, 1994: 17). En ese sentido, el concepto de autogestion
estuvo referido a la realizacién material de los proyectos a partir de la intervencion de los
grupos de beneficiarios. Es decir, los integrantes de la organizacion o el grupo solicitante de
vivienda eran los encargados desde conseguir y adquirir el suelo hasta la construccién del
inmueble (por autoproduccién o a través de constructoras identificadas y contratadas por
ellos mismos). En el intermedio debian elaborar el proyecto (planos, permisos ante oficinas
de servicios publicos), concertar el uso de areas comunes, reunir los recursos para los
terminados, gestionar el crédito ante los organismos de vivienda (especialmente el

Fonhapo), etcétera.

! Producto de ello y bajo proyectos de urbanizacién disefiados por las organizaciones de demandantes de
vivienda surgieron colonias como Uscovi, UCISV Libertad, UCISV 11 de Noviembre, Uprez, entre otras.
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Esta praictica se constituia en una transformacién de los procesos de los anos 1970, en los
que la estrategia fue ocupar el suelo juridicamente irregular en la periferia de las ciudades y

llevar a cabo el proceso de autoproduccion de las viviendas.

A raiz de los sismos, las organizaciones constituidas o fortalecidas alrededor de proyectos
territoriales en los barrios, movilizaron importantes estrategias de presién para garantizar
formalmente el acceso a suelo en el centro de la ciudad (decretos expropiatorios) y asi
promover y construir proyectos habitacionales para sus asociados. En este proceso
autogestionario el financiamiento del Fonhapo fue fundamental. Como ya se demostré este
Fondo fue el que mds acciones de organizaciones apoy6 a través de sus distintos esquemas

de financiamiento.

De esta manera, los sismos aunque considerados como un hecho coyuntural, representaron
un hito en el andlisis de las politicas y estrategias de vivienda en la ciudad, no solo porque
hizo evidente la precariedad habitacional en sus zonas centrales, sino porque a partir de este
se incentivaron nuevas reglas y pricticas que marcaron, tanto la demanda de vivienda,
como la forma de atencién de la misma en la ciudad. Es decir, a partir de este hecho se
modificaron los mecanismos de relaciéon del gobierno con los demandantes de vivienda,
abriendo el escenario para la intermediacién directa de las organizaciones urbanas de
damnificados y demandantes de vivienda (aquellos afectados por los sismos y aquellos

solicitantes permanentes), modelo que inicialmente habia sido promovido por el Fonhapo.

Este proceso de gestion de la vivienda en Ciudad de México entre 1985 y 1998 no fue
homogéneo durante todo el periodo, ya que en 1985 los sismos produjeron un conjunto de
acciones y estrategias habitacionales (publicas, sociales y comunitarias) nunca antes vista
en el pais. En este proceso el Fonhapo, creado en 1982 y las reglas de operacién del mismo
fueron determinantes en el tipo de modelo de gestién que promoverian las organizaciones

sociales.

Posterior a ello, podrian identificarse dos momentos relevantes que definieron la forma en

que se produjo el acceso a la vivienda en la ciudad. En este aparte mostramos evidencia de
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las practicas implementadas por los actores en dos periodos (reconstruccién, 1985-1987 y
1991-1998), a partir de la documentacién de los procesos de gestion de vivienda. Hicimos
énfasis en las pricticas que se desarrollaron en cada uno de los periodos, y las estrategias

emprendidas por los actores sociales y politicos, asi como de las autoridades publicas.

En la primera parte mostramos las caracteristicas de la gestion de vivienda implementada
con ocasion de los sismos, asi como los principales rasgos de las formas de intermediacién
de los actores sociales ante los organismos de vivienda en Ciudad de México entre 1987 y
1998. En la segunda parte presentamos los mecanismos de negociacién politica y de las

politicas, que se crearon en la ciudad con la puesta en funcionamiento de la ARDF.

Este aparte se basa en gran parte en la documentacion de la evolucion de los mecanismos
de acceso a los programas de vivienda, a partir de la experiencia de los agentes que
participaron de la misma y que quedd consignada por escrito, al mismo tiempo que retoma
los hallazgos de la aplicacion de la herramienta de entrevistas semi-estructuradas que se

utiliz6 para nuestro trabajo de campo.

1. Los sismos como punto de inicio de la institucionalizacion de la
intermediacion social en la gestion de vivienda

Como ya se demostrd, una de las principales consecuencias de los sismos fue la explosion
de agrupaciones de vecinos y organizaciones sociales que se solidarizaron con la tragedia,
pero que ademds reivindicaban una respuesta del aparato gubernamental para mejorar las
condiciones habitacionales de las asociaciones que representaban. En este contexto de
fortalecimiento de las organizaciones, la estrategia del gobierno para responder a la
situacion fue promover la negociacién directa con las distintas expresiones organizadas a
través de la Sedue (encargada de orientar los programas de reconstruccion) y de su titular
(Manuel Camacho). Una vez aprobados los decretos expropiatorios, este proceso de
negociaciéon tomé fuerza y se consolidé como mecanismo para definir los beneficiarios de

los programas gubernamentales de vivienda.
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Este espacio de concertaciones diferenciadas e informales con organizaciones se mantuvo
no solo para los programas de reconstruccion, sino que se integrd a la forma de acceso y de
atencion en vivienda por los fideicomisos existentes durante el periodo posterior. Mucho
tuvo que ver en lo anterior el paso en 1988 del titular de la Sedue a la Jefatura del DDF.
Como lo anotan los mismos lideres “con la reconstruccion se introdujo la negociacién

como instrumento de politica del gobierno de la ciudad” (Casa y Ciudad, 1999: 35).

Lo anterior muestra que con los sismos, las organizaciones sociales con experiencia en
movilizacién de afos atrds ganaron un poder que les garantizé una posicion privilegiada en
la negociaciéon de la reconstruccién con las autoridades publicas, asi como con los
organismos internacionales interesados en apoyar estas formas de organizacion. Este
mecanismo fue reproducido de ahi en adelante por organizaciones y funcionarios. A los
primeros les garantizaba la atencion publica a los solicitantes de vivienda, mientras que

para los segundos permitia mantener a los lideres de la oposicién bajo control.

Para finales de 1987 los censos realizados por algunas organizaciones reflejaron la
multiplicacién no solo de damnificados por los sismos, sino de otro conjunto de familias
que requerian de “un lugar donde vivir”. A estos grupos se les denomind “damnificados de
toda la vida” y fueron la base de lo que entonces se consolidd como la masa de solicitantes
de vivienda que se iria formalizando en asociaciones civiles que bajo la representacion de
las organizaciones ya existentes o algunas nuevas, reivindicarfan la atencién de sus

demandas al gobierno local.

A partir de 1988 y hasta 1998, las demandas de estos grupos de solicitantes fueron
atendidas a través del Fividesu y del Programa Casa Propia del Fonhapo. Este ultimo se
constituiria en 1991 en Ficapro. La forma de gestion en este periodo se definié basicamente
por cinco momentos relevantes; algunos de los cuales se daban primero al interior de la
organizacion y los demas en los organismos de vivienda. Sin embargo, es de anotar que el
proceso de asignacion del padron de beneficiarios de las acciones siempre estuvo en manos
de las primeras. Otros tres momentos hacen parte del proceso al interior de los

fideicomisos, los cuales, estdn definidos por gran cantidad de practicas informales.
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A continuacién presentamos una sintesis de los detalles del proceso descritos por sus
participantes, ya sea en documentos escritos, como en las entrevistas realizadas para este
estudio. Estos detalles son relevantes ya que fueron y son la esencia misma del proceso de
gestion de vivienda y es donde se producen los incentivos mds importantes que vienen

definiendo su orientacion.

En el primer momento se producia la conformacién de la demanda especifica por parte de
la organizacién social. En esta etapa, los solicitantes de vivienda (puede ser en forma
individual o grupal) se acercaban a la organizacién y se integraban a su padrén de elegibles
para beneficiarse de un proyecto. Estos grupos no necesariamente eran vecinos o familias
asentadas en un mismo predio, ya que en muchos casos acudian al llamado (a través de
volanteo o perifoneo) de la organizacién que ofrecia sus “servicios” para otorgar vivienda.
En otros casos, la organizaciéon social era la encargada de buscar predios en los cuales
estuvieran asentados inquilinos inconformes con su situacion o inmuebles ocupados por
familias beneficiarias del programa de rentas congeladas y en los cuales el duefio ya no

estaba interesado (expresamente) en invertir en su vivienda.

Un ejemplo de ello es la UCP, en la cual habia comisiones que formaban padrones de
solicitantes de vivienda, para que en el momento que se diera luz verde para la negociacion
de un predio se tuviera a la gente para que ocupara esos predios (Casa y Ciudad, 1999).
Como lo sefialan algunos lideres cuando se refieren a los pasos que se sigue en la gestion al

interior de la organizacion:

Las caracteristicas de la participacién y organizacion en este momento del proceso son
de integracién ya que en esta se conocen, platican y comentan sobre los requisitos que
hay que cubrir de documentacién, la formacién y gestién ante notario de la asociacién
civil, la bisqueda de terreno, las pldticas con los duefios, las gestiones propias ante
diferentes dependencias del DF, la solicitud de crédito ante las instituciones
gubernamentales, la apertura de cuenta bancaria para el ahorro, iniciar los depdsitos a
cubrir para la compra e terreno y adquisicion del mismo (Casa y Ciudad, 2000: 13).

Para este primer momento, como lo describe Monterrubio (1998), una organizacion social

podia agruparse en diferentes frentes, los cuales eran grupos de solicitantes de vivienda que
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se unian para gestionar un proyecto de vivienda (cada frente representa un proyecto) y que
se autorreconocian con un nombre que regularmente estaba asociado con su direccién. En

. L . . 52
algunas ocasiones, también sefialaba la etapa o secuencia de construccion del proyecto™.

En todos los casos, la gestion requeria de la intermediacion de una organizacién
formalizada. Es asi como a través de las reglas formales (reglas de operacion) se
institucionalizaron las organizaciones civiles, sociales o cooperativas como los
intermediarios legitimos por la norma para hacer la gestioén de vivienda. Por ello, el primer
paso sugerido por los lideres era que cada frente se constituyera formalmente como
asociacion civil o cooperativa de vivienda. Como lo muestra este incentivo normativo, la
necesidad de vivienda era que conllevaba a la creacion de las asociaciones civiles. Incluso
como se menciond en las respectivas entrevistas, en muchos casos los integrantes de un
proyecto a veces ni se conocian. Lo anterior produjo que en muchos casos una vez

finalizado el proyecto se disolviera la asociacion.

Este proceso de integracion de los patrones de beneficiarios por las organizaciones
previamente a la solicitud ante los organismos de vivienda, promovié diferentes tipos de
précticas. Se entregé gran poder a los lideres de las organizaciones de representantes de los
grupos de solicitantes, pues dej6 en sus manos la definicidon de quién seria el beneficiario de
los programas de vivienda gubernamentales. En este proceso de seleccion no hubo reglas
especificas, lo que en esencia les permitié a las organizaciones utilizar este mecanismo en

beneficio propio, ya sea electoral o politico. Una de las entrevistadas sefialaba al respecto:

El dirigente llega con su lista de demanda al organismo y alli éste le puede decir: lo que
tengo es esto, lo tomas o lo dejas. A ellos les interesa poner la gente porque les va dando
soporte y poder, pero no estdn interesados en hacerlo pronto por su propia sobrevivencia
(lider de ONG, exasesora jefe de gobierno).

Con Fividesu y Ficapro se firmaban convenios de colaboracién (entre institucién y
organizacién) por acciones de vivienda, después de negociaciones. Se firmaba
compromiso de otorgar cien viviendas. Primero el convenio y la organizaciones hacia el
trabajo de juntar a los cien” (Exasesora de ONG y de la ARDF y exfuncionaria del
INVI).

% Por ejemplo “La Joya I’ y la “Joya II”; “Arbolillo I, II y III”; “Cabeza de Juarez I hasta X*, etc. (en:
Monterrubio, 1998).
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En un segundo momento se producia la compra del suelo (en el mejor de los casos, pues en
algunos —pocos— se seguia accediendo de manera ilegal) o concertacion de la ocupacién del
suelo. La organizacién era la encargada de negociar el suelo con el duefio a través de las
personas en su interior encargadas de las comisiones juridicas, y cuya tarea era la asesoria a
los solicitantes en todos los procedimientos relacionados con el proceso. En esta labor
cumplia una funcién especial la creaciéon de ahorro previo por parte de los solicitantes o

integrantes de los proyectos.

Posterior al sismo, muchos predios que pertenecian al DDF eran los que principalmente
ocupaban las organizaciones para posteriormente solicitar al gobierno (a través de la
movilizacién) su desincorporacion para sus proyectos de vivienda. En este procedimiento
las organizaciones buscaban el suelo por medio de rastreo e investigacion del precio, el
régimen de propiedad y el uso de suelo principalmente. De acuerdo con Monterrubio
(1998), entre 1982 y 1998, la asignacion de la reserva territorial del DDF estaba politizada,
pues para tener acceso a predios del DDF, les daban “prioridad a las organizaciones que

“protege” la Delegacion, para que la gente del PRI vaya adquiriendo liderazgos”.

En el caso de no contar con suelo, las personas interesadas ingresaban a un listado de
solicitantes conformado por la organizacion y quedaban a la espera de la consecucion de un
predio (aunque dentro de sus labores dentro del grupo los comprometia a apoyar en esta
tarea a los miembros de la organizacién). En el caso de ya tener el suelo, las familias
quedaban incorporadas automdticamente al proyecto, asumiendo como compromiso el
apoyo a la organizacién para negociar con el duefio el predio. Lo anterior muestra que para
aquellos solicitantes que no contaran con suelo la posibilidad de acceso era aun mas dificil

y dependia aun més de la discrecionalidad de la organizacién social.

La selecciéon del predio (central en el proceso) variaba de acuerdo con el tipo de
organizacion y de proyecto. La orientacion “de politica” consistio en beneficiar a los
inquilinos que vivian en las casas o habitaciones que se derrumbaron con el terremoto
(damnificados), para lo cual las organizaciones sociales en cabeza de sus lideres (en la

mayoria de los casos adscritos a proyectos politicos de izquierda) presionaron al gobierno
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mediante campamentos instalados en las ruinas de los inmuebles y movilizaciones

promovidas por lideres.

El mecanismo utilizado en mayor medida al final del periodo por las organizaciones para
acceder a suelo fue el de movilizar aquellos demandantes que ya estuvieran asentados en
un territorio o contaran con espacios de tierra para edificar. Hasta 1998 una préctica
generalizada en las organizaciones que se desenvuelven en este contexto, era buscar predios
subutilizados, terrenos baldios, propiedades dafiadas, o “predios ociosos”, en condiciones
juridicas de poderse comprar negociar la compraventa y adquirirlo con recursos propios

(Monterrubio, 1998).

El testimonio de un lider de la UCP evidencia este procedimiento:

A los predios que buscaba la UCP para expropiar, se les proponia que la gente que era de
los mismos se quedara ahi pero con la posibilidad de crear atin mds espacios de vivienda,
y asi poder integrar mas gente a dichos predios” (Casa y Ciudad, 1999).

La respuesta de los gobiernos de turno (Camacho y Espinosa) en la mayoria de los casos
fue expropiar a nombre de las organizaciones y entregar recursos para edificar los
proyectos solicitados (a través de los fideicomisos). Aunque se promovid la
autoconstruccion como discurso politico de los lideres, de acuerdo con la experiencia de
algunos entrevistados para este trabajo, fueron pocos proyectos los que se realizaron bajo

este esquema.

El tercer momento era el proceso de asignacion al interior de las organizaciones. Al mismo
tiempo que se producia el acceso al suelo, los solicitantes ya integrados a la organizacion
debian cumplir algunos compromisos como miembros de la misma. Entre estas tareas se
encontraban la vinculacién a proyectos comunitarios (en el vecindario o colonia), sociales
(marchas, plantones, tomas de oficinas), asi como participar de sus compromisos politicos
(apoyo a candidatos a las contiendas electorales) y asumir los costos econdmicos del
sostenimiento de la organizacién (con trabajo, pero también con una cuota en dinero en las

reuniones para el papeleo y otros trdmites en que se incurriria para la gestion).
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En las entrevistas realizadas para esta investigacion se sefald por parte de los beneficiarios
la existencia de listados al interior de la organizacion, en los cuales se clasificaban y se
otorgaban puntajes diferenciados a aquellos solicitantes que participaban y cumplian con
los compromisos descritos anteriormente y se calificaban de manera individual. Los
solicitantes que contaban con suelo no eran eximidos de cumplir con dichos compromisos.
En caso de que en alglin momento algin solicitante dejara de cumplir con sus tareas al
interior de la organizacion era reemplazado con “el siguiente de la lista”.
También en la documentacién de experiencias se pueden encontrar detalles de este tipo de
procedimientos:
La unién (UCP) asigna a su padrén, por medio de su trabajo de su lucha, esfuerzo y
antigliedad. Se revisa la participacién organizativa, la cual consiste en: asambleas,
marchas, volanteos, mitines, pegas, pintas, plantones, comisiones permanentes,
comisiones eventuales, trabajo en el consejo y cursos y talleres. As{ se lleva un listado de
cada integrante con fecha del padrén en el que ingresd y su trabajo desde ese momento

hasta la asignacién. Se hace un conteo y asi cada quien va escogiendo su lugar,
empezando la seleccidn, el que tenga mayor puntuacion (Casa y Ciudad, 1999: 45-46).

En esta parte del proceso la organizacion tenia gran poder de decision sobre quienes serian
los beneficiarios, pues como se verd mds adelante, en el tradmite ante los fideicomisos
(Ficapro y Fividesu) no era necesario presentar a priori el listado con los nombres de los

beneficiarios del proyecto que se presentaba, ni siquiera cuando este era aprobado.

En el cuarto momento, una vez asignados los beneficiarios por parte de la organizacién, se
procedia a elaborar los estudios y el proyecto, tanto arquitectonico, como financiero y
administrativo, basados en los requisitos de los organismos de vivienda. En muchos de los
casos, las organizaciones acudian a los grupos de apoyo técnico (ONG) para la asesoria en

esta fase del proceso.

En otros casos, al interior de la organizacion se contaba con comisiones encargadas de este
tipo de asuntos. Como lo resefiaron algunos entrevistados para esta investigacion, algunos
de los textos revisados y nuestra experiencia como observadores en dos de las reuniones de
solicitantes de vivienda; en esta etapa del proceso se producian sesiones de presentacion y

discusion con los beneficiarios del proyecto para informarlos y definir detalles del mismo.
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Este proceso al interior de las organizaciones se denominoé “promocion social de vivienda”
0 “promocioén inmobiliaria popular” y fue concebido por los lideres como una forma de
organizar una demanda social especifica que les daba la posibilidad de eliminar los costos

de la intermediacion proporcional y comercial de las viviendas (Coulomb, 1989).

Basados en este discurso, los dirigentes sociales pugnaban por obtener el reconocimiento en
cuanto al caracter “popular” de sus proyectos y su representacion. A partir de ello, pedian
que se les tratara de manera diferente a los promotores inmobiliarios especulativos, en
cuanto al acceso al suelo e infraestructura, monto de impuestos, tipos de financiamiento,
programas de préstamos ligados al ahorro popular, asi mismo, demandaban un tratamiento

especial en trdmites y obtencion de servicios (Herrasti, 1993).

El dltimo momento del proceso se constituia en la solicitud del financiamiento a los
organismos publicos (especialmente el Fonhapo en sus inicios y luego con Fividesu y
Ficapro) para realizar el proyecto, la demolicién y la construccion. Los tramites estaban
definidos formalmente por las reglas de operacion. Bdsicamente consistian en la
presentacion de un proyecto, la mayoria de las veces con el suelo ya adquirido, sustentado
con requisitos de usos y de registro publico, y documentacién relacionada con estudios y
disefios arquitectonicos. Aunque las reglas de operacion de estos organismos establecian el
tipo de beneficiarios que accederian a los créditos (medidos en salarios minimos), no eran
claras en determinar quiénes serian los beneficiarios finales o como se realizaria el proceso
de aprobacion dentro del Comité de Asignacion de Créditos entre las organizaciones que

solicitaban.

De nuevo, la experiencia de la UCP documentada por escrito evidencia los procedimientos
formales e informales, que en general hacian las organizaciones para gestionar un proyecto

de vivienda ante los organismos locales (Casa y Ciudad, 1999):

e Ir con funcionarios de gobierno para conseguir recursos que nos ayuden a mejorar las
condiciones de vivienda,

e Ir con el regente y presentarle predios y pelear para que se de respuesta y solucion a la
necesidad de vivienda,
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e Ir a registro publico de la propiedad y del comercio del Distrito Federal, para sacar los
nimeros de registros de propiedad,

Negociar con la delegacién alineamiento y nimero oficial,

Ir con Seduvi para uso del suelo,

Tener un proyecto de vivienda,

Tener un padrén armado de solicitantes,

Documentacién en regla.

Asi, al encontrarse con los limitados recursos publicos destinados a este problema publico y
la deficiente estructura administrativa para la atencién habitacional, el mecanismo maés
“eficiente” de las organizaciones para acceder a viviendas para sus grupos de demandantes
fue la negociacion directa entre lideres y funcionarios en un proceso de presidon-negociacion
informal, que permitia el acceso exclusivo de algunas organizaciones a los “cupos”

otorgados.

Sumado a ello, algunos entrevistados nos sefalaron que en algunos casos no existian, 0 no
se aplicaban en la practica criterios técnicos objetivos (viabilidad o factibilidad) o sociales
(criterios para dar prioridad dependiendo de ingresos, condicién social precaria, etcétera.)
para dichas asignaciones, sino que dependia del “orden de llegada de los proyectos”. Lo
anterior muestra la gran discrecionalidad que en la préctica se daba con el otorgamiento de

los productos de la politica publica.

En sus inicios, la gestion se dio en un marco de presion de las organizaciones sociales y de
sus demandantes ante los organismos de vivienda que actuaban en la ciudad (Fonhapo,
Fividesu y Ficapro). El mecanismo consistidé bdsicamente en una tensién permanente entre
presion-negociacion-asignacion, el cual, se iniciaba con el “reclamo” de las organizaciones
gestoras (en su mayoria opositoras al gobierno de turno) y simpatizantes o militantes del
partido de oposicion en la ciudad (PRD), al gobierno local por la atencién de sus
representados; seguia con la negociacion individual (por cada organizacién) para el
otorgamiento de un nimero de cupos de vivienda en los proyectos promovidos por estos
organismos y finalizaba con una distribucién de dichos productos al interior de las

organizaciones. Asi lo muestran algunos de nuestros entrevistados:
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En ambos organismos hubo un manejo politico muy clientelista. Los créditos se
otorgaban en funcién de las presiones y posiciones de los grupos y muchas veces los
créditos no estaban lo suficientemente documentados, ni claramente organizados (...)
Habia muy mala recuperacién y bajo control. Faltas de informacién y esta vinculacién
enferma entre grupos y presiones para que no pagaran o pagaran menos (Exfuncionario
de la Seduvi).

La presion siempre fue muy fuerte hacia los fideicomisos. Cotidianamente las
organizaciones nos movilizdbamos para que presionar a que diera respuesta, eso metié a
los fideicomisos en una dindmica muy dificil porque no tenian capacidad de respuesta,
tanto por la falta de planeacidon, como por la falta de recursos (Exfuncionario INVI,
fundador de organizaciones sociales, militante activo del PRD).

Era en funcién de la presion que cada organizacidn hacia, no creas que habia igualdad,
eso dependia de cada organizacién podia o no gestionar determinada cantidad de
créditos, eso era porque cerraba las instalaciones, habia otras organizaciones que creaba
el propia gobierno y les daban recursos, fuerzas y era los que tenian el mayor nimero de
créditos. Las organizaciones sociales estaban marginadas y solamente podian avanzar
con la presién que hacian al Fividesu, Ficapro, INVI, etcétera. (Ex diputado local,
fundador de organizaciones sociales).

A pesar de lo masivo de la fuerza movilizada, el MUP y las organizaciones que lo
integraban se adaptaron y en algunos casos reprodujeron la propuesta de Manuel Camacho
de negociar los programas habitacionales y la atencion de casos particulares. Esta forma de
atencion integré y benefici6 tanto a los grupos y organizaciones sociales adscritos al partido
de gobierno (PRI), como a los de oposicion (PRD, PSD, PT, entre otros.). Muestra de ello
es que en el periodo de 1988 a 1997 se produjo una distribucién de los proyectos, que
aunque beneficid principalmente a organizaciones del PRI, involucré grandes proyectos de

organizaciones del PRD (Monterrubio, 1998).

Esta llamada concertacion se promovié como la negociacioén de cuotas entre las distintas
organizaciones, con el fin de mantener sin mayores alteraciones el sistema de reglas
politicas y de la gestién y el clientelismo a través del cual esta se llevaba a cabo. Para
muchos de los actores entrevistados esta fue una forma de control politico por parte de los
gobiernos del PRI. Al respecto, hubo consenso entre los entrevistados sobre este proceso de
distribucién de cuotas por parte de los organismos de vivienda en la ciudad y las distintas

organizaciones representantes de los grupos de solicitantes:

El dirigente llega con su lista de demanda al organismo Yy alli este le puede decir: lo que
tengo es esto, lo tomas o lo dejas (...) En el Fividesu los funcionarios son priistas y las
organizaciones se dicen de izquierda pero terminan teniendo estableciendo una relacion
reactiva (yo te llevo, ti me das). Se hace un circuito, te doy lo que hay (que es la
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produccién privada), si hay la deuda o no tienes escrituracién no es mi problema porque
el proceso de gestién con las organizaciones sociales termina cuando se entregan las
llaves (vivienda) (...) Siempre les dejan una valvula de escape (no estés chingando, no
me amenaces, no estés parando la calle), entonces te dejo hacer tu proyectito, al cabo
que es de veinte o cincuenta viviendas frente a los otros (lo demds se siguen haciendo
como se hacen). Desde aqui se planeta que en 1998 tienen que desaparecer (lider de
ONG, exasesora jefe de gobierno).

Con Fividesu el gobierno empez6 el control politico de las organizaciones, porque decia:
voy a hacer Squinientas viviendas en un predio o un proyecto en Iztapalapa, voy a
empezar con frentes y a ver a ti organizacion tal te doy x viviendas, a la otra cincuenta-
cien, etcétera. Y asi un proceso de propuesta de la gente. Yo le decia quiero reubicar a
cincuenta gentes y ellos me decian: tengo en tal parte. Era un proceso de negociaciéon
politica y se hacia la gestion de la gente. La asignacion la hacian las organizaciones (...)
El gobierno utiliza a estos fideicomisos para controlar a las organizaciones sociales
(lider de organizacién social).

Toda la demanda acumulada asi la iban canalizando, entonces usted se encuentra
conjuntos habitacionales donde, hay familias que participaban diez organizaciones
sociales distintas, porque asi armaban el paquete el Fividesu, en tal conjunto les vamos a
dar cincuenta viviendas a tal grupo, cincuenta a otro, veinte a otro, claro hubo mucho
sesgo, era discrecional habia organizaciones vinculadas al PRI (exfuncionario INVI,
fundador de organizaciones sociales, militante activo del PRD).

Todo lo anterior llevé al juego politico entre poder publico-grupo solicitante de vivienda,
donde la capacidad de gestion y de formular proyectos por parte de la organizacion
demandante, ya no era tan importante, sino que aquello que garantizaba la atencion de sus
asociados era su ‘“capacidad movilizadora y de presion para obtener acceso a créditos para
“vivienda llave en mano” producida por terceros” (Ortiz, 1996: 59) Este juego fue una de
los principales criticas que los actores entrevistados sefialaron de la forma de gestion

durante la existencia de Fividesu y Ficapro:

Si habian dado muchas facilidades del Fividesu pero con irregularidades en la operacion
(sin actas, documentos, etcétera.). Hubo casos mds graves donde ni siquiera habfa
contratos para recuperar (garantias). Todo se habia dado por la necesidad de captar los
votos (Camacho Solis). Te encontrabas a los mismos demandantes en cada fideicomiso,
pero no habfa control o registro de demandantes ya beneficiados o los que seguian sin
ser atendido, simultdneamente podian tener solicitudes en todos lados y conseguian mas
de una vivienda. No hay control de eso a la fecha (ex funcionario de Fonhapo, Fividesu,
Ficapro).

A través de las practicas de concertacion implementadas en estos fideicomisos, el gobierno
intent6 diluir y dispersar los acuerdos, diferenciando y privilegiando algunas

organizaciones (no necesariamente del PRI), a través de la entrega de cuotas a cada grupo
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de solicitantes dependiendo de su fuerza o poder para presionar o desestabilizar el

equilibrio o la correlacion de fuerzas sostenida hasta ese momento.

Una vez terminado el proceso de asignacion a las organizaciones, se pasaba al proceso de
definicién de los constructores y de individualizacién de créditos. En este ultimo paso,
nuevamente las organizaciones tenian un poder determinante, ya que podian definir la
empresa o las personas que se encargarian de la construccioén del proyecto. Lo anterior se
prestaba para que en muchos casos, como lo mencionaron algunos actores entrevistados, los
proyectos se quedaran sin terminar e incluso sin financiacién por el cambio de condiciones
planteadas inicialmente por los encargados.

Este conjunto de procedimientos y practicas podria decirse que promovid una
institucionalizacion de la intermediacion de las organizaciones en la gestion de vivienda,
que dependia basicamente de acuerdos entre personas (ya sea funcionarios, politicos,
etcétera.) y de la discrecionalidad con que el gobierno de turno y los integrantes de su

aparato burocratico asumieran los procesos y procedimientos.

Esto lo supieron siempre las organizaciones sociales y por ello fue permanente en sus
discursos y reivindicaciones la creacién de una Ley de Vivienda que formalizara su
intermediacién asi como su propuesta de promocidon social de vivienda. Sus
planteamientos, canalizados a través de los foros para debatir en torno a la politica urbana y

habitacional, asi lo demuestran:

Se pedia explicitamente contar con su reconocimiento explicito mediante la creacién de
un cuerpo juridico especifico que las acredite y reglamente como tales, en particular en
cuanto a la propiedad cooperativa del suelo o la vivienda; priorizar este tipo de
organizaciones en los planes y programas habitacionales; canalizar hacia las
cooperativas de vivienda créditos preferenciales, reconociendo la hipoteca global
reconociendo los terrenos propiedad de las mismas; otorgar en forma gratuita las licencia
de construccidn y otros permisos, asi como las escrituras notariales; reconocer los costos
generados por la organizacién de los grupos y la promocién de los proyectos, e incluirlos
dentro del financiamiento de los proyectos habitacionales; promover (mediante el apoyo
reglamentario y financiero) a instituciones de asesoria técnica sin fines de lucro,
especializadas en la asesorfa interdisciplinaria a grupos de cooperativistas (Coulomb y
Sanchez-Mejorada, 1992).

Todo lo anterior muestra una légica de la politica habitacional sujeta a un manejo

discrecional o a partir de la voluntad politica de los jefes de turno de entonces para la
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desactivacion de conflictos sociales. En ese sentido, la relacion de las organizaciones con el
gobierno local fue de control politico por un lado de parte de este Gltimo, asi como de la
expectativa de lograr ganancias electorales a futuro por parte de las primeras. Asi, las
organizaciones se adaptaron a un modelo de negociacién-concertacidn establecido por el

PRI

Entre 1991-1995 ya se empezaba a evidenciar la desintegracién de organizaciones como la
Asamblea de Barrios en distintas expresiones sociales y territoriales (Coalicién
Internacional Habitat, Casa y Ciudad, 1996). Estos se dieron en el marco del inicio de
procesos de profesionalizaciéon de algunos lideres de las organizaciones en materia de
gestion, lo que les incentivd a crear o promover su propio proyecto u asociaciéon de

representantes de los solicitantes de vivienda.

Incluso, para 1998 ya el MUP era criticado por su limitada representatividad de la
diversidad social de Ciudad de México, pues aunque crecia en el nimero de grupos que lo
integraban, era evidente su polarizacion en su interior dependiendo del lider al que seguian
cada una de sus corrientes de pensamiento. Lo anterior, posicionaba a los lideres de las
organizaciones sociales en condiciones limitadas de interlocuciéon con el gobierno,
derivando esta en un tratamiento de casos particulares y atendiendo l6gicas inmediatistas
(Monterrubio, 1998: 43). Lo anterior se evidenciaba, siguiendo la tesis de Monterrubio en
que la gestion dependié més de la buena relacidén que se tuviera con uno u otro funcionario
del DDF, resolviendo los problemas mediante influencias y llamadas telefénicas (por

ejemplo, UVyD y UPNT).

Frente al debilitamiento de su poder de convocatoria y negociacion, las acciones de las
organizaciones del MUP se concentraron en la gestion de los pocos créditos que otorgaban
los organismos publicos de vivienda. Al mismo tiempo, estas agrupaciones entraron en un
proceso de transformacion de sus formas de intermediaciéon que se produjo a partir de su
involucramiento en la ARDF. Los mecanismos de intermediacidon que se promovieron a

partir del momento en que se empezaron a integrar dirigentes de las organizaciones sociales
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a este 6rgano de representacion integraron ahora el componente politico-partidista, con sus

respectivas consecuencias en el proceso de toma de decisiones locales.

A continuacién resefiamos algunas caracteristicas de las formas de interaccidn entre los
lideres sociales y los espacios politicos de canalizacion de demandas, en este caso

sectoriales y territoriales en materia de vivienda en Ciudad de México a partir de 1988.

2. La ARDF: ;nuevo espacio para el tramite de demandas de vivienda?

En 1988 ninguno de los lideres de las organizaciones sociales que representaban a los
grupos de demandantes de vivienda lograron acceder a la ARDF. Sin embargo, una vez
tomada la decision de participar en elecciones se tenia la expectativa de que a partir de
1991 por la via de la democracia electoral se lograria una transformaciéon en los

mecanismos de intermediacion y en los procesos locales de gestion.

Sin embargo, en todo el periodo se expresa una adaptacion de este nuevo espacio a las
luchas particulares de los grupos de presion, en el cual las organizaciones retoman su
esquema de trabajo territorial y el trabajo en la ARDF se convierte en un escenario mas de
presion por sus demandas a partir de sus lideres, que ahora serian militantes de un partido
fraccionado (PRD) y buscaban no necesariamente el beneficio social de los programas de

vivienda, sino el éxito electoral y su reproduccion politica.

Previo a la transformacién de las competencias de la ARDF en 1996, la vivienda en la
agenda institucional de dicho 6rgano de gobierno fue relevante. Aunque no se discutieron
las reglas formales que orientaban la politica, los procesos y procedimientos en la materia,
en este periodo se realizaron 69 sesiones dedicadas al tema (de un total de 418), es decir,

casi 16% del total de discusiones de la Asamblea.

Lo anterior demuestra un relativo interés en dichos asuntos por los grupos representados en
dicho 6rgano. Esto se pudo deber a que en ninguno de los tres periodos de la ARDF los
lideres del PRD (que era quienes tenian como base electoral a los solicitantes de vivienda)

tuvieron altas votaciones o mayorias; y era el PRI hasta 1997 el que consolidé sus
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representantes locales, asi como sus demandas sectoriales en este 6rgano de representacion.
También hasta 1997 la Comisién de Vivienda al interior de la ARDF estuvo en manos de

los dirigentes del PRI en la ciudad (tabla 6).

Tabla 6. Numero de integrantes de la Comision de Vivienda de la ALDF 1988-1997 (por
partido politico)

Ano PAN | PRI PRD OTROS | TOTAL
1988-1991 3 9 0 6 18
1991-1994 2 13 2 3 20
1994-1997 1 2 0 0 3%

Total 6 24 2 9 41

Fuente: elaboracion con base en los Diarios de Debate de la ALDF y Diarios de Debate de la Camara de Diputados LV Legislatura.
* Datos identificados para la Mesa Directiva de la Comisién

En la revision de las sesiones de la ARDF para los afios de 1989 a 1997, encontramos un
especial interés de los diferentes lideres del PRD y del PRI por discutir temas relacionados
con la gestion especifica de demandas de los grupos de demandantes de vivienda o
presentar denuncias relacionadas con la atencién privilegiada a algunos sectores del PRI
En el periodo de ocho afios, el mayor numero de sesiones (39%) estuvo dedicado a la
gestion de solicitudes particulares, el 19% a la atenciéon de denuncias de grupos que se
pedian un espacio en la ARDF y hablaban a través de sus diputados locales. Es decir, casi
el 60% de las sesiones dedicado a la canalizacién de demandas puntuales de algunos
sectores. También como se observa en la Tabla 7, en este periodo no hubo referencias

especificas a la Ley de Vivienda para el Distrito Federal, ni normas sobre ordenamiento.

Tabla 7. Clasificacion por temas de las sesiones de la ARDF 1988-1997.

Clasificacion por temas de las sesiones de la ARDF
1988-1997

Tema 1988-1997
Comparecencia 2
Denuncia 13
Solicitud particular 27
Facilidades 3
Ley de Vivienda 0
Normas de ordenamiento 0
PGDU 1
Programas delegacionales 2
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Programas parciales y delegacionales 0
Propuestas en vivienda 2
Reformas legales: LDU 1

Reformas legales 4

Sismos 1

Solicitud de informes 7
Solicitud incremento presupuestal 6
Total general 69

Fuente: elaboracion con base en los Diarios de los Debates de la ALDF.

El PRD fue el partido que promovié mayor cantidad de sesiones en este periodo (22 en
total, es decir, 31%) relacionadas en su mayoria con las denuncias a las reglas y acciones en
materia de regularizacién (invasiones a predios); la atencién en créditos a grupos de
solicitantes que acompafiaron al lider en la sesién; y la denuncia de la atencion politizada
en materia de vivienda. Al igual que el PRI presentaron solicitudes especificas de aumento

presupuestal a los programas de vivienda en la ciudad.

Del total de sesiones, el 26% (dieciocho sesiones) fueron convocadas por el PRI para
discutir asuntos relacionados con el Centro Histérico, el mantenimiento de unidades
habitacionales, atencién en créditos a sus agremiados, facilidades administrativas para
proyectos habitacionales, revisiones legales a la Ley de Condominios, asi como la solicitud

de incrementos presupuestales para los programas de vivienda y regularizacion.

El PAN aunque era la tercera fuerza en la ARDF no promovié un ndmero importante de
sesiones en materia de vivienda. Solamente se encontraron seis (6) discusiones promovidas
por diputados de este partido, de las cuales, cuatro fueron denuncias sobre usos del suelo y

los procesos de asignacion de vivienda por parte del PRI en Ciudad de México.

Partidos como el Frente Cardenista de Reconstrucciéon Nacional (FCRN) y el Partido
Auténtico de la Revolucion Mexicana (PARM) intervienen en once sesiones (15%), en las
cuales presenta exclusivamente solicitudes particulares, asi como denuncias sobre
desalojos, atencién privilegiada de créditos y mantenimiento de unidades habitacionales.
Solo en una ocasién presentan una propuesta de programas en vivienda para el Distrito

Federal.
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Las discusiones en materia de vivienda empezaron a movilizarse con mayor fuerza al
interior de la ARDF en 1994 cuando lograron ganar como diputados siete (7) dirigentes de
organizaciones sociales. Este paso se considera un hito, no solo para los lideres, sino para
las organizaciones que representaban, pues sobrevivia el debate en su interior sobre el papel
de estos actores sociales una vez posicionados en cargos de poder politico. En general, se
presentaron dos tipos de situaciones. Por un lado, lideres que no se desvinculaban de su
organizacién y eran representantes de sus agremiados y de sus intereses al interior del
o6rgano de gobierno. Lideres como Javier Hidalgo, Dolores Padierna, Alfonso Ramirez
Cuellar y Leopoldo Enséstiga figuran dentro de esta tendencia. Por otro lado, aunque en
menor medida, se presento el caso de lideres como Francisco Saucedo que intentaron usar
sus atribuciones en desarrollo de propuestas mas amplias, que beneficiaran no sélo a las

organizaciones que le brindaron apoyo electoral.

Al mismo tiempo que esto sucedia las ONG se consolidaron como interlocutores en los
procesos de discusion de la agenda de la transicion democratica, asi como formar a los
dirigentes que encabezarian la transformacién. Un ejemplo de ello fue la Escuela de
Formacién Urbana de Casa y Ciudad, la cual surgié para la formacién y promocion de los
cuadros medios, los cuales serian los encargados de atender los procesos de produccién del

habitat.

La escuela tuvo como objetivo principal la posibilidad de formar una nueva generacién de
dirigentes sociales (Casa y Ciudad, 1999: 5). Sin embargo, este objetivo tuvo logros muy
limitados, pues una vez los lideres accedieron al escenario politico, las organizaciones
pasaron a ser dirigidas por personas que tenian un concepto de la gestion de vivienda, muy
diferente de lo que los fundadores de las mismas habian promovido. Es asi como a partir de
que sus dirigentes se incorporaron a instancias de representacion popular se produjo un

proceso transformacion de la relacién entre los lideres politicos y la organizacion.

Lo anterior gener6 que llegaran a las direcciones de las organizaciones nuevas dirigencias

sin experiencia o proyecto social, promoviendo pricticas de gestién basadas en el beneficio
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particular de los proyectos de gestion, pasando a segundo plano los discursos de la
autogestion y los procesos de socializaciéon. Aunque en 1994 hubo cambio diputados
locales y nuevos lideres de las organizaciones sociales en la ARDF y en 1995 llegé otro
jefe del DDF, aquellas no plantearon una modificacién sustancial de las condiciones de la
interaccion entre gobierno y asociaciones para la gestion, sino que en la préictica
funcionaron como instancias organizadoras de la demanda para el gobierno (Casa y Ciudad,
1999: 38). En este periodo no solo se desarticulé el MUP y se animé la gestion particular
de los créditos de cada organizacion, sino que incluso hubo una separacién entre sus

diferentes expresiones territoriales.

Lo anterior demuestra que el problema de la vivienda no era solamente un asunto de
administracion publica, sino que en esencia es un problema politico. Es decir, tiene que ver
con las formas de organizacion del poder y de cémo este es ejercido por un conjunto de
actores en un marco de reglas establecido y negociado. En esta estructura de relaciones,
aquellos tienen diferentes posiciones en la estructura y deben su cargo a distintas
motivaciones (forma de nominacion, interés personal, profesional, sectorial, gremial,
territorial, etcétera.). En ese sentido, la forma de gestion es determinada en gran medida por

este tipo de circuitos de responsabilidad.

Este fue el caso de Ciudad de México. El cambio en las estructuras politicas en la ciudad
inici6 en 1988 con la implementacién de las reformas de 1986. Sin embargo, los efectos de
las primeras transformaciones en la gestion no se expresarian de inmediato. En materia
politica, los resultados de las elecciones locales para la ARDF hasta 1997 mostraron la
dificultad de modificar a partir de las reglas electorales los arreglos reproducidos hasta

entonces por el partido en el poder (PRI).

Este 6rgano de gobierno creado para abrir el espacio de gestion y canalizacion de las
demandas sociales y de las diferentes expresiones civicas y politicas excluidas, aunque se
constituyé un importante cambio en las reglas formales de competencia politica, en sus
inicios no logré modificar los mecanismos de tramite o gestion de la vivienda en la ciudad.

En primera medida, debido a que las competencias asignadas limitaron su alcance en
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relaciéon con la toma de decisiones en la ciudad. Es decir, la concepcién misma de este
organo de gobierno, como un espacio de deliberacion y expediciéon de bandos sin poder
vinculante para las autoridades publicas y el mantenimiento de las atribuciones al Congreso

de la Union.

Pese a que hubo transformaciones en las instituciones politicas en la ciudad (ARDF), este
cambio podria decirse que fue limitado hasta 1997. La ARDF fue una vélvula de escape a
la presién que ejercian los movimientos urbanos y otro tipo de expresiones que habian
estado excluidos por el sistema de reglas impuestas bajo el régimen de partido hegemodnico
en la ciudad. En primer lugar, la creaciéon de la ARDF permiti6 el asenso a 6rganos de
representacion popular de los representantes de los grupos de solicitantes de vivienda que
habian desarrollado su trabajo hasta entonces a partir de medios como la movilizacién y la
confrontacién. Podriamos sefialar que esto produjo modificaciones en los papeles y las
posiciones de los actores sociales, que en todo caso requirié de tiempo para lograrse (solo a

partir de 1991 se vincularon algunos en los ambitos federal y local).

En materia de gestion las reformas politicas de 1987 y 1993 tuvieron diferentes grados y
momentos de transformacién. Aunque las nuevas reglas de 1993 tuvieron una expresion
inmediata la estructura de administracion de la ciudad al modificar el caracter del DDF; en
el asunto de la vivienda las transformaciones fueron menos evidentes. Al mantenerse la
designacion del jefe de gobierno y los jefes delegacionales en cabeza del presidente de la

republica, los circuitos de responsabilidad determinaron la posicién del jefe del DDF.

En este contexto, los sismos de 1985 cumplieron un papel especial, el cual permitié activar
la movilizacién social y transformar los mecanismos de intermediacién a través de los
cuales se atendia la vivienda en la ciudad. Este tipo de interacciones entre actores politicos
y sociales y las estructuras formales de gobierno permitieron, a partir de 1987
institucionalizar una forma de hacer la gestion. Esta en todo caso, estuvo marcada por la
intermediacién informal y la adaptacion de las reglas por parte de los actores sociales, asi
como el uso de los canales politicos para promover los intereses sectoriales de las

organizaciones de demandantes de vivienda.
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Este fue el escenario que se creé en el momento de aprobacién de las reformas de los afios
1990. Para lo que sigue de nuestra investigaciéon nos preguntamos si los procesos de
transformaciéon de las instituciones politicas que se iniciaron en 1987, pero que
involucraron a partir de 1993 y 1996, cambios en las formas de acceso al poder, de
nominacién de las autoridades publicas de Ciudad de México y la ampliaciéon de
competencias en materia de gestion a la ARDF; tuvieron algunos efectos sobre los procesos
y resultados de la gestiéon de vivienda en la ciudad. En todo caso, nuestro enfoque nos
sugiere tener en cuenta las reglas, los actores y las practicas que se producen en la
interaccion entre las formas de acceso al poder (la politica) y la forma de ejercer el

gobierno (las politicas).

A continuacién presentamos el estudio en sobre las estructuras, los incentivos y los
resultados de los procesos de reforma institucional en Ciudad de México a partir de 1993 y
sus efectos sobre los procesos de gestion de vivienda a partir de 1998, afio en el que se
posesiona el primer jefe de gobierno electo, se inicia un periodo de produccion legislativa
de la ALDF y se modifican las estructuras de atencién del problema habitacional en la

ciudad.
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CAPITULO 3.

NUEVO ESCENARIO DE INSTITUCIONALIZACION DE LA
INTERMEDIACION SOCIAL Y LA DISCRECIONALIDAD
POLITICA

Los contextos institucionales determinan (facilitan u obstaculizan) las posibilidades que
tienen los diferentes tipos de actores en la toma de decisiones y los resultados de estas. En
este caso, nos preguntamos si las caracteristicas del sistema politico y de los arreglos
institucionales definidos por los actores en este marco (cerrado, autoritario, plural o en
proceso de apertura) influyen de forma determinante en los procesos y resultados de la
gestion. Partimos de que las reglas formales, asi como las practicas de los actores se
reproducen o cambian dependiendo de la rigidez de las instituciones para adaptarse o
responder a las transformaciones que se dan en su interior, en el juego constante de actores

y estrategias en el marco de aquellas reglas, asi como la mutua interaccion entre estos.

En este tipo de andlisis consideramos importante definir las caracteristicas del mundo
politico a partir de las reglas formales y las intermediaciones de los actores, y su influencia
en la gestion, al considerar que los procesos y resultados en la politica y la gestion estan
definidos por el tipo de instituciones que se han producido en determinados contextos y
tiempos. En el caso de Ciudad de México, las condiciones politicas, los mecanismos de
implementacién de las reglas por parte de los actores sociales y politicos, asi como la
respuesta institucional estuvieron determinados por cambios profundos en la base que
sustentaba el acuerdo politico de fondo en el pais. Las debilidades mismas del régimen y la
presion de los actores sociales por la transformacion de las reglas que guiaban las formas de
acceso al poder, promovieron a mediados de los afios 1990 un nuevo marco formal de
accion que permitiria repensar las instituciones politicas y por ende el ejercicio del

gobierno, tanto nacional como local.

Esta transformacién del marco institucional formal senté las bases para la construccién de

nuevas practicas y la transformacién de las estrategias de los actores para “hacer” gobierno.

162



Como se ve, en el ambito formal, en la Ciudad de México se modificaron las condiciones
para acceder al gobierno, asi como las caracteristicas mismas del régimen y sistema
politico. Es decir, las reglas que condicionaban o permitian la competencia politica se
redefinieron de acuerdo con una nueva apuesta de los actores que estaban o aspiraban llegar
al poder. Sin embargo, en la interaccion de los actores sociales y politicos con estas nuevas
instituciones se evidencia que los resultados de estos cambios en la ciudad se vienen

expresando en diferentes grados y tiempos.

Las reformas al entramado politico institucional en Ciudad de México iniciaron con una
apertura politica sin precedentes: un nuevo actor politico-partidista integrado a la
competencia politica (PRD); nuevas estrategias y cambio de alianzas entre los actores
sociales y civicos otrora excluidos del sistema politico para acceder a los 6rganos de
representacion, entre otros. En cuanto a la forma de gobierno, se evidencié la llegada al
poder de lideres carismédticos que construyeron proyectos politicos amplios y diversos (en
el ambito de fuerzas politicas); la trasformacion de las estructuras administrativas y los
mecanismos para conformar y ejercer el gobierno, la administracion y la gestion;
modificacién de los papeles y las posiciones de los actores sociales, asi como el cambio en
la distribuciéon de competencias para ampliar las formas de traducir las preferencias en
acciones politicas. Este tipo de evidencias de cambio al inicio de la implementacién de las
reformas politicas podria asociarse con lo que Thelen (2010) denomina desplazamiento, es
decir, un cambio de reglas viejas por nuevas, bdsico para una transformacién de fondo del

sistema.

Este capitulo presenta un andlisis del cambio de reglas formales en la organizacién de los
poderes publicos que enfrenté Ciudad de México a mediados de los afios 1990, para
entender los procesos de inercia o transformaciéon que se dieron en los mecanismos y
resultados del acceso al poder (la politica) y del ejercicio del gobierno (la gestion). Para ello

se divide en dos grandes apartados.

El primero, presenta el andlisis de los procesos de transformacién-reproduccion del marco

institucional formal y los incentivos que estos generaron en los margenes y estrategias de
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accion de los actores sociales y politicos en el campo de la politica. En el segundo,
mostramos los alcances y la evolucién de dichos cambios en relacion con las caracteristicas
del sistema de reglas creado para la gestion de vivienda. Bdsicamente pretendemos
establecer las bases de las transformaciones en las reglas formales que orientaron los
mecanismos de acceso y ejercicio del poder, asi como sus principales incentivos y

resultados sobre la politica y las politicas (gestion de vivienda).

Es importante mencionar que basados en nuestro enfoque, este capitulo se centra en el
andlisis de fondo de las reglas formales que se aprobaron como producto del nuevo
contexto politico en materia de politica y de gestion. La estrategia de andlisis que se utilizé
en este apartado combina fuentes documentales, revision normativa y de discurso. Para ello
se revisaron documentos oficiales (leyes, acuerdos, decretos, Diarios de Debates de la
ALDF, programas de gobierno y sectoriales), asi como estudios sobre la politica

habitacional en el Distrito Federal (anexo 1).

A partir del estudio de los procesos de aprobacion de las reglas formales y sus resultados
sobre la estructura institucional, este capitulo explica las bases sobre las cuales se
construyeron los acuerdos expresados en normas de cardcter superior e instrumental, asi
como las principales transformaciones que se produjeron en el marco de accion de los

actores sociales y politicos.

A. Las reglas que organizan el funcionamiento de los poderes publicos

Un hecho importante en el proceso de transformacidn politica de la ciudad fue la reforma
constitucional de 1996, la cual sentaria las bases normativas del modelo de apertura
politica en Ciudad de México. Hay tres cambios relevantes en este periodo: la posibilidad
de elegir por votacién universal, libre, directa y secreta al jefe de gobierno del Distrito
Federal por un periodo de seis afios (aunque se mantiene que puede ser removido por la

Cémara de Senadores) y a los jefes delegacionales, y la consolidacion de la estructura

>3 Publicada en DOF, el 22 de agosto de 1996.
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denominada formalmente, gobierno del Distrito Federal (se duplican las organizaciones de

los poderes Ejecutivo, Legislativo y Judicial en el DF).

Otros cambios formalizados con esta reforma, fueron la desapariciéon de los consejos
ciudadanos de las delegaciones; la reduccién de las facultades del presidente en la ciudad,
asi como la reformulacion de las facultades del jefe de gobierno; la transformacién de la
ARDF en Asamblea Legislativa del Distrito Federal (ALDF) y, la redistribucién de distritos

electorales.

Como se observa, fueron cambios de fondo en las estructura de gobierno en la ciudad con
efectos mediatos e inmediatos en sus mecanismos de representacion politica y en la forma
de gobierno. Estas reformas tuvieron su principal expresion en las elecciones de jefe de
gobierno en 1997, la transformacion de la relacion entre el gobierno de la ciudad y el
gobierno federal, la modificaciéon de las competencias del 6rgano Legislativo del Distrito

Federal y la eleccion directa de los jefes delegacionales en el afo 2000.

1. Resultados de las reglas de competencia politica: una democracia de
intereses

La principal expresion del conjunto de transformaciones en las reglas formales que definian
el escenario de competencia politica son los resultados electorales. Estos se presentan como
la respuesta de los partidos y de los ciudadanos a las instituciones que han sido definidas en

el papel y determinan también sus alcances.

Las elecciones para ALDF, jefe de gobierno y jefes delegacionales muestran una evidente
transformacion en las preferencias partidistas en la ciudad, producidas con los cambios
incrementales en materia de apertura de distintos partidos a la competencia electoral por
cargos de eleccion. Esto refleja también un gran cambio en los mecanismos electorales de
acceder al poder, a partir de los cuales se produjo una importante apertura politica en la

ciudad.
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Como ya se mostré en el capitulo anterior, estas reformas no tuvieron una expresion
inmediata politica. Las elecciones de 1997 para jefe de gobierno de Ciudad de México y
ALDF terminaron con la hegemonia del PRI como partido de gobierno. La eleccién para
jefe de gobierno en el Distrito Federal mostré un importante resultado de cambio en
relacion con el partido de gobierno que habia predominado en el pais (y por ende en la
ciudad). Aunque la abstencion para esta eleccion fue alta, el porcentaje con el que gand el
candidato de la oposicién (Cuauhtémoc Céardenas del PRD) también lo fue (48,1%) en
relacion con sus contendientes inmediatos, Alfredo del Mazo Gonzdlez del PRI (25,6%) y

Carlos Castillo Peraza del PAN (15,6%).

Tabla 8. Resultados electorales para jefe de gobierno 1997-2006

Eleccién PRD PRI PAN Otros
1997 48,1% 25,6% 15,6% 10,7%
2000 34,5% 22,8% 33,4% 9,3%
2006 46,3 % 21,6% 27,2% 4,9%

Fuente: elaboracion con base en Instituto Electoral del Distrito Federal (IEDF). En porcentajes

A partir de este primer afio de implementacién de la reforma politica, el PRD gané las
elecciones para jefe de gobierno en la ciudad con importantes votaciones. A su vez, el
partido hegemodnico (PRI), una vez reemplazados los mecanismos de acceso y ejercicio del
poder, mantenidos a lo largo de setenta afios, dejo de ser el principal contendiente del PRD

para la jefatura de gobierno de la ciudad (elecciones de 2000 y 2006).

En el caso de la ALDF, como se observa en la Gréfico 2, solamente fue a partir de 1997
que el PRI dej6 de tener la mayoria en este cuerpo colegiado a favor de la redistribucion del
poder a favor de los otros partidos en competencia (porcentaje de curules de los partidos
obtenidos antes y después de las reformas). Podria decirse que esta situacién modificé el
escenario de las negociaciones y el trdmite de proposiciones, no solo al interior de la

Asamblea, sino de esta con el jefe de gobierno.
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Grafico 2. Distribucion partidista en la ALDF. 1988-2006
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Fuente: elaboracién con base en los datos electorales del IEDF, 1988-2006.

Este cambio fue gradual, ya que como ya se anotd, aunque la ALDF fungié como el primer
escenario de eleccién popular y representacion de intereses en la ciudad desde 1988, solo
fue hasta 1997, fecha en la cual se hicieron sentir los efectos de las reformas de 1993 y
1996, que las preferencias partidistas se evidenciaron, no solo en la eleccion del jefe de

gobierno, sino también en la ALDF.

El tnico afio en que posterior a 1997 el PRD dej6 de contar con la mayoria al interior de la
ALDF fue en 2001, periodo durante el cual, como se ve mds adelante se expresaron
mayores dificultades de negociacion de este 6rgano con el jefe de gobierno. El PAN se ha
mantenido estable en todo el periodo desde 1997 en asientos en la ALDF. Como se observa
en la Gréfico 3, el PRI después de dominar la ALDF con mds de la mitad de las curules,
cay0 hasta el 14,4% de los asientos entre 1997 y 2006. Por su parte, el PRD pasé de una
representacion de menos del 10% a una de casi el 50% de los escafos en la ALDF en las

legislaturas posteriores a 1997.
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Grafico 3. Elecciones ALDF 1988-2006. Resultados de la competencia politica
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Fuente: elaboracidn con base en los datos electorales del IEDF, 1988-2006.

Al mismo tiempo, en las elecciones para delegados en 2000, 2003 y 2006, el PRD obtuvo
casi las 2/3 partes de los cargos, tiempo durante el cual el PRI solamente ha ganado la
eleccion de un delegado (Milpa Alta). Lo anterior demuestra también, que las reformas
revelaron una profunda erosion de las bases politicas del PRI en el dmbito territorial en la
ciudad y que el sistema creado hasta entonces era efecto del cierre de las instituciones
(legal y extralegalmente) a la posibilidad de expresion politica y centralismo excesivo del

Ejecutivo.

En sintesis, podria sefialarse, siguiendo a Ibarra (2000: 13), que la competencia politica, sin
necesidad de modificar las posiciones que estaban en juego en cada eleccion, alterd en
forma irreversible la distribucion territorial del poder, el peso relativo del presidente de la
republica frente al Congreso, la relacién de los gobernadores con los congresos locales vy,

en general, toda la 16gica del funcionamiento del sistema politico mexicano.

Aunque las reformas promovieron la transformacién de las instituciones politicas locales al
abrirlas a la competencia electoral, las bases de las estructuras politicas como la ALDF y
los jefes delegacionales enfrentan dificultades de representacion politica y de gestion. En
términos electorales, en cada uno de los periodos posteriores a las reformas, los diputados
locales elegidos por mayoria relativa (por cada uno de los distritos) han ganado con exiguas

votaciones frente al potencial electoral de cada distrito y el total de la ciudad. Lo anterior ha
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implicado falta de representatividad a estos espacios, y por ende, limitaciones relacionadas

con su propia legitimidad.

El hecho de que estos representantes politicos solamente tengan como circuito de
responsabilidad con sus electores y sus intereses particulares (ya sea territorial o sectorial)
ha promovido una ALDF limitada. Si ademds de esto, se suma el hecho de que los
diputados locales son elegidos por una cantidad limitada de votos, podria decirse que el

sistema favorece instituciones con baja legitimidad.

En el caso de estas dos autoridades de gobierno en el Distrito Federal (ALDF y jefes
delegacionales ), es también evidente un juego de suma cero, en el cual, el que “gana” se lo
lleva “todo”, produciendo una gran cantidad de perdedores que posterior a las elecciones,
juegan desde el campo de la sociedad civil organizada. Lo anterior lo muestra el alto
nimero de candidatos en cada eleccién. Un sistema con tantos perdedores del sistema
electoral y pocos mecanismos de integracion politica puede producir también dificultades
en los procesos de negociacion y ejecucion de las politicas y al mismo tiempo, limita el

margen de beneficiarios de las mismas.

Como ya se menciond, las bases del acceso al poder previo a 1997 fue debilitado
seriamente a través de la aprobacion e implementacion de nuevas reglas formales en el
ambito electoral. También ya se demostré que esas reglas tuvieron importantes
implicaciones en los resultados de la competencia politica en la ciudad y en la integracion

al gobierno de actores excluidos con el sistema anterior.

Sin embargo, esas nuevas reglas han promovido distintos tipos de respuesta por parte de los
actores sociales y politicos, ademds de que algunas han sido adaptadas en el transcurso del
tiempo consolidando pricticas no del todo alejadas de lo que sucedia cuando era otro el
partido que se encontraba en el poder. Lo anterior demuestra que la transformacion del
arreglo institucional de fondo ha sido limitada, incluso en lo electoral, pues aunque tiene

bases formales diferentes, los actores han logrado adaptarse a ellas a través de mecanismos
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informales para reproducir pricticas que les permiten acceder y mantenerse en el poder a

partir de la gestion de intereses particulares.

Lo primero que se debe anotar es que las instituciones creadas tuvieron como objetivo
explicito, construir un sistema partidista fuerte. En ese sentido, las leyes en México obligan
a los politicos que aspiran a ocupar un cargo de eleccién popular a buscar la candidatura de
un partido registrado oficialmente ante el Instituto Federal Electoral (IFE). Es decir, quien

quisiera participar, al menos electoralmente, deberia contar con el aval de un partido.

Un resultado de lo anterior, al menos en la ALDF, es que a partir de las reglas se viene
promoviendo una relacion dificil entre lideres y organizaciones sociales con los partidos
politicos. Los lideres en esencia no serian representantes de un sector y de los intereses de
sus agremiados (como lo son las organizaciones), sino que al convertirse en militantes de
un partido, y mds aun al integrar un 6rgano de representacion, tendrian que trascender sus
circuitos de responsabilidad a grupos o intereses mds amplios. Sin embargo, las
instituciones creadas hacen que los actores politicos elegidos respondan solamente al
conjunto de sus electores, y por ende, limite las condiciones para transformar la base del

ejercicio de gobierno.

En este proceso de ida y vuelta, la relacion entre el partido y sus bases organizadas se ha
mantenido ambigua, una vez que los lideres sociales se interesaron en los espacios
politicos. Los dirigentes de la organizacién y candidatos a cargos publicos por un partido
politico pueden llamarse militantes del mismo, pero no sucede igual con el conjunto de
miembros de la organizacién. Sin embargo, las bases de apoyo de la organizacion son las
mismas que soportan electoralmente al lider. Lo anterior contribuye al sistema de
representacion de intereses e incrementa la dificultad de construir sociedad civil libre de
ataduras partidistas. En todo caso, se ha mantenido una relacién de conveniencia de algunos
partidos con diversas organizaciones y lideres manteniendo la relacion de entendimiento y

apoyo mutuo (clientelismo politico).
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Podriamos decir que se ha creado en la ciudad un sistema de representacion de intereses, en
el cual los cuerpos representativos son imdgenes del electorado y reflejan la distribucién de
intereses y las opiniones del mismo. En este sistema, teéricamente, los grupos de electores
entregan un cierto mandato imperativo a sus representantes y, estos dltimos, se encargan de
defender en forma prioritaria los intereses de los primeros a través de la negociacion. Al
mismo tiempo, podria decirse que ha promovido la conformacién y préctica del lobby como
forma de influir en el poder. Esta fue la base de la creacion de la ALDF y es lo que se ha

evidenciado en la prictica de este érgano de gobierno.

Ademds de ser un modelo de democracia entendido y aceptado ampliamente como
negociacion de intereses (Lipset, 1987), en la Ciudad de México la circunscripcion
uninominal en distritos electorales y la prevalencia de partidos que funcionan como
maquinarias electorales eficientes incentivan y reproducen dicho modelo en la prictica. Los
actores compiten en cada circunscripcion, pero el ganador sabe que su éxito futuro depende
de hacer que la mayor cantidad de electores del distrito o sectores se sientan representados.
De esta forma, los actores politicos vienen movilizando a los integrantes de las
organizaciones sociales como sus bases electorales, al mismo tiempo que su labor al

interior de la ALDF se centra en representar sus intereses.

En este escenario, el ejercicio de gobierno se convierte en un continuo uso de atribuciones
para garantizar el sostenimiento del partido en el gobierno, situaciéon que no se diferencia
del sistema de reglas anterior. Al parecer una vez los candidatos se vuelven “profesionales”
de la politica o en ganar elecciones, el sistema les permite, aun cuando no hay reeleccion
inmediata, aspirar a otros cargos a través de diferentes medios de cooptacion de electores.
Un ejemplo de ello es que muchos de los representantes politicos cuando ya no se
encuentran en el poder, vuelven a sus organizaciones sociales o nichos de apoyo y a través
de sus logros en el gobierno o la administracién, logran conseguir de nuevo soporte a su

carrera en la politica.

En segundo lugar, es importante mencionar que en efecto, las reformas rompieron las bases

del acuerdo politico y el poder del presidente sobre los cargos politicos en la ciudad. Lo
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anterior tuvo efectos significativos en la forma de “hacer politica” para los cargos de
eleccion popular. Podria decirse que la disciplina partidaria entre los legisladores y el
presidente, que estaba basada en premios como promociones a cargos de mayor nivel; o
sanciones como la amenaza de detener las carreras politicas de quienes desafiaban la linea
partidaria (Ibarra, 2004: 12) se ha transformado. Lo anterior no quiere decir que esta

préctica se haya eliminado, solamente que ha cambiado de interlocutores.

El hecho de que el jefe de gobierno ya no sea designado por el presidente de la republica y
que los integrantes de los demds Organos de gobierno en la ciudad sean elegidos, ha
desincentivado la intervencién del presidente y su partido de gobierno en la definicién de
las actuaciones de estos agentes. Sin embargo, aun con el nuevo sistema de reglas, las
dirigencias nacionales tienen una enorme influencia en la seleccion de los dirigentes de los
grupos parlamentarios, por lo que sus carreras politicas dependen predominantemente de
las oportunidades y recursos que controla la dirigencia nacional del partido (Ibarra, 2004:

28).

La ciudad no es una excepcion a esta regla, pues el poder del partido que se encuentra en el
gobierno de turno es tan amplio que ha reemplazado la figura del sistema anterior (antes en
cabeza del presidente de la republica), promoviendo practicas similares en el proceso de
designacion de candidatos a los cargos de diputados locales y jefes delegacionales. A esto
contribuye la no reeleccion consecutiva de los diputados locales, la cual ha tenido como
consecuencias el debilitamiento en las negociaciones con el Ejecutivo y con los dirigentes
de los partidos politicos. La no reeleccion de diputados locales, aunque podria analizarse
como una fortaleza del sistema politico, en el caso de la Ciudad de México, ha incentivado
que estos actores politicos sean féacilmente integrados a précticas de corporativismo,
clientelismo y negociaciones permanentes con el partido de gobierno. Lo anterior debido a
que deben rentar politicamente lo que mds se pueda mientras estdn en el cargo para acceder

a sus propositos politicos futuros.

Como se observa, si existe un gran proceso de transformacion gradual de las reglas

formales de la competencia politica hacia el fortalecimiento de los ejecutivos locales. Sin
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embargo, la creacién de mecanismos electorales y competitivos para gobernar produjo un
gran cambio en los resultados de “quienes pueden llegar al poder”, pero pese a ello no se

han logrado modificar las bases mismas que conforman el pacto politico.

B. Las reglas de la gestion de vivienda en el nuevo contexto politico

En este apartado serdn de interés las reglas que un conjunto de actores desarrolla y aplica
para organizar actividades repetitivas que producen resultados que conciernen a estos
actores y potencialmente a algunos otros (Ostrom, 1990: 53). Estas reglas pueden
operacionalizarse, de acuerdo con Subirats (2008: 29) como aquellas que fijan el acceso a
los recursos de las politicas publicas (derecho, dinero, tiempo, informacién, programas de
actuacion politico-administrativo, etcétera.); las que fijan las competencias y la naturaleza
de las interacciones entre los actores publicos y privados; y las que fijan las conductas
individuales (procedimientos politicas publicas). En ese sentido, encontramos meta- reglas

o reglas de orden superior y reglas procedimentales o de orden inferior.

Este conjunto de reglas tienen influencia directa sobre el acceso que un actor determinado
tiene en la definicidn de la politica publica, asi como del tipo de recursos que podra utilizar
en su implementacion. Ademads estas estructuran el juego de los actores, y al mismo tiempo
son el resultado de una negociacion de estos, por lo que estdn sujetas al cambio o la
adaptacion. Por su parte las reglas procedimentales permiten estructurar las organizaciones
administrativas que forman el aparato estatal (Chevallier, 1986: 105). Es decir, las
herramientas y los recursos de que dispone el gobierno para llevar a cabo sus acciones en el

proceso de la implementacion de las politicas publicas.

Estas reglas de orden superior e instrumentales tienen influencia sobre el acceso que los
actores tendrdn a la formulacién de la politica publica, las condiciones y las posiciones de
accion, y el tipo de recursos que podran utilizar. En ese sentido, las propias reglas son el
resultado parcial de las negociaciones entre dichos actores (Subirats, 2008) en su vision de
los resultados que se pretenden conseguir, y por tanto, son susceptibles de cambio o

adaptacion.
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En el entendido que los marcos legales determinan los instrumentos que se movilizardn
para la formulacion y puesta en marcha de las politicas, pero al mismo tiempo definen
aquellos que estdn al servicio de las autoridades publicas para los mismos fines (Ugalde,
2008), esta seccién presenta una revision analitica del entramado legal (de orden superior y
procedimental) y sus incentivos, que se produjeron a partir de 1997 en materia de vivienda

en Ciudad de México.

A partir de 1997 en el escenario de la toma de decisiones de orden superior, se produjeron
transformaciones asociadas con las competencias de la ALDF, que como espacio para la
gestion de los asuntos territoriales inicié un nuevo periodo, en el cual abrié los canales, no
solo para legislar en materias no atribuidas directamente al Congreso de la Unidn, sino a
aquellos asuntos relevantes surgidos de la negociacion de la agenda entre los representantes

alli elegidos.

En este aspecto observamos un incremento de la injerencia (al menos formalmente) de la
ALDF en la gestion urbana. Entre 1997 y 2000 se aprobaron en este espacio local leyes tan
importantes como la ley de Participacion Ciudadana, la ley de Desarrollo Urbano, los
dictdmenes sobre los programas delegacionales de desarrollo urbano de la ciudad, la Ley de
Vivienda del Distrito Federal, la ley de Planeacién del Desarrollo del Distrito Federal, y se

discutieron y aprobaron las reformas a la ley de Desarrollo Urbano de la ciudad.

Este trabajo legislativo modificé la definicion de atribuciones y competencias de los actores
politicos, sociales, asi como de las autoridades publicas produciendo un desplazamiento del
“lugar” de la toma de decisiones y en algunos casos, una modificacion de las decisiones
mismas; al tiempo que se produjo un cambio de papeles y posiciones de los actores, lo que

sin duda represent6 una transformacién importante en la gestién de la ciudad.

Sin embargo, evidenciaremos como a través de las normas se formalizaron las précticas y
los discursos que los actores sociales venian promoviendo desde sus nuevos espacios de
poder como lo fue la ALDF. En este proceso, los “nuevos” actores politicos utilizaron su

autoridad para cambiar las reglas del juego e incrementar su propia capacidad de accion
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para reforzar y consolidar sus ventajas politicas. Entre las practicas que se formalizaron en
las reglas escritas se incluy6 la discrecionalidad de la toma de decisiones en cabeza del jefe
de gobierno, asi como la importancia de la intermediacién de las organizaciones sociales en

la gestion.

En el campo programatico las transformaciones fueron mds evidentes, pues el cambio de
los circuitos de responsabilidad producto de las reglas de la politica hicieron que los
personajes que llegaron al poder en Ciudad de México, al menos en la transicién
(Cérdenas) y en el segundo gobierno electo (Lépez Obrador), modificaran, al menos en lo
formal el objetivo de atencién del aparato gubernamental, y por ende, las bases de la

gestion de vivienda.

Al mismo tiempo, en el orden administrativo, la implementacién de la reforma politica
produjo la descentralizacién de las estructuras con sus respectivos efectos sobre el proceso
de toma de decisiones publicas. De esta forma, se crearon organismos especificos
encargados de tramitar las preferencias y demandas ciudadanas, asi como los respectivos
procedimientos para ejecutar las decisiones. El Instituto de Vivienda del Distrito Federal
fue una muestra de esta transformacién en el dmbito administrativo. En este campo se
produjo un cambio en el nucleo duro de la gestion, pues se crearon estructuras que no
existian previamente y la posibilidad de tramitar y desconcentrar la presion de los
solicitantes de vivienda que se ejercia en los organismos federales, lo que tuvo un

importante efecto en la competencia politica.

En el entendido de que los marcos legales determinan los instrumentos que se movilizardn
para la formulacién y puesta en marcha de las politicas, pero al mismo tiempo, definen
aquellos que estan al servicio de las autoridades publicas para los mismos fines (Ugalde,
2008), este aparte presenta una revision analitica del entramado legal (general y especifico),
programdtico y de las estructuras administrativas que se produjeron con las

transformaciones del entramado politico institucional en Ciudad de México.
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1. Transformaciones en las leyes de orden superior: la formalizacion de la
intermediacion social

El cambio de las reglas formales en si mismo es dificil, no solo por el costo de negociacién
que acarrea a los participantes que intervienen en este, sino por los limites, alcances y
recursos de poder que otorgan a los diferentes actores. Sin embargo, estos cambios pueden
producirse a partir de la transformacion de las reglas operacionales (las del dia tras dia) o de
las rutinas organizacionales. Incluso, en este proceso de transformacién el proceso de
implementacion de las reglas desempefia un papel determinante en la capacidad de un

sistema normativo de producir o reflejar los acuerdos por las cuales fueron creadas.

Como se evidencia en la siguiente seccion, las transformaciones legales en la gestion de la
vivienda, tanto en el dmbito federal, como en el DF, expresaron diferentes momentos del
contexto politico en que se forjaron las diferentes reglas, asi como los acuerdos politicos de
los actores, en un marco especifico de construccién de dichos consensos (que en parte
también influyeron en las decisiones que se tomaron y en las acciones emprendidas para

ponerlas en préctica).

Es importante anotar también, que los momentos mds importantes de cambios normativos
tanto en el ambito federal como local, han coincidido en alto grado con los contextos de
cambio politico y reorganizacion de los actores en el poder. Estas transformaciones al
modificar los circuitos de responsabilidad de los actores en la ciudad, asi como el conjunto
de intereses en juego, vienen redistribuyendo el poder de los actores dentro del proceso de

toma de decisiones. Nos preguntamos si también se expresan en los productos de gobierno.

a. El paso de lo federal a lo local en la gestion

La expedicion del Estatuto de Gobierno del Distrito Federal inici6é una etapa de importantes
transformaciones legales que determinaron la forma de gobierno y de gestion en la ciudad.
A partir de este se definieron las competencias de cada una de las autoridades publicas

locales y federales. Desde entonces, al menos en materia de politicas y organismos publicos
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se dejo la dependencia del nivel federal de gobierno y se crearon en la ciudad sus propios

instrumentos politicos y ejecutivos para atender el tema de la vivienda.

Especificamente para el caso de la vivienda, a través de la Secretaria de Desarrollo Urbano
y Vivienda (Seduvi), al gobierno del Distrito Federal se la asignaron las atribuciones de
coordinacion y ejecucion de las politicas y programas en materia de planeacion urbana, asi
como la instrumentacién de los programas derivados del programa general de desarrollo
urbano (PGDU) y la promocién de la inversién inmobiliaria, tanto del sector piblico como

. .. 4
privado, entre otros para la vivienda®.

Asi mismo, a partir de 1997 la ALDF adquiri6 funciones tan importantes como legislar en
algunos asuntos locales, asi como la posibilidad de discutir y aprobar la Ley Ingresos y el
presupuesto de egresos del DF y revisar la cuenta publica. También, desde 1996 con la
reforma del articulo 122 de la Constitucién (22 de agosto 1996), se le atribuyeron funciones
de legislar en materia de planeacion del desarrollo y desarrollo urbano, particularmente en
uso del suelo y vivienda, entre otros asuntos. Al mismo tiempo, con la modificacion del
articulo 119 del Estatuto de Gobierno (publicado en DOF el 4 de diciembre de 1997), se
establecidé su participacién en la aprobacién de los programas generales de desarrollo

urbano, formulados por el jefe de gobierno del Distrito Federal.

Una competencia que ha hecho relevante el papel de la ALDF en la nueva estructura
institucional es formular observaciones al programa general de desarrollo del Distrito
Federal y hacer un seguimiento a la accion del jefe de gobierno a través del andlisis de los
informes trimestrales sobre la ejecucion y cumplimiento de los presupuestos y programas
aprobados; remover a los jefes delegacionales (por las causas graves) y recibir y analizar el
informe anual de gestion que estos presenten, por conducto del jefe de gobierno.
Finalmente, un componente esencial de su labor es la posibilidad de ejercer control

polfticoss.

>* EGDF publicado en DOF, el 26 de julio de 1994.

> Citar a servidores publicos de la administracién publica del Distrito Federal para que informen al pleno o a
las comisiones cuando se discuta una ley o se estudie un asunto concerniente a sus respectivos ramos y
actividades.
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A partir de entonces, fue evidente como la ALDF incrementé su injerencia (al menos
formalmente) en la gestion urbana. Muestra de ello, fue que pasé de diez (en 1988) y nueve
(en 1991) iniciativas, a la aprobacién en 1997 (I Legislatura) de 52 decisiones entre leyes,
reglamentos y acuerdos (Flores, 2001). El periodo comprendido de 1997 a 2000 fue de
gran trabajo legislativo en la ALDF, pues no solo se aprobaron las Leyes de Planeacion y
de Desarrollo Urbano, sino también las de Participacién Ciudadana y de Vivienda, lo que
demuestra la gran importancia que tuvo la transformacién formal de las funciones y

competencias de este érgano de gobierno.

En desarrollo de estas atribuciones, podria decirse que la I Legislatura, cre6 el marco
juridico base que regiria la ciudad en todos los aspectos relevantes para su gobierno y
gestion. Este hecho muestra también, el amplio uso de las atribuciones por parte de los
actores politicos locales para influir a través de las reglas formales en el ordenamiento y
reglamentacion de los asuntos publicos en la ciudad, ademds de expresar los intereses

centrales de los mismos en el tiempo y contexto.

Es importante sefialar que anterior a 1996 no existia en la ciudad un cuerpo legal propio que
regulara el desarrollo urbano y la vivienda, sino que era a través de la reglamentacién
federal que se orientaban las acciones y decisiones. Por lo anterior, la aprobacion de una
normatividad especifica por parte de la ALDF en si misma representd una transformacion
en los mecanismos de toma de decisiones y un desplazamiento en el conjunto de actores a
la cabeza de estas. Es decir, no eran ya los representantes politicos del Congreso de la
Union quienes definieron las reglas locales, sino que los ciudadanos del Distrito Federal
habian elegido otro grupo de actores politicos locales encargados de llegar a acuerdos sobre

la vivienda.

Este nuevo arreglo, promovié una importante movilizacién de recursos por parte de los
actores sociales y politicos, quienes a lo largo del tiempo y del funcionamiento de esta
estructura se han encargado de expresar a través de la legislacion, los diferentes acuerdos y
posiciones con respecto a este asunto publico. A continuacién presentamos los principales

aspectos de este andamiaje normativo local en materia de vivienda, asi como lo que
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significan estas transformaciones para los actores involucrados en la gestién en la ciudad

(funcionarios, beneficiarios, intermediarios).

b. Ley de Desarrollo Urbano: nuevos mecanismos, viejos métodos de (no)
implementacion

En la nueva reglamentacion aprobada localmente una de las principales preocupaciones de
los legisladores fue el desarrollo urbano, por las implicaciones que este tenia sobre el
conjunto de problemas en la ciudad. De esta forma, en 1996 se aprob6 en la ARDF la Ley
de Desarrollo Urbano del Distrito Federal (LDUDF), publicada en la Gaceta Oficial del
Distrito Federal el 29 de enero de 1996 y en el Diario Oficial de la Federacion el 7 de
febrero de 1996.

Esta ley abrog6 la Ley de Desarrollo Urbano aprobada para la ciudad por el Congreso de la
Unién en 1976°°. El objetivo principal de dicha legislacion pretendié darle un marco basico
para planear, programar y regular el ordenamiento territorial y el desarrollo y crecimiento
urbano en el Distrito Federal. Al mismo tiempo, sentd las bases para determinar los usos,
destinos y reservas del suelo, su clasificacion y zonificacion; y la proteccion, conservacion,
recuperacion y consolidacion del paisaje urbano de la ciudad. Finalmente, la norma defini6é
las atribuciones de la administracion publica del DF en materia de desarrollo urbano, asi
como la participacion de los diversos grupos y organizaciones sociales y las acciones de los

particulares en relacion con los objetivos, prioridades y programas de desarrollo urbano.

Los principales instrumentos de planeacion que previé esta ley fue el programa general de
desarrollo urbano (PGDU), asi como los programas delegacionales y parciales, que en
conjunto constituyeron el instrumento rector de la planeacion en esta materia y el sustento
territorial para la planeacion econdmica y social para el Distrito Federal (articulo 16). Estos
instrumentos representaron un cambio importante en relaciéon con las reglas aprobadas en

1976, pues transformaron los mecanismos y actores para su aprobacién. Anterior a ellos,

% Publicada en DOF, el 7 de enero de 1976.
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aunque existia el precepto de elaborar planes y programas habia una amplia

discrecionalidad, no solo en la aprobaciodn, sino en su elaboracion.

Con la LDUDF se aseguraria, al menos formalmente, la realizacién de un conjunto de
procedimientos para construir los planes en la ciudad. De esta forma, el programa general
de desarrollo urbano significd, en el inicio de la implementacién de la ley, una importante
herramienta de planeacién del desarrollo urbano en la ciudad y se constituyé en una

oportunidad para la participacién ciudadana en la toma de dichas decisiones.

El centro de la nueva regulacién (aprobada localmente) era modificar los mecanismos de
aprobacion y cambio en el uso del suelo y los actores encargados de aprobar dichos
cambios. Quizas este fue uno de los elementos mas importantes de esta ley, pues evidencio
el interés de los diputados de la ARDF de garantizar su intervencion en la aprobacién de
planes y programas. Muestra de ello, fue que en todos los casos el tradmite de aprobacién
debia pasar por este 6rgano de representacion, es decir, las decisiones mas importantes

debian contar con su aprobacion.

Asi, la ARDF por iniciativa del jefe de gobierno (a través de la Seduvi) aprobaria el PGDU
(orientacion del desarrollo urbano de la ciudad); por iniciativa de los Jefes delegacionales,
la Seduvi aprobaria los Programas delegacionales (definicion de usos especificos); y por
iniciativa de Seduvi-Delegacién (también los vecinos, pero pasa primero por Seduvi),

aprobaria los programas parciales.

Al respecto uno de los diputados participantes de la discusion y aprobacion de la Ley nos

sefiald en entrevista:

La asamblea se dio a si misma las principales atribuciones en materia de desarrollo
urbano y entonces la inica que podia hacer modificaciones era la asamblea legislativa,
establecieron el procedimiento donde también participaba por supuesto el gobierno,
tanto el gobierno central como el gobierno en las delegaciones y también se dio
atribuciones a los organismos vecinales no de decision, sino de opinién, entonces en esa
ley se estableci6 este sistema de planeacién donde se definié cada nivel de la planeacion
urbana su vinculo con otros planes sectoriales (ex diputado local y federal, ex
funcionario del INVI).
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La LDUDF formalizé también el apoyo y la promocién de la participacion social y privada
en el desarrollo urbano a través de las organizaciones sociales. En el caso de la vivienda, se
entregaron atribuciones a la administracién publica local para promover la intervencioén de
estos sectores en los proyectos, la construccién y rehabilitacién de vivienda de interés
social y popular y el financiamiento, construcciébn y operaciéon de proyectos de
infraestructura, equipamiento y prestacion de servicios publicos urbanos, habitacionales

(entre otros).

Especificamente la LDUDF sefalaba como objetivo establecer las normas para promover la
“participacion democratica de los diversos grupos sociales a través de sus organizaciones
representativas” (Capitulo Unico, LDUDF, 1996). Es evidente ademas que en todo el texto
se definieron otros componentes para garantizar esta participacion social, no solo en la
consulta relacionada con la planeacién y la vivienda, sino en la produccién de la misma.
Muestra de ello son los articulos 7, 10, 12 y todo el Titulo VI (De la participacién social y

la participacion privada).

Cuadro 6. Contenido Ley de Desarrollo Urbano del Distrito Federal relacionada con
la participacion social

Capitulo/articulo/numeral Contenido

IX. Estimulos: las medidas juridicas, administrativas, fiscales y financieras que aplicaradn las
autoridades competentes para promover y facilitar la participacién de los sectores publico
social y privado en la elaboracién, modificacién, ejecucion y evaluacién de los programas.
XVII. Participacién social y participacion privada: todas las formas de intervencién de los
sectores social o privado en el proceso de planeacién, mejoramiento y conservacién del
Distrito Federal.

Art. 10.Funciones del jefe del Distrito | VII. Promover y facilitar la participacién social en la elaboracidn, ejecucién, seguimiento,
Federal evaluacion y modificacién de los programas.

VI. Promover la participacién social en la elaboracion, ejecucion, evaluacién y modificacién
de los programas delegacionales y parciales.

Art. 12. Funciones del lo delegados.

Articulo 58. La Administracion Pudblica del Distrito Federal apoyard y promoverd la
participacién de los sectores social y privado en el desarrollo urbano, ajustindose a las

TITULO VI disposiciones de los programas.
De la participacion social y la Articulo 59. La Administracién Publica del Distrito Federal apoyard y promoverd la
participacién participacion social y privada en la construccién y rehabilitacion de vivienda de interés social
privada y popular; en el financiamiento, construccién y operacién de proyectos de (...) habitacionales
Capitulo Unico (...).

Asi mismo respetard y apoyard las diversas formas de organizacidn, tradicionales y propias de
las comunidades, en los pueblos, barrios y colonias de la ciudad para que participen en el
desarrollo urbano bajo cualquier forma de asociacién prevista por la ley.

Fuente: elaboracién propia con base en LDUDF. DOF. 7 de febrero de 1996.

De manera adicional, creé mecanismos formales para la participacion en la discusion de los

PGDU, los programas delegacionales y programas parciales que antes no existian, sino de
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manera informal a través de las juntas de vecinos. Formalizé esta participacién en el
Consejo Asesor de Desarrollo Urbano y Vivienda (Caduvi), organismo permanente de
participacién social que brinda asesoria en la emision de estudios, propuestas, opiniones,
consultas y andlisis en materia de desarrollo urbano y vivienda. Segtn lo anterior, “los
organismos de los sectores social y privado podran participar a invitacion del consejo o de

alguna de sus comisiones, sobre asuntos especificos” (articulo 60, LDUDF, 1996)

Esta ley expresd, en parte, el importante papel y ejercicio de competencias asignadas en
materia juridica a los legisladores locales. Todo lo anterior muestra el gran impulso que
desde la ARDF se entreg6 a la intermediacion social para participar en el desarrollo urbano
y la vivienda. Podria decirse que en esto, mucho tuvo que ver la integracion de siete lideres

de este tipo de organizaciones sociales en la ALDF en 1994.

En el trabajo de campo que se realiz6 para esta investigacion nos sefialaron que el consenso
frente a esta LDUDF se logr6 gracias a la intermediacion de uno de los diputados locales
que provenia del sector de las organizaciones sociales (David Cervantes) con las bancadas
del PRI y del PAN. Basados en este consenso también se aprobaron programas
delegacionales, general, programas parciales, entre otros. También nos mencionaron que
parte de este consenso fue el compromiso personal y también la voluntad politica de
transformar el marco normativo urbano desde el gobierno (Juan Gil Elizondo)57. Asi mismo
indicaron que para no entrar en directa confrontacidn con intereses de otros sectores (como

los inmobiliarios) se debieron hacer otro tipo de concesiones para que la ley se aprobara.

De igual modo, la nueva reglamentaciéon promovié un nuevo campo de trabajo en las
practicas sectoriales en la ciudad. Antes de los programas parciales, la disputa por uso y
regulacion del territorio se daba por dos caminos alternos. Por un lado, la regulacién de los
usos a través de los Zedec (zonas especiales de desarrollo controlado), y por otro, la

negociacion discrecional con la organizacion vecinal (Duhau y Cruz; 2001). Los programas

7 Entrevista con una exfuncionaria del INVI, quien también fue asesora de la ARDF y funcionaria en la
Delegacién de Iztapalapa.

182



parciales, aunque con limitados resultados a posteriori5 8 abrieron espacios importantes para
la definicion de acciones desde los territorios especificos de la ciudad y en la integracion de
actores para su discusion, negociacién y aprobacion. El trdmite era la presentacion del
anteproyecto, la viabilidad, la presentaciéon de la opinién fundada de cada instancia
gubernamental y la adopcién por el jefe de gobierno. Ahora el procedimiento contemplaba

la participacién-consulta de los vecinos, asi como la aprobacién de la ALDF.

La LDUDF definié como autoridades en materia de desarrollo urbano a la ALDF, al jefe de
gobierno del DF, a la Seduvi y a los jefes delegacionales del DF. En materia de vivienda,
los primeros adquirieron atribuciones de aprobacion, modificacién o cancelacion de los
programas. Al jefe de gobierno se le asignaron funciones de ejecucion de las obras;
celebracion de convenios con la administracion publica federal, estatal o municipal;
participacion en la elaboracion de los programas previstos en la Ley de Planeacién y en la
ordenacién de la zona conurbada y metropolitana; y formulacién y modificacién de los

programas anuales de desarrollo urbano.

Finalmente, los jefes delegacionales quedaron con atribuciones mds importantes como
participar con la Seduvi en la elaboracién y modificacién de los proyectos de los programas
delegacionales y de los parciales, vigilar el cumplimiento de los programas dentro del
ambito de su delegacion, y expedir las licencias y permisos correspondientes en el &mbito

de esta ley.

Como se observa, esta norma marcO un punto de inflexiéon importante en la forma de
planear y ordenar el territorio en el Distrito Federal. Aunque las Leyes de Planeacion y de
Asentamientos Humanos federales definfan importantes instrumentos para cumplir con
estos objetivos, la existencia de una ley especifica para la ciudad, permiti6 la expresion de

las diferentes orientaciones politicas en la materia y la constitucién de un marco de accién y

%% Ver Bravo David. Las restricciones en la aplicacién de instrumentos de planeacién en ordenamiento urbano.
Los planes parciales en la ciudad de Bogota (2000-2009) y los programas parciales de la Ciudad de México
(1997-2006). Tesis de maestria para optar al grado de Maestro en Politicas Piblicas. UAM-X. México.
Noviembre. 2010.
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de procedimientos propios en congruencia con sus procesos internos urbanos, politicos,

sociales y econémicos.

Sin embargo, es evidente en el texto de la ley el gran poder que mantuvo el Ejecutivo
(ahora local) en la toma de decisiones. Es asi como en todos los casos relacionados con los
planes y programas, aunque la ARDF seria la encargada de aprobar, se establecié que el
jefe del Distrito Federal antes y después de la respectiva aprobacion podria “modificar el
proyecto”. Adicional a ello, en la practica la participacion en estos procesos dejo a la
voluntad politica de los jefes de gobierno de turno. Un ejemplo de ello son los programas
parciales, que ademds se han consolidado como un espacio de presiéon de proyectos

particulares territorializados (Bravo, 2010).

Esta ley tuvo importantes reformas entre 1999, 2004, 2006 y 2007. Podria decirse que su
evolucién dependi6 del tipo de acuerdos promovidos al interior de la ALDF y del peso de
las fuerzas que la han integrado, asi como de su relacion con Seduvi (y con su titular).
También, al parecer se ha dado un proceso discontinuo en el cual se aprueba una ley en un
gobierno saliente, que podria decirse es la base de un ordenamiento ‘“ideal” y
posteriormente, dependiendo de la discrecionalidad o del proyecto politico del jefe de

turno, se promueven modificaciones.

Muestra de lo anterior es que la primera reforma hecha a la LDUDF en 1999 En el
segundo afio del gobierno de transicion electo, se promovié un amplio poder a la ALDF, al
otorgarle la posibilidad de participar en la aprobacion de algunos cambios de uso del suelo
en la ciudad que eran inicialmente solo a iniciativa de la Seduvi. En esta reforma tuvo
mucho que ver la composicion de la ALDF (mayoria del partido de gobierno), el titular de
la Seduvi (R. Eibenshutz) y el proyecto del jefe de gobierno (Cardenas). Se pretendia una
mayor discusion e intervencion de los actores politicos el proceso de usos del suelo, con el

fin de hacer mas legitimo dicho proceso.

%923 de febrero de 1999 en Gaceta Oficial del Distrito Federal -GODF- 25.
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Sin embargo, en los afios 2004 y 2006°', en el segundo gobierno popular (L6épez Obrador)
se promovieron cambios para limitar el poder que habia sido entregado a la ALDF para
aprobar usos del suelo, y devolverlo al ejecutivo local a través de la Seduvi. En este caso
tuvo mucho que ver el tipo de relacidn que establecio el jefe de gobierno con los diputados
locales del PRD en el periodo 2003-2006. Esto implicé que la Seduvi en cabeza de su
titular y por iniciativa del jefe de gobierno fueran los tnicos encargados de decidir en

materia de modificacion de usos en la ciudad y no se involucraran los actores politicos.

La LDUDF tuvo una otra reforma en 2007°. Esta tltima ha expresado las preocupaciones
por parte del jefe de gobierno (Ebrad) por modificar o adoptar sus lineamientos en materia
de procedimientos para la revision y modificacion de los PGDU, asi como el poder de las
organizaciones en el conjunto de procedimientos. Claramente ha sido expresada la
intencidn del jefe de gobierno de abrir el escenario de la planeacion a la accion del sector

privado disminuyendo las regulaciones que puedan impedir este objetivo.

En todos los casos anteriores, la aplicacion de la LDUDF y la propuesta de reformas han
tenido que ver con las caracteristicas personales y de gobierno del titular de la Jefatura del
DF. Al mismo tiempo, muestra de la debilidad de las normas formales y del poder de los
incentivos informales, es la falta de aplicacion de la LDUDF debido a la modificacion de su
intencionalidad a través del reglamento de la misma, aprobado por la ALDF instalada en el

siguiente periodo (1997-2000).

c. Ley de Planeacién: una inexistente politica sectorial de vivienda

En la nueva reglamentacién aprobada por el 6rgano legislativo local, una ley que ha
marcado un transito importante en la forma de gestion en la ciudad, y en vivienda
especificamente, ha sido la Ley de Planeacion del Distrito Federal aprobada por la ALDF

en el afio 2000%. Su objeto central fue definir los principios basicos de la planeacion del

%29 de enero de 2004 en GODF 8-TER y 29 de enero de 2004 en GODF 8-TER
®107 de junio de 2006 en GODF 65 y 11 de agosto de 2006 en GODF 93

%230 de abril de 2007 en GODF 72.

% Gaceta Oficial del 27 de enero de 2000.
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desarrollo del DF. Para ello, establecid las atribuciones de los érganos de gobierno del DF
en materia de planeacidn; las bases y mecanismos de la participacion social y ciudadana y
la coordinacién del gobierno del DF con la federacién y con los gobiernos estatales y
municipales, asi como las bases para el desarrollo de la accién conjunta entre los

particulares y el gobierno del DF.

La institucionalizacion de los procesos de planeaciéon del desarrollo en la ciudad
pretendieron, a través de los mecanismos previstos por esta ley, articular las acciones del
gobierno del DF en el largo, mediano y corto plazos, incluyendo las fases de formulacidn,
instrumentacidn, control y evaluacion de la accidn publica. Esta normatividad desarroll6 los
lineamientos de la Ley de Planeacion del nivel federal formalizando la elaboracién de un
programa general de desarrollo del Distrito Federal (PGDDF), considerado el documento
rector que define las directrices generales del desarrollo social, econémico y del

ordenamiento territorial.

Este documento, ademds de contener los mismos requisitos que plante6 la Ley de
Planeacion en materia de antecedentes, diagndstico, contexto, imagen objetivo y dmbito
espacial y temporal de validez, contiene la estrategia del desarrollo econdémico, social y de
ordenamiento territorial; la definicion de objetivos, prioridades y metas del desarrollo de
mediano y largo plazos; y las bases de coordinacion del gobierno del DF con la federacion,
entidades y municipios. Los programas delegacionales contendrian lo respectivo para el

ambito territorial de la demarcacion correspondiente.

Es importante mencionar que los programas de mediano plazo a que se refiere la Ley de
Planeacion son sectoriales, institucionales, especiales y parciales. Los programas sectoriales
(en este caso de vivienda) expresarian las metas y objetivos especificos del sector en
funcion de las prioridades establecidas en el programa general; los subprogramas, lineas
programdticas y acciones; las relaciones con otros instrumentos de planeacion; las
responsabilidades que regirdn en su ejecucion; las acciones de coordinacién (en su caso)
con dependencias federales y otras entidades o municipios; y los mecanismos especificos

para la evaluacion, actualizacién y, en su caso, correccion del programa.
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Por su parte, los programas institucionales son aquellos que desagregan en objetivos y
metas de mediano y corto plazos las politicas a aplicar por el programa sectorial
correspondiente (son elaborados por las dependencias, O6rganos desconcentrados y
entidades, seglin corresponda). Los programas especiales, como su nombre lo indica
refieren a prioridades del desarrollo de las entidades que requieran atencidn especial, o ya
sea actividades que cubran a dos o mds dependencias o dos o mds demarcaciones
territoriales. Finalmente, los programas parciales se derivarian de las estrategias
establecidas en los programas delegacionales y serian aplicables en zonas especificas que
requieran un tratamiento especial por sus caracteristicas econdémicas, sociales o territoriales

(articulos 32 a 39, Ley de Planeacidn, 2000)64.

Esta ley es otra demostracion del importante proceso de formalizacion de los instrumentos
y procedimientos de la planeacion del desarrollo en la ciudad. Uno de sus mayores aportes,
al igual que la LDUDF, es que defini6 los actores y productos institucionales del proceso de
planeacion. Con respecto a los primeros, es determinante el papel que otorgd a la
participacion de organizaciones sociales en el Consejo de Planeacion, al entregarles
funciones de las mds importantes como: manifestarse sobre las modificaciones al PGDDF,
organizar el proceso de discusion social para el conjunto de instrumentos de la planeacién
del desarrollo, asi como seleccionar a partir de este proceso las propuestas para los

programas. Al respecto sefialo:

(...) IV. Analizar, discutir y elaborar las propuestas sobre la modificacién o correccién
de desviaciones en la ejecucién del Programa General y los programas; VI. Recoger las
opiniones y demandas de los ciudadanos que sustentardn las propuestas para elaborar,
actualizar, ejecutar y evaluar el Programa General y los programas; VII. Analizar,
seleccionar y desarrollar las propuestas que serdn remitidas al Comité de Planeacion,
para su incorporacién en el Programa General y los programas (articulo 57. Ley de
Planeacién DF, 2000)

% La ley refiere como programas de corto plazo al programa operativo de la administracién publica y a los
programas operativos anuales. El primero, cuantifica los objetivos y metas previstos en el Programa General y
los programas delegacionales para la asignacion de los recursos presupuestales (actividad conjunta de la
administraciéon ptblica local). Por su parte, los programas operativos anuales derivardn del programa
operativo y se constituyen la base para la integracién de los anteproyectos de presupuestos anuales de las
propias dependencias, 6rganos desconcentrados, entidades y 6rganos politico-administrativos.
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Este Consejo se propuso en la ley como un escenario civico, nombrado por el jefe de
gobierno previa ratificacion de la Asamblea, e integrado por cinco ciudadanos con
experiencia en materia de planeacion, que no ejercieran alguna funcién publica. De manera
adicional estaria integrado “por representantes de las distintas organizaciones sociales y de
ciudadanos, conforme a lo que determine el reglamento interno del Consejo” (articulo 55,

Ley de Planeacién DF, 2000).

Lo anterior demuestra dos cosas. Primero, que la Ley formalizé la participacién de las
organizaciones sociales en los escenarios de consulta previstos legalmente para cumplir con
el proceso de planeacion. Segundo, que el grado de involucramiento o el alcance de la
participacion de estos actores quedarian en manos de las determinaciones plasmadas en una
norma de menor dimensién y con menor poder vinculante, ademds de estar a
discrecionalidad de los “cinco ciudadanos con experiencia”. Sin embargo, es relevante
mencionar que, de nuevo seria la ALDF la encargada de ratificar a los integrantes del
Consejo, mostrando el interés que algunos lideres de este Organo expresaron al aprobar

dicha regla.

En la préctica la citacién o convocatoria a este escenario de participacioén (el Consejo de
Planeacion) ha estado sujeto a discrecionalidad del jefe de gobierno y de las entidades
encargadas de los procesos de planeacion; lo que evidencia que aunque la norma los sefala
como primordiales, en su implementacién no existe una obligacién que pueda ser impuesta
si no se cumple con ello. Mds bien muestra que en los periodos en que ha sido integrado ha

dependido de la voluntad de los funcionarios de turno.

La Ley de Planeacion del DF, aprobada a finales del primer gobierno electo (2000), solo ha
contado con una reforma (en enero de 2008), que basicamente otorgé mayores facultades a
la ALDF en cuanto a la revisién de los planes delegacionales y el poder vinculante de la
Ley de Ingresos y el Presupuesto de Egresos. Es relevante anotar que los programas
generales de desarrollo de la ciudad aprobados desde la existencia de la LPDDF (como se
ve mds adelante), se caracterizan por ser textos que expresan la orientacion politica de los

gobiernos, mas que decisiones y acciones explicitas sobre el ejercicio del mismo.
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Aunque no ha contado con modificaciones, una muestra de su alcance es que hasta 2009 no
se habia aprobado un Reglamento de la Ley de Vivienda y el plan sectorial de vivienda para
el DF que permitieran esclarecer o materializar las orientaciones normativas en la materia
(es de anotar que la ley fue aprobada desde el afio 2000), las cuales sefialan la obligacion de
que exista el plan sectorial como guia de la accién gubernamental para dicha politica. Lo
anterior podria sustentar la idea de que en la préctica se viene actuando sin referencias
programaticas sectoriales en la materia lo que dota de amplia discrecionalidad a los actores,

en este caso al jefe de gobierno.
d. Ley de Vivienda: institucionalizacion de las practicas de intermediacion “social”

La Ley Federal de Vivienda (LFV) de 1984% tuvo una vigencia de 22 afios, en los cuales se
constituyé en un marco legal de importantes impactos en el resultado de la gestion urbana
en el pais. Esta LFV tuvo como objetivo definir las bases del desarrollo y promocién de las
actividades de las dependencias y entidades de la administracién publica federal en la
coordinacion entre los gobiernos de los estados y municipios y de la concertacion con las
organizaciones de los sectores social y privado. Sin embargo, a partir de 1996, con la
oportunidad de que la ALDF legislara en materias urbanas, especificamente en vivienda, la
ciudad empez6 a contar con sus propios escenarios de debate y de regulacion de este asunto

publico.

En ese sentido, la vivienda fue otro de los temas que los legisladores locales consideraron
como prioridad en su agenda institucional. La Ley de Vivienda del Distrito Federal (LVDF)
fue aprobada en el afio 2000, después de varios procesos de discusion, no solo al interior
de la ALDF, sino en otros escenarios (académicos, sociales, entre otros). También es
importante anotar que el diputado ponente provenia de una de las organizaciones sociales
que ya desde afios atrds apoyaba la movilizacién de grupos de demandantes de vivienda y

que se constituyeron en su base de apoyo electoral (Rodolfo Pichardo). Ademids, la

% Ley Federal de Vivienda. Publicada en el Diario Oficial de la Federaci6n el 7 de febrero de 1984. Abrogada
por la Ley Federal de Vivienda de 2006. Publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 27 de junio de
2006.

° GODF del 2 de marzo de 2000.
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conformacién de la ALDF reflejaba el poder que fueron ganando los lideres asociados a la
reivindicacion sectorial de vivienda en los procesos electorales. Un ejemplo de ello es la
composicion de la ALDF en 1997, en la cual 18 de 66 asambleistas tenfan algin vinculo

con organizaciones de vivienda (Eibenschutz y Flores, 2000: 218).

Esta ley institucionaliz6 los actores, procedimientos y fases para la produccion de vivienda
en la ciudad. Aunque se podria decir que en periodos anteriores ya se venian consolidando
procesos de gestion de vivienda desde las organizaciones sociales (autoproduccién y
autogestion) y ya existia un puente de relacion informal de estas con los organismos que
desempefiaban labores de promocién de vivienda en la ciudad; esta ley formalizé dichos
procesos y procedimientos y modifico el papel y las posiciones de los distintos actores que

participaban de dicha gestion, entre ellos el gobierno y las organizaciones.

Estas dltimas formalizaron un espacio importante como intermediadoras y beneficiarias del
proceso de gestion. Al respecto la LVDF establece que el Jefe de gobierno tiene como

atribucion:

Fomentar, reconocer, y concertar la participacién de los diferentes productores de
vivienda: personas, instituciones académicas y organismos de los sectores social y
privado (articulo 8 II. Ley de Vivienda del DF, 2000).

En el mismo sentido, a través de la LVDF se garantizé expresamente la concertacion de la

politica de vivienda con el sector social, este tltimo definido como:

Toda persona fisica o moral, familia o grupo social, ain sin personalidad juridica que
sin fines preponderantes de lucro, realicen acciones o procesos habitacionales en
beneficio de personas con ingresos iguales o inferiores a los que se requieren para
adquirir una vivienda popular.

Lo anterior tiene dos implicaciones. La primera, involucré directamente en todo el
contenido de la norma a las organizaciones representantes de los solicitantes de vivienda en
sus objetivos, procedimientos y productos. La segunda, a estas organizaciones se les da un
reconocimiento legal y se consolidan no solo como productores y beneficiarios de los

programas habitacionales, sino que ademds debian ser consultados en la definicion de la
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politica. Lo anterior lo muestran las consideraciones de los articulos 14, 18, 21 y 53 de la

LVDF (de la politica y del Programacion de vivienda):

La politica de vivienda del Distrito Federal se orientard por los siguientes principios y
lineas generales: III. Establecimiento de los criterios de coordinacion entre los diversos
organismos publicos de vivienda, tanto federales como locales, y la concertacién con los
sectores social y privado (...) XII. Fomentar, reconocer, y concertar la participacion de
los diferentes productores de vivienda: personas, instituciones y organismos de los
sectores social y privado (...) (Articulo 14, Ley de Vivienda del DF, 2000)

El Programa de Vivienda del Distrito Federal contendrd (...): X. Lineamientos de
concertacion con los productores privados y sociales (...) (articulo 18, Ley de Vivienda
del DF, 2000)

La elaboracién de la politica y los programas de vivienda, tomard en cuenta y se apoyara
en las propuestas que formulen los sectores privado y social, asi como los particulares
interesados. (Articulo 21, Ley de Vivienda del DF, 2000)

El Gobierno del Distrito Federal, por conducto de la Secretaria, las demarcaciones
territoriales y el Instituto, propiciard la concertaciéon de acciones y programas entre los
sectores publico, social y privado, particularmente los que apoyen la produccién social
de vivienda (Articulo 53, Ley de Vivienda del DF, 2000)

Como se observa, ademds, la LVDF formaliz6, incluso en palabras de sus formuladores, el

concepto de gestion social de vivienda. Este se definié como:

El “Conjunto de actividades de gestion, elaboracion de bienes o prestacidn de servicios de
vivienda de interés social y popular, que realizan personas fisicas o morales, familias,
instituciones académicas organizaciones sociales u organizaciones no gubernamentales,
sin fines preponderantes de lucro” (articulo 1. XVIII. Ley de Vivienda del DF, 2000).
De acuerdo con esta definicidn, las organizaciones sociales podrian participar de todo el
proceso de la gestion, desde la obtencién del suelo hasta la construccién. Esta disposicion
puso a las organizaciones sociales en otra posicidn para negociar el acceso a la vivienda de
sus agremiados o solicitantes de vivienda, pues las involucra formalmente en los programas
que se deriven de los organismos creados para tal fin. Asi mismo, les otorgd, junto con

otras disposiciones de la ley, un gran poder de negociacién frente a las autoridades

publicas.

Muestra de lo anterior fue que el jefe de gobierno por Ley deberia “Reconocer, alentar y
apoyar los procesos habitacionales y la produccion social de vivienda” (Articulo 14. XV,

Ley de Vivienda del DF, 2000), ademds de considerar:
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(...) como aportacion econémica de grupos u organizaciones sociales, su ahorro propio,
su suelo propio, su proyecto ejecutivo, su gestiéon y tradmites y supervision, los que se
restaran al costo final de la vivienda” (articulo 14. IV., Ley de Vivienda del DF, 2000).

Esto dltimo, les garantizaria que los procedimientos a través de los cuales han venido
haciendo la gestiéon quedaran dentro de lo que promueve la politica y la ley. La LVDF
planteé las siguientes modalidades de financiamiento (individual y colectivas): (a) Crédito
o préstamo con garantia hipotecaria, otorgado por particulares y por el sistema bancario; (b)
Inversién directa del Gobierno de la Ciudad (a través del Instituto de Vivienda del DF -
INVI); (c) Inversion de otros organismos publicos federales de vivienda (que operan en el
DF); (d) Inversion mixta, del Gobierno del DF y aportes del sector privado y otras fuentes

de financiamiento; (e). Ahorro colectivo de los beneficiarios; y (f). Otros fondos.

Esto es relevante, ya que definié variados sistemas para el financiamiento de vivienda,
institucionalizando, no solo un organismo de vivienda creado para ello (el INVI), sino las
partidas asignadas por el gobierno de la ciudad para su funcionamiento. Es decir, a este
organismo de la administracion publica del DF, se le entregaron atribuciones y recursos. Lo
anterior transformé radicalmente los modelos implementados en los gobiernos anteriores,
en los cuales el financiamiento se hacia a través de fideicomisos, pues la asignacion de
recursos ya no quedaria sujeta a la discrecionalidad de los jefes de turno, sino que

legalmente era su obligacién garantizarlos.

Asi lo especifica la LVDF al sefialar que el Jefe de gobierno debe:

Fortalecer la capacidad financiera del Instituto para ampliar su atencién, di
versificar las modalidades de financiamiento e instrumentar mecanismos que
mejoren la recuperacién crediticia (articulo 14. XI., Ley de Vivienda del DF,
2000).
Dentro de este proceso de fortalecimiento organizacional, la Ley dej6 explicitd el programa
de mejoramiento de vivienda como una de las acciones permanentes del INVI,

garantizando que no estuviera sujeto a los programas sectoriales o a la voluntad de los

gobiernos de turno.
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Esta LVDF fue un conjunto de disposiciones que formalizaron el discurso y las practicas de
las organizaciones, promoviendo sus acciones a través del marco legal. Muestra de ello es
que, adicionalmente ademads, esta Ley definié estimulos, tanto a los actores privados que
produjeran acciones habitacionales enmarcadas en los programas de vivienda de la

administracién, como a los productores sociales de vivienda.

El punto relevante aqui es que establecié un conjunto de procedimientos para facilitar
tramites, fortalecer la capacidad financiera de las organizaciones y garantizarles su

“mercado” de vivienda. Muestra de ello son los articulos 14, 45 y 51 a 54 de la citada ley:

Cuadro 7. Contenido de la ley de Vivienda del Distrito Federal sobre produccion
social de vivienda

Capitulo/articulo/ Contenido
numeral

La politica debe (...) XIII. Facilitar la produccion de vivienda mediante la simplificacion, reduccion de tramites y
Articulo 14. requisitos en su gestiéon; XVIII. Integracion de una red de productores y distribuidores de materiales y
componentes de la vivienda para que apoyen los procesos de produccién social de vivienda.

La Administracion Publica del Distrito Federal, en el Reglamento de esta Ley asi como en otras disposiciones
administrativas que se dicten, establecerd y aplicard medidas concretas de apoyo y fomento a la produccién y a
los productores sociales de vivienda, entre ellas, las siguientes: I. Promover la regularizacién de la tenencia de la
tierra, de la vivienda y de los conjuntos o unidades habitacionales mediante las facilidades administrativas y los
apoyos fiscales, notariales y registrales necesarios; Otorgar facilidades para la obtencién de alineamiento,
nomenclatura oficial, constancia de zonificacién y uso de suelo , licencias de construccién y otras de naturaleza
semejante; I1I. Conceder facilidades y apoyos en el pago de impuestos y derechos relacionados con los conceptos
establecidos en la fraccién anterior, igualmente los relacionados con la transferencia de propiedad que los
proyectos autorizados requieran y con otros de caracter similar; y IV. Los estimulos, apoyos y facilidades que
sean otorgados por la autoridad a los demds productores de vivienda, en cuanto esto sea procedente.

Articulo 45.

Articulo 51.- El Gobierno del Distrito Federal facilitard y promovera el desarrollo y consolidacién de la
Cap. VII produccién social de vivienda. Articulo 52.- Los productores sociales son los pertenecientes al sector social y los
Produccién social centros o institutos de asistencia técnica. Articulo 54.- El Instituto promoverd la asistencia técnica, especialmente
de vivienda la destinada a los productores sociales de vivienda, la cual se podrd proporcionar a través de programas y
actividades que realicen.

Fuente: Elaboracion con base en LVDF. GODF. 2 de marzo de 2000. El subrayado es nuestro.

No solo las organizaciones sociales se beneficiarian con estas disposiciones, sino que
ademas la ley formalizé el papel y garantizé el poder de contratacion, de aquellas ONG’s
que venian apoyando, tanto a las organizaciones como a los grupos solicitantes de vivienda

desde afios atrds. Al respecto la LVDF sefialé como fines del jefe de gobierno:

Fomentar la asesorfa y asistencia en materia de gestién, financiera, legal, técnica y
administrativa, para el desarrollo y ejecucion de la accion habitacional (Articulo 14.
XVII, Ley de Vivienda del DF, 2000). Al mismo tiempo, estableci6 que: los institutos o
centros de asistencia técnica tendrdn plena capacidad para contratar y obligarse
conforme a las disposiciones legales y administrativas vigentes (Articulo 58, Ley de
Vivienda del DF, 2000)
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La ley cuenta con dos reformas. Una realizada en el mismo afio de su publicacién y otra en
el 2004. Esta dltima es quizds la mds importante ya que deroga todo el articulado
correspondiente al Consejo Asesor de Vivienda, sefialando los casos cuando se mencione
hard referencia al Consejo Asesor de Desarrollo Urbano y Vivienda, establecido en la Ley
de Desarrollo Urbano. Es decir, este Consejo desaparecié y fue reemplazado con el

mecanismo de participacién incluido en la LDUDF.

La instancia que se aboli6 tenia funciones de consulta y asesoramiento al jefe de gobierno
en politicas, elaboracidn, ejecucion y evaluacidon de programas, asi como otros mecanismos
e instrumentos concernientes al desarrollo de la vivienda. Lo anterior demostré el interés
del jefe de gobierno de entonces (Lopez Obrador) de centralizar en su figura el margen
negociacion que habian ganado las organizaciones sociales en el periodo de gobierno
anterior y garantizar un margen de acciéon mds amplio en la toma de decisiones al Jefe de

gobierno.

Sin embargo, lo que muestra la gran estabilidad que ha tenido esta ley es la fortaleza del
acuerdo que se logré en el periodo de aprobacién de la misma, el cual fue garantizado por
los lideres que representaban los intereses de las organizaciones en la ALDF (el PRD era
mayoria en la ALDF), asi como por la gran cantidad de actores que desde dentro y fuera del
aparato gubernamental se han venido favoreciendo de las disposiciones contenidas en la
Ley (constructores, lideres sociales, solicitantes de vivienda organizados, grupos del MUP,
etcétera). En la comparacion de la iniciativa presentada por el diputado ponente con la Ley
aprobada pudimos establecer que fueron pocos los cambios que se introdujeron en la

version final del documento.

Uno de los actores involucrados en la discusién y andlisis de la Ley de Vivienda nos

manifestd en entrevista que en realidad:

Los cambios que se hicieron no fueron tan de fondo en materia de politica habitacional y
entonces fue una mezcla de la politica anterior con algunas cosas nuevas; pero
finalmente no era distinta en el fondo entonces. Tal vez de lo nuevo fue como germen de
un programa que también nosotros después desarrollamos fue el programa de
mejoramiento que inicid en INVI (ex diputado local y federal, ex funcionario del INVI)
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Desde el afio 2007 se han venido presentando propuestas por el jefe de gobierno del DF
(Ebrad) para modificar la LVDF. En el discurso explicito lo que se pretende con la reforma
es armonizar la Ley del Distrito Federal con la Ley Federal aprobada en 2006, asi como
formalizar algunas practicas que se han venido evidenciando en once afios de vigencia de la
ley. En el mismo sentido, se propone dar claridad a los conceptos de produccion social del

PO ., . .. ., . .. 7
habitat, produccién social de vivienda y promocién social de vivienda®.

En la préctica lo que se evidencia con la posicion del Ejecutivo es la intencionalidad de
modificar el trasfondo de la forma de produccién que ha promovido hasta la fecha la Ley de
Vivienda afio 2000, ademds de modificar las condiciones de negociaciéon de las

organizaciones sociales frente a las autoridades publicas.

e. Otra forma de discrecionalidad: el Bando Informativo 2

Una norma considerada como una de las principales transformaciones normativas del afio
2001, y determinante en las posteriores acciones de desarrollo urbano y vivienda en la
ciudad fue el Bando Informativo 2. Esta norma, aprobada por el jefe de gobierno de la
época (Lopez Obrador), establecia orientaciones para restringir el crecimiento de la mancha
urbana hacia las delegaciones Alvaro Obregén, Coyoacdn, Cuajimalpa de Morelos,
Iztapalapa, Magdalena Conteras, Milpa Alpa, Tlahuac, Tlalpan y Xochimilco, a través de la
limitacién de la construcciéon de unidades habitacionales y desarrollos comerciales que

demandaran un gran consumo de agua e infraestructura urbana.

Al mismo tiempo, este Bando, sefialaba la directriz de promover el crecimiento poblacional
en las delegaciones de la ciudad central, con el fin de aprovechar la infraestructura y los
servicios existentes, ademads del impulso, en estas ultimas, de un programa de construccion
de vivienda para la gente de bajos recursos de la ciudad. Finalmente, se planteaba la puesta
en funcionamiento de una ventanilla tnica para el ingreso de solicitudes del uso del suelo y

factibilidad de servicios de obras de impacto urbano ambiental.

%7 Editado con base en la presentacién del funcionario del INVI encargado de la Direccién de Asuntos
Juridicos. Reunién convocada por FOROPOLIS, el 28 de septiembre de 2011.
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A partir de su aprobacidn se generaron programas y acciones que modificaron en la prictica
el marco formal e informal de la accion habitacional en la ciudad, asi como la distribucién
espacial de la nueva oferta habitacional durante su periodo de aplicaciéon (Tamayo, 2007).
Como mostraremos, esta norma de cardcter transitorio, demostré la gran discrecionalidad
que permitieron las reglas formales existentes en materia de vivienda y desarrollo urbano a
los jefes de gobierno. Primero, porque este actor pudo transformar las orientaciones y los
procedimientos para la formulacién e implementaciéon de los programas y acciones
habitacionales sin necesidad de seguir paso a paso la normatividad vigente (aunque no

necesariamente contrariandola), ni tener que modificar las reglas de orden superior.

Segundo, porque no conté con los actores que tenian la competencia establecida legalmente
para emitir los bandos en la ciudad (ALDF), ni con aquellos que por regla debian participar
en la consulta de decisiones de este cardcter. Es necesario ademads, sefialar que la Asamblea
en 2001 estaba conformada en su mayoria por partidos de oposici(’)nﬁg. Ademas, como nos
sefalaron algunos de los entrevistados para esta investigacion (exfuncionarios del gobierno
del DF), la decision del jefe de gobierno (el Bando Informativo 2) tomé por sorpresa

incluso al equipo de trabajo, tanto de la Seduvi como del INVI:

Yo desafio a cualquier persona a que me muestre un documento anterior al anuncio de
Lépez Obrador donde plantee siquiera que se puede hacer con alto nivel de probabilidad
una meta de ese tamafio. Ese es mi dato duro. Nosotros que éramos los responsables nos
fuimos de espaldas. Y sin embargo, se hizo, se cumplié la meta (asesor gobierno del DF
2001-2006, funcionario Seduvi).

Yo no sabia nada del Bando 2. Creo que David tampoco sabfa. Teniamos una propuesta
que consideraba el suelo que el Bando 2 prohibia, incluso suelo que ya era del INVI. Fue
un balde de agua frfa. Hubo muchas reuniones. Ni siquiera nos dieron un periodo para
prever cémo. No es que estuvieras a favor o en contra, es que no tenias preparada una
estrategia. Estdbamos desarmados. Habifa mucho suelo, todo eso se convierte en
demanda (...) Era una necesidad, estaba en el PGDU, pero lo que no se vale es coémo se
hizo. Porque el proyecto democratico no se vio, fue una decisién unipersonal. Todas las
organizaciones que lo habian apoyado, las tomé de sorpresa, fue un shock para todo el
mundo, mucha parte del triunfo de Cardenas y de Lépez Obrador estuvo soportado en
organizaciones urbano populares (exfuncionaria INVI, asesora ALDF).

% 17 del PAN, 16 del PRI En las delegaciones suben al poder 6 candidatos del PAN (en tres delegaciones
con la intervencion del Bando Informativo 2).
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El debate mds importante respecto del Bando Informativo 2 fue su validez juridica
(Tamayo, 2007). Aunque se discutia sobre la expedicion de una figura juridica inaplicable
en el marco normativo del Distrito Federal y la invasion por parte del jefe de gobierno a las
materias de competencia exclusiva de la ALDF, después de un extenso debate en todos los
niveles (politico, juridico, académico, social) la Suprema Corte sefialé su
constitucionalidad, aun cuando subsistian problemas de denominacién (razén por la cual se
renombré como Bando Informativo 2), basada en los argumentos de que el contenido
programdtico del Bando no contravenia ninguna norma en materia de desarrollo urbano de

la ciudad (especificamente la LDUDF y el PGDU, aprobado en 1996 por la ALDF).

Un primer andlisis muestra que el Bando Informativo 2 se constituyd en una estrategia para
cumplir con un proyecto de trabajo en un clima politico condicionado por la transicion en el
poder en el DF, ya que permitié actuar al nuevo jefe de gobierno, sin ocuparse primero de
reformar el marco normativo que le hubiese consumido muchisimo tiempo (Tamayo,

Andrade y Besares, 2007).

El Bando 2 fue una estrategia normativa del jefe de gobierno para intervenir en el
desarrollo urbano con acciones inmediatas, movilizando toda la estructura administrativa a
los fines del mismo. Sin embargo, debido a como fue concebida la figura y sus objetivos de
fondo y a las caracteristicas del proyecto politico que sucedié a Lopez Obrador, el Bando 2

fue abolido como una de las primeras medidas del jefe de gobierno siguiente.

Todo lo anterior muestra como a partir de 1997 se cre6é todo un entramado de reglas y
nuevos instrumentos, tanto normativos (estructura burocratica, normas, entre otras.) como
administrativos para la planeacion y gestion de la politica de vivienda en el DF; todos ellos
asociados con la intervencion auténoma del gobierno de la ciudad y de sus dérganos de
gobierno.

Podriamos pensar que estas transformaciones normativas fueron un cambio en uno de los
componentes de las instituciones, pues produjeron modificaciones en las posiciones y
papeles de los actores, asi como en el funcionamiento de las estructuras mismas. Sin

embargo, si se analiza el trasfondo de las reformas y las caracteristicas del proceso de

197



aprobacion e implementacion de las reglas es evidente que no es posible, al menos en el

terreno formal hablar de un cambio institucional en estricto sentido.

Es decir, aunque se produjeron algunas modificaciones a las reglas formales, el niicleo de
las instituciones se mantuvo. Es decir, el cambio en las reglas escritas relacionadas con los
lugares de toma de decisiones y la distribucion de los actores sociales y politicos en la
estructura, llevé a una formalizacién de las actuaciones y formas de intermediacidén que se

producian en el periodo previo a que se aprobaran e implementaran las reformas.

En ese sentido, podria decirse que la institucionalizacién de la concertacion y negociacion
con las organizaciones sociales de las politicas y programas de vivienda que se dio anterior
a 1997 se sostuvo, e incluso se fortalecidé con la formalizacién de estos mecanismos de
intermediacién a través de del marco legal. El Bando 2 también demostré la muy débil
capacidad de “negociacion” e “intermediacion” de las organizaciones sociales frente al

centralismo del ejecutivo.

2. El aparato administrativo y las reglas procedimentales:
descentralizacion de la presion por vivienda

La creacién de variadas dependencias y organismos dentro de una estructura propia
evidencid la importante transformacién, no solo legal, sino administrativa que protagonizé
Ciudad de México entre 1997 y 2003. Al inicio de este periodo (1998-2000) se produjo un
cambio de fondo expresado en la creacion del Instituto de Vivienda del Distrito Federal
(INVI); la transformacién formal e informal de las relaciones entre la Seduvi y la ALDF
sobre las competencias en materia de suelo y vivienda; la modificacién del contenido del
discurso en el cual se basa la politica publica de vivienda en la ciudad; y la formalizacion
de los mecanismos de participacion de las organizaciones sociales en la gestion de vivienda

y la modificacién de papeles de estos actores en dicho proceso.

Podriamos 1identificar un segundo periodo (2001-2008) en el cual, la fuerza de las

transformaciones iniciales se redujo, o se estabilizaron los efectos inmediatos de los
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cambios normativos y de estructura administrativa. En este periodo se gener6 un proceso de
inercia en el cual, una vez consolidado el marco institucional formal, los actores adaptaron

sus estrategias a través de los mecanismos formales e informales.

Este segundo periodo expresé un proceso de cambio en el impacto de las reglas, en el cual
aunque manteniendo el marco normativo inicial (producto del cambio), la implementacion
se transformo en la interaccidn de los actores sociales, politicos y burocraticos con el nuevo
marco legal. En esta relacion estos explotaron las posibilidades que les ofrecia este dltimo,
asi como sus “vacios”, e interpretaron las reglas de tal forma que les permitié lograr sus
intereses particulares y mantenerse en posiciones privilegiadas para la intermediacién y

negociacion de la politica.

Este proceso de conversion (Thelen, 2010) se combiné con uno de estratificacion, en el cual
al mismo tiempo que se produjeron algunas modificaciones formales a lo largo del arreglo
institucional ya existente, se complementé con adendas o revisiones, basicamente en las
reglas de procedimientos, las cuales sin alterar la ldgica misma de las instituciones,

permitieron a los actores garantizar sus objetivos y acceder a los beneficios de la gestion.

Varias de las transformaciones que se presentan se constituyeron como efectos directos de
los cambios normativos, pero otros se evidencian mas como los resultados de la posibilidad
que abrié el marco legal para que los lideres sociales accedieran y ocuparan posiciones en
la estructura politica y administrativa de toma de decisiones y aprovecharan estas

condiciones en el nuevo contexto politico.

En el presente aparte presentamos un recorrido por la historia de las transformaciones
institucionales en el periodo (1998-2008), relacionadas con las estructuras administrativas
que integran el sector de la vivienda en Distrito Federal y el andlisis del papel asignado a

los actores a través de estos incentivos normativos.

Antes de iniciar es pertinente mencionar que el gobierno federal, posterior a 1997 mantuvo

su intervencion en la produccién de vivienda en la ciudad a través de la intervencion de los
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fondos pero transformados en Sofoles y basados en procesos de intermediacién bancaria.
Ademids, gracias al proceso de descentralizaciéon de las acciones de gobierno que se
promovieron en la década de 1990, las acciones de estos organismos nacionales han

disminuido frente a la atencién de la demanda local que se hace a través del INVL

Con el primer gobierno electo se elimind la influencia directa del presidente de la republica
en los asuntos publicos locales de vivienda, pues se limité el impacto de los programas
nacionales de vivienda (PNV) en la ciudad y se dio la posibilidad a que funcionarios
elegidos por el jefe de gobierno (y respondiendo a su proyecto politico) atendieran esta

problemitica.

Al mismo tiempo que se dio este cambio formal, con las reformas a la LDUDF, la relacion
entre esta dependencia técnica y los representantes politicos en la ciudad se transformd. Lo
anterior se expreso en la posibilidad de estos dltimos de discutir y aprobar los cambios de
uso del suelo para proyectos de alto impacto para la urbe. De acuerdo con R. Eibenshutz,
este mecanismo pretendia lo siguiente:
(...) La modificacion de usos del suelo tenia dos instancias: a. un procedimiento para los
cambios sencillos, de un bloque la opinién de vecinos y delegacién y una comisién
mixta y dnica en la ALDF, Seduvi, GDF, ahi se definia si procedia; b. Lotes mads
grandes, poligonos de actuacién y estos se manejaban como modificaciones al plan.

Todo el procedimiento de un plan y debian llegar a la ALDF para modificarse (entrevista
realizada para nuestro trabajo de campo).

Esta condicién cambié posteriormente (2001) debido a la posicion del jefe de gobierno en
turno sobre el papel eminentemente “técnico” del problema de los usos entregdndose a la

Seduvi atribuciones para aprobar y cambiar usos del suelo.

Podria decirse que desde la Seduvi los actores locales tuvieron un primer escenario para
enfocar sus demandas y reivindicaciones en relacion con la politica habitacional.
Inicialmente, esto fue tramitado a través de procesos de participacion realizados por la

dependencia en los 27 programas parciales presentados y aprobados entre 1998-2000.
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Los actores que participaron en dichos procesos promovidos por el gobierno de la ciudad se
pueden agrupar en cinco grandes sectores: (1) la Seduvi, especificamente los funcionarios
publicos adscritos a esta secretaria responsables finales de cada documento de programa
parcial; (2) los consultores, divididos segtlin su naturaleza: en universidades, asociaciones
civiles y firmas consultoras privadas; (3) la ciudadania, organizada o no, pero que estaba
vinculada al proceso del programa parcial; (4) las autoridades y funcionarios de orden

delegacional; y (5) los integrantes de la ALDF.

El resultado de este proceso de participacion fue la oportunidad de grupos sociales y lideres
vecinales para formalizar sus demandas territoriales, para las cuales reivindicaban la accién
gubernamental en materia de inversiones, asi como de solicitudes particulares en materia de
regulacion de usos del suelo. Estos procesos demostraron una gran dispersion de demandas,
actores participantes y sectores y subsectores de intervencién que se convertirian
posteriormente en restricciones del proceso de implementacion del instrumento. Lo anterior
debido a que fue tal la cantidad de solicitudes presentadas en las reuniones de consulta, que
era imposible técnica y presupuestalmente por parte del gobierno de la ciudad atenderlos en

su totalidad (Bravo, 2010).

Posterior al afio 2000 el proceso participativo en estos programas se limit en escenarios y
contenidos. Entre 2001-2006, el numero de programas parciales aprobados solamente fue
de siete. Es decir, el proceso participativo establecido en la LDUDF se siguié cabalmente
(con todas sus deficiencias) durante el gobierno de Cérdenas, pero fue limitado en los
gobiernos siguientes debido a la gran discrecionalidad que permiti6 el reglamento de dicha

ley.

Sin embargo, lo que fue evidente es que la Seduvi como dependencia encargada de la
politica de desarrollo urbano en la ciudad tuvo un caricter centralista y su apertura a la
participacion social, estuvo sujeta a las orientaciones y voluntad politica de cada jefe de
gobierno. De manera adicional, en la préctica, la Seduvi no estuvo encargada de la politica

de vivienda y su articulacién con el INVI fue limitada.

201



Aunque ya en 1995 se habia creado un Instituto de Vivienda de Ciudad de México, es en
1998 con el inicio del proceso de liquidacion del Fideicomiso de Vivienda, Desarrollo
Social y Urbano (Fividesu) y el Fideicomiso Casa Propia (Ficapro), que se inici6 un
proceso de reestructuracién de la politica habitacional en el DF y de sus resultados. Como
resultado de lo anterior se produjo un proceso de transformacioén de la orientacion del
gobierno local a partir de la creacién del Instituto de Vivienda del Distrito Federal (INVI)
(Bermuidez y Stolarski, 2004). A continuacién presentamos las principales
transformaciones en materia administrativa producto de la instauracién del INVI en Ciudad

de México en 1998.

a. El Instituto de Vivienda del Distrito Federal (INVI)

En el proceso de transformacion administrativa del gobierno de la ciudad en el sector de la
vivienda, la creacién del INVI (GODF 161, el 29 de septiembre de 1998) se constituy6 en
un cambio profundo en las estructuras de gestion en la ciudad. El nuevo INVI trascendié
sus funciones de coordinacion de acciones de vivienda, para constituirse al mismo tiempo,
en orientador y ejecutor de politica. Este organismo seria desde entonces el encargado de
disefiar, establecer, proponer, promover, coordinar, ejecutar y evaluar las politicas y los

programas de vivienda locales.

La accion del instituto estaria enfocada principalmente a la atencién de la poblacién de
escasos recursos econdémicos en el DF, en el marco del PGDU del DF, de la Ley de
Vivienda y de los programas que se derivaran de estos. Lo anterior expreso el intento del
gobierno del Distrito Federal por tomar la responsabilidad de promover y consolidar la

produccion social de vivienda (Tamayo, 2007: 37).

El jefe de gobierno en turno (Cérdenas), sefial6 como argumento para la creacion de un
nuevo instituto, la necesidad de mejorar las acciones para satisfacer las necesidades de
vivienda y definir métodos eficientes para la seleccion, aprobacién y asignacién de
programas de financiamiento enfocados a los grandes sectores de la poblacién con escasos

recursos econdmicos, que no tenian acceso a los diversos sistemas que integraban el
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mercado financiero nacional. En cumplimiento de ese objetivo, el nuevo INVI se cred
como un organismo publico descentralizado de la administracion publica del Distrito

Federal, con personalidad juridica y patrimonio propio.

Esta udltima caracteristica hizo que este organismo se consolidara como un espacio local
para el tramite de las demandas sociales en vivienda con amplia intervencion del gobierno
sobre todo con recursos fiscales. Lo anterior lo diferenciaba de los mecanismos con que se
venia atendiendo la demanda de la ciudad, tanto a nivel local (fideicomisos) como federal

(Onavis).

Aunque la extincion de los fideicomisos en el Distrito Federal (Fividesu y Ficapro) se
produjo de manera progresiva y solamente hasta 2003 se legaliz6 su extincion definitiva
(aunque a la fecha atin existe una dependencia al interior del INVI encargada del proceso
de cierre de fondos), todos los programas de vivienda se promovieron desde 1998 a través
del INVI. Desde 1998 los programas operativos anuales (POA) autorizados por la
Secretaria de Finanzas contemplaron la reduccién paulatina del presupuesto y personal del
Fividesu y solamente se autorizé a concluir proyectos pendientes, eliminando la asignacién

de nuevos proyectos.

En el INVI de 1995 las funciones eran basicamente de apoyo como instancia técnica a la
ejecucion de los programas de vivienda y concertar la participacion de privados y
organizaciones sociales en programas habitacionales. De acuerdo con algunos actores
entrevistados, este instituto fue una forma de contener el avance de las formas de presion de

las organizaciones sociales en la ciudad. Al respecto sefialaron:

El gobierno concedi6 la creacion del INVI, donde las organizaciones sociales tratamos
de incidir en el concepto (queriamos que trabajara similar a Fonhapo). Surge como un
paliativo para contener. En principio sin recursos, hacia convenios, coordinaba, pero ya.
El INVI priista no tenfa muchas facultades. Jorge Jiménez no tenia posibilidades,
solamente atendia y establecia acuerdos politicos para Ficapro y Fividesu (...) Surge
como un ente de concertacién politica que administraba y asignaba los recursos de
Fividesu y Ficapro.De repente parecia ser un elefante blanco, no servia para nada
(exdiputado local, lider de organizaciones sociales).
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El INVI de 1998 trascendia las funciones operativas y se le otorgaba, adicionalmente, la
atribucién de ser organismo coordinador de politica, otorgar créditos, financiar las obras,
asi como promover investigacién sobre la problemdtica de vivienda en la ciudad. Sin
embargo, era un INVI atn sin mecanismos de actuacién. Solamente seria hasta el afio 2000

que con la Ley de Vivienda del DF se definen las acciones, funciones y alcances del INVI.

Incluso, de acuerdo con lo que nos mencionaron en las entrevistas realizadas, al parecer los
legisladores que aprobaron dicha ley estuvieron muy preocupados por formalizar todas
aquellas disposiciones que garantizarian la atencién de las demandas de las organizaciones

sociales a través de este instituto. Al respecto uno de nuestros entrevistados sefial6:

La ley de vivienda es la ley del INVI, no es una ley de vivienda. Aunque pretende
favorecer o proteger a los sectores vulnerables de la poblacién no deberia ser una ley
parcial, sino general. Entendemos la preocupacion que hubo en su momento por proteger
a los sectores, pero el principio de ley es que sea universal (funcionario y exasesor de la
Seduvi).

En la tabla 9, se presenta una comparacion de las atribuciones que tenia el Instituto de

Vivienda de la Ciudad de México (1995) y el Instituto de Vivienda del Distrito Federal

(1998).

Tabla 9. Atribuciones INVI. 1995-1998.

ATRIBUCIONES DEL INVI

Categoria

INVI 1995

INVI 1998

Politica
vivienda

de

Apoyar al secretario de Desarrollo
Urbano y Vivienda en la coordinacién
de las entidades paraestatales bajo su
ambito sectorial y en el establecimiento
y la ejecucién de la politica y programa
de vivienda del DF.

Proponer y coadyuvar con la Seduvi en la integracién, coordinacion,
andlisis y ejecucion de la politica de vivienda del Distrito Federal.

Programitico

Apoyar como instancia técnica al
secretario de Desarrollo Urbano vy
Vivienda en la proposicion de criterios,
lineamientos, normas y dictimenes en
materia de vivienda.

Contribuir con la APDF, en la proyeccién, disefio y ejecucion del
Programa de Vivienda del DF, enfocado principalmente a la atencién de la
poblacion de escasos recursos econémicos de Ciudad de México; asi como
en la coordinacion de los organismos de vivienda del GDF.

Crédito
financiacion

y

Propiciar y concertar la participacion de
organismos publicos y de los sectores
social y privado en programas de
vivienda, inversion inmobiliaria,
sistemas de ahorro y financiamiento y
orientacion habitacional.

Proponer a su Consejo Directivo la
creacion de organismos, sociedades y
empresas cuyo objeto esté relacionado

Propiciar y concertar la participaciéon de los sectores publico, social y
privado en programas de vivienda, inversion inmobiliaria, sistemas de
ahorro, financiamiento y orientacién habitacional, asi como coadyuvar en
la gestion ante el sistema financiero para el otorgamiento de créditos a
favor de los beneficiarios de sus programas.

Promover y ejecutar en coordinacién con instituciones financieras, el
otorgamiento de créditos con garantias diversas, para la adquisicién en
propiedad de las viviendas en renta o locales comerciales integrados a
éstas, a favor de los beneficiarios del programa de vivienda.

Coadyuvar con el fomento y obtencién de préstamos para la construccion,
rehabilitacién, mejoramiento y adquisicién de vivienda, a favor de la
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con la promocién de suelo urbano y la
vivienda, en todas sus modalidades.

poblacion de escasos recursos del DF.

Otorgar préstamos en forma directa con la correspondiente garantia real.

Financiar las obras de construccién que se deriven de la ejecucién de los
programas de vivienda.

Realizar y fomentar la investigacion tecnoldgica que tenga por fin lograr la

Investigacion - . . .. .
reduccion de costos y el mejoramiento de la vivienda y sus espacios.
Proponer ante la Seduvi la adquisicién | Promover la creacién de una bolsa de suelo urbano con viabilidad técnica
de inmuebles para la creaciéon de la |y juridica para desarrollos habitacionales.

Suelo Bolsa de Tierra para Vivienda, asi | Promover, estimular, fomentar y ejecutar programas de adquisicion y
como las lineas de su administracion y | acondicionamiento de suelo urbano, publico y privado, asi como la
los programas de generacién y | edificacién, remodelacion, regeneracion y rehabilitacién de vivienda en
reutilizacion de suelo urbano. todas sus modalidades.

Fomentar la creacién, uso, mejoramiento y modificacién de los espacios

Desarrollo . e p

urbano urbanos requeridos para el programa de vivienda, asi como del PGDU del

DF.

Fuente: elaboracion con base en decretos de creacion del INVI 1995 y 1998.

También en 2000, la Ley de Vivienda del DF se encargdé de especificar claramente el
destino de los recursos del INVI. En ese sentido, sefialaba que se destinarian a la
promocion, estudios y proyectos; adquisicion y reciclamiento de suelo urbano para
vivienda; autoproduccion, produccion de vivienda nueva y vivienda progresiva en todas sus
modalidades; mejoramiento y autoconstruccién de vivienda. Este hecho fue determinante
ya que se formalizaba a través de una herramienta legal la asignacién de recursos al

Instituto, asi como el tipo de programas que atenderia.

Desde 1998, el INVI no ha sufrido mayores cambios en su estructura formal. Su dnica
reforma se aprobé en el afio 2002%. Esta reforma integré como miembros permanentes de
su Consejo Directivo a los titulares de las Secretarias de Finanzas y de Obras y Servicios
del Distrito Federal. Al mismo tiempo, incluyé como miembros de este Consejo a los dos
ciudadanos designados por el jefe de gobierno del Distrito Federal. Pese a lo anterior, las
transformaciones sobre las formas de produccién y gestion de vivienda que se han dado y
que se expresan en su funcionamiento interno, se han realizado a través de las normas
instrumentales o de procedimientos (reglas de operacion), de acuerdo con las orientaciones

de sus titulares y del jefe de gobierno en turno.

Para concluir, es necesario retomar que son tres las transformaciones mdas importantes a

nivel organizacional desde la creacion de este INVI en 1998. La primera, es que se

% Gaceta Oficial del 9 de julio de 2002. Se reforman los articulos cuarto, quinto, la fraccién XII del articulo
sexto y la fraccién VIII del articulo décimo del decreto por el que se crea el Instituto de Vivienda del Distrito
Federal, publicado en la Gaceta Oficial del Distrito Federal del 29 de septiembre de 1998.
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modificé el instrumento gubernamental a través del cual se atendian las demandas de
vivienda en la ciudad. Al pasar de fideicomisos a un instituto con personal y recursos
propios, se evidenci6 la importancia del asunto como problema de politica publica y como

parte fundamental de la agenda institucional.

Es decir, la creacién de una estructura propia permitié institucionalizar la atencién en
vivienda y sus mecanismos para hacerla efectiva, lo que limité la discrecionalidad de los
actores de turno para incluirlo (o no) en la agenda. La asignacién directa de recursos a este

instituto también reflejo las prioridades de cada gobierno.

La segunda transformacion relevante es que con la existencia del instituto se cred un
mecanismo formal de intermediacion entre gobierno y sociedad civil organizada y no
organizada, que descentraliz6 las formas de negociacion, asi como los actores involucrados
en estas. La presion-negociacion que ejercian las organizaciones sociales hacia los fondos
federales; se dirigi6 al INVI méas que hacia la Seduvi. Asi, el INVI reemplazé los
fideicomisos a partir de los cuales se venia materializando la “politica de vivienda” en la

ciudad.

Como se observa en la tabla 10, la participacion de los fideicomisos medida en numero y
porcentaje de créditos asignados a hogares del DF no se redujo en el periodo posterior a
1997. Sin embargo, el INVI a partir de su creacioén y con la extincién de Ficapro, Fividesu y
posteriormente del Fonhapo, gandé una importante participaciéon en la atencién de la
poblacion de la ciudad, que super6 a todos los fideicomisos (incluido el INFONAVIT) en

solamente 5 afios en los cuales tenemos reporte de informacion.
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Tabla 10. Namero y porcentaje de créditos asignados por los organismos federales y

locales en el DF 1998-2006

PERIODO PERIODO
ORGANISMO ORGANISMO
1998-2000 2001-2006 1998-2000 2001-2006

FICAPRO 4,474 N.A. FICAPRO 4% N.A.
FIVIDESU 8,425 N.A. FIVIDESU 8% N.A.

FONHAPO 3,137 1,058 FONHAPO 3% 0%
INFONAVIT 68,603 165,367 INFONAVIT 62% 40%

FOVISSSTE 5,231 24,780 FOVISSSTE 5% 6%
OTROS 21,179 53,657 OTROS 19% 13%
INVI N.A. 167,956 INVI N.A. 41%
TOTAL 111,049 412,818 TOTAL 100% 100%

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de Conavi, 2009

Es importante anotar que aunque el INFONAVIT tuvo una importante asignaciéon de

créditos en la Ciudad de México, el 33% de ellos se asigné en la Zona Metropolitana de la

Ciudad de México (es decir, no en el interior de la Ciudad). Asi mismo, el 41% de dichos

créditos figura como No distribuido (ver tabla 11).

Tabla 11. Numero de créditos asignados por los organismos federales y locales en el
DF 1998-2006 (por organismo)

DELEGACION 1998-2000 2001-2006

FICAPRO |FIVIDESU | FONHAPO | INFONAVIT|FO VISSSTE{ OTROS | FONHAPO | FO VISSSTE[INFONAVIT| INVI |OTROS
ALVARO OBREGON 30 75 737 2,480 0 1,207 55 404 3,155 11,248 | 1,375
AZCAPOTZALCO 220 40 199 1,845 0 769 12 889 4,013 10,116 | 1,533
BENIT O JUAREZ 400 0 0 185 0 289 0 822 2,090 1,846 2,700
COYOACAN 0 9 0 522 0 95 62 773 1,911 8,213 632
CUAJIMALPA DE MORELOS 0 0 0 9 0 0 17 19 222 3,453 303
CUAUHTEMOC 1,220 0 299 1,063 0 1,201 1 1,933 6,816 10,909 | 2,807
GUSTAVO A. MADERO 295 211 277 1,108 0 602 131 893 3,150 29,484 | 1,517
1ZT ACALCO 125 1 0 494 0 981 103 412 1,779 10,340 892
IZT APALAPA 500 5,689 1,355 9,233 16 5,288 392 1,742 5,996 38,659 | 2,511
MAGDALENA CONTRERAS 0 50 0 15 0 98 15 83 103 4,197 242
MIGUEL HIDALGO 942 0 15 183 0 1,146 0 1,224 6,772 5,821 3,249
MILPA ALTA 0 0 0 6 0 0 33 9 6 2,249 64
TLAHUAC 100 1,692 22 2,820 204 1,006 86 439 606 7,020 433
TLALPAN 0 0 0 618 4 356 59 808 1,029 10,511 649
VENUSTIANO CARRANZA 642 47 41 386 0 423 40 687 2,347 7,179 773
XOCHIMILCO 0 47 132 234 0 3 42 242 615 6,711 411
NO DISTRIBUIDO 0 564 60 47,402 5,007 7,715 10 13,401 68,688 0 33,566
AREA METROPOLIT ANA 0 0 0 0 0 0 0 0 56,069 0 0
TOTAL 4,474 8,425 3,137 68,603 5,231 21,179 1,058 24,780 165,367 167,956 | 53,657

Fuente: Elaboracién propia con base en datos de Conavi, 2009

Estos cambios incentivaron (como causa y efecto) la transformacion de los mecanismos

de

presion del MUP y de las organizaciones que lo integran para la demanda y acceso a la

vivienda, sus posiciones organizativas al interior de la estructura politica y su forma de

interrelacionarse con los encargados de la toma de decisiones e incluso, entre ellas mismas.
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Lo anterior complementado con las disposiciones de la Ley de Vivienda del DF del afio

2000.

Otra transformacién que se promovio a través de la creacion del instituto fue la atencién de
demandantes de vivienda que otros fondos o instituciones excluian por su cardcter
financiero y por los requisitos que se exigian para acceder a las acciones de vivienda.
Aunque se deben cumplir algunos requisitos normales para el acceso a créditos, el INVI
promovié lineas de crédito e instrumentos de acceso para personas que en otras condiciones
no hubieran podido obtener. Lo anterior existe desde su creacién en 1998 hasta la fecha en

que se culmina esta investigacion.

Desde su creacion este organismo representd un avance importante en la formalizacion de
las estructuras de atencién de la vivienda a nivel local y ha representado una de las
principales herramientas para garantizar el acceso de los grupos solicitantes de vivienda que
se crearon a partir de 1987. Aunque sus programas se han transformado desde su creacion,
podria decirse que formalmente el INVI es un cambio representativo en las formas de hacer
la gestién en la ciudad, que incluso podria decirse que es sui generis con respecto a los
mecanismos de atencién en el resto del pais. A continuacién presentamos la evolucion del
ambito programatico en materia de vivienda en Ciudad de México y sus repercusiones en el

ambito de la transformacion de la gestion.

3. Cambio programatico: el poder de la figura del jefe de gobierno

Este apartado resefia las principales evidencias de cambio-inercia en las orientaciones
programaticas y de procedimientos en el periodo de estudio. Esta revision permite acercarse
a los principales asuntos que guiaron la agenda gubernamental en materia habitacional, que
reflejan los acuerdos politicos y sociales predominantes en cada momento del tiempo y
expresan el tipo de construccion politica del problema que orientd posteriormente la

implementacidén de las acciones en vivienda.
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Adicional a la creacién de un marco legal y una estructura administrativa propias para la
atencion de los asuntos de vivienda en la ciudad, el discurso explicito de los actores
politicos se modificé a partir de 1997, hecho que se produjo por el tipo de personajes que
llegaron al poder y las condiciones en las que se dieron las negociaciones de las politicas.

En el entendido de que modificar las reglas de orden superior es dificil, los cambios que se
dieron con el paso del tiempo en este escenario, muestran que los actores transformaron
poco a poco, en la implementacién de las reglas y de manera menos formalizada, los
acuerdos y bases del arreglo institucional reproduciendo algunas pricticas del sistema de

reglas anterior sin tener que modificar las reglas formales base.

Anterior a 1997 la politica de vivienda habia sido la definida por el gobierno federal a
través de sus planes nacionales de desarrollo (PND) y programas nacionales de vivienda
(PNV). Aunque las acciones de vivienda se canalizaron a través de los organismos
nacionales, en Ciudad de México a partir de 1997 debido en especial a los efectos de la
reforma de 1993 y 1996, el gobierno local tuvo la oportunidad de presentar un programa
general de desarrollo que orient6 las acciones y los recursos especificos del aparato publico.
Este hecho marc6 una transformaciéon fundamental al menos en el discurso con que se

presentaron dichos programas, una vez se posesiono el primer gobierno electo.

a. De lo explicito y lo implicito en los compromisos de gobierno

Con la llegada al poder de Cuauhtémoc Cardenas en 1997, los discursos acerca del
problema de la vivienda se transformaron radicalmente frente a lo que se planteaba en el
ambito federal. En el documento Una Ciudad para todos, otra forma de gobierno, el nuevo
jefe de gobierno planted su propia vision de la orientacion de la planeacion del desarrollo y
de la vivienda en la ciudad. Era la primera vez que el discurso politico, no solo se
diferenciaba por el tipo de partido que estaba en el gobierno, sino por las caracteristicas del

proyecto de ciudad que planteaban.

En su diagnéstico de la situacion, tanto de la politica urbana y especifica de la vivienda
sefialaba su radical oposicién a la visidn neoliberal que se habia propuesto en el programa

defendido e instrumentado por el PRI y el PAN y con base en la cual se habia desarrollado
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la capital en los tultimos afios. Segln este nuevo discurso, las politicas federales habian
tenido como resultado que la vida en la ciudad se hiciera cada vez mads dificil para los

sectores de bajos ingresos y solvente para quienes podian pagarla.

De acuerdo con la propuesta del programa, la respuesta dada al problema de la ciudad habia
producido el desplazamiento la poblacidn, sobre todo la de menos recursos, hacia las dreas
periféricas, donde se venia desarrollando una construccién precaria, con servicios urbanos
insatisfactorios y mds caros; asi como el deterioro material, econémico y social de zonas

que fueron importantes en el pasado, como el Centro Histérico.

Segun este discurso, el problema radicaba en que el Estado habia renunciado a su
responsabilidad social de garantizar a todos el acceso a los bienes y servicios, dejandolos,
en el mejor de los casos, en manos de la empresa privada y la relaciéon de mercado. Asi
mismo, la privatizacién selectiva de infraestructuras y servicios sociales sin reglas, ni
controles para garantizar la atencion de la poblacién mayoritaria; habia determinado el
patron de desarrollo inequitativo de la ciudad, lo que ademés habia generado
empobrecimiento masivo de la poblacion y el deterioro generalizado de su calidad de vida,

asi como exclusién social (Plan General de Desarrollo, 1997).

El programa de Cardenas se alejaba también de la politica social del nivel federal,
seflalando la limitacién de los programas compensatorios contra la pobreza extrema, los
que definia como de contencién social y que, sefialaba, habian desmantelado la atencién
publica de los derechos sociales y en su lugar habian instaurado una especie de

beneficencia para mantener a los excluidos en los limites mas bajos de subsistencia.

En respuesta a lo anterior, el gobierno local planteé la necesidad de superar la vision del
crecimiento econémico automatico, a partir del reordenamiento radical de las prioridades
en el Distrito Federal, a través de una politica social integral y activa, sustentada en una

politica econdmica orientada al crecimiento con equidad.
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Es asi como el programa de 1997 evidencié un importante cambio en la percepcion del
problema de la vivienda con respecto a las propuestas vigentes en el dmbito federal. En
primer lugar, se consider6 el disfrute de una vivienda adecuada como un derecho humano
béasico que requeria del compromiso social del gobierno y de la participacién solidaria del
conjunto de la sociedad. En ese sentido, el programa reconocié que aunque el logro de este
objetivo dependia en gran medida de procesos econdmicos nacionales (que no estdn bajo el

control del gobierno del DF), el esfuerzo local deberia avanzar en ese camino.

En segundo lugar, se planted, que por importantes que fueran, los déficits habitacionales no
constituian el centro de la problematica de la vivienda en la ciudad. En ese sentido, sefialé
que debia darse prioridad a la satisfaccion de las nuevas necesidades de vivienda a partir de
una concepcion diferente del “donde” y del “cémo”. Es decir, proponia materializar las ya
permanentes declaraciones de los gobiernos anteriores de devolver la mirada al Centro

Histoérico de la ciudad.

Segun lo anterior, la pérdida de viviendas en las delegaciones centrales constituia un
proceso irracional en términos de economia urbana, pues estas viviendas se tenian que
reponer, pero con nueva infraestructura en la periferia (Plan General de Desarrollo, 1997,
1997). En ese sentido, se plante6 como orientacion de politica la promocion de la
construccion de vivienda no solo para garantizar el desarrollo econémico y como factor
productivo (como lo mencionaba el PND de Salinas), sino que se consideraba aspecto
integral de la politica social, pero ademds de ordenamiento territorial. Estos lineamientos
cambiaron la concepcion del uso del suelo, de la construcciéon y de la intervencion del

Estado y de los particulares en dicha politica.

Segtn esta propuesta de gobierno, los distintos mecanismos del mercado formal de acceso a
la vivienda nueva vienen respondiendo a la demanda de familias con mds de cuatro
salarios minimos, por lo que era necesario reorientar la politica de vivienda, hacia una que
se articulara con la planeacién urbana y retomara la cuestion central del suelo urbano para
vivienda; incluyera a las poblaciones de bajos ingresos a los programas de los organismos

de vivienda (superando la visiéon exclusivamente financiera de los mismos); redujera el
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monto destinado a la vivienda nueva terminada (80% de los recursos) para apoyar con
créditos masivos soluciones accesibles como la vivienda progresiva y la ampliacién y
mejoramiento de la vivienda existente70; retomara la rehabilitacion o reconstruccion de la
vivienda deteriorada en las colonias y barrios céntricos como accién masiva, y aplicara
medidas que incentivaran la produccién de vivienda en arrendamiento (PGDDF, 1997-

2000).

Las estrategias previstas promovian subsidios para el acceso al suelo; sistemas de ahorro
para la vivienda popular; articulacion del gobierno y la sociedad civil en los procesos de
gestion y produccion de vivienda; creacion de organismos encargados del control de los
procesos y relaciones entre participantes; descentralizacion de la gestion en las
delegaciones; asi como el reconocimiento de recursos publicos e instrumentos para facilitar
la accién de las organizaciones sociales y de los organismos no gubernamentales en el

campo de la vivienda popular.

Como se observa, el programa de Cardenas tenia un componente de apoyo explicito a las
organizaciones sociales como intermediarias reconocidas en el proceso de la gestion.
Incluso, modifico las bases de los mecanismos de produccién proponiendo incentivos a la
construccion y gestion comunitaria, mas que la construccion industrial formalizada como
lo planteaba la politica del nivel federal. Este periodo de transicion muestra una evidente
transformacion, al menos del discurso politico de las prioridades y formas de atencién

publica a problema de la vivienda.

Las propuestas de Céardenas fueron retomadas en algunos aspectos en el siguiente programa
general de desarrollo del DF de 2001-2006 (GODF el 5 de diciembre del 2000) por Lopez
Obrador. Segtn su programa de gobierno, se aplicarian politicas sociales que tendieran a la
universalidad, y no a la focalizacion de los servicios, como actualmente ocurrian en el nivel

federal.

" Planteaba que los recursos se distribuyan asi: 50% para vivienda progresiva, 30% para

ampliacién/mejoramiento, 20% para vivienda nueva terminada.
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Desde la introduccién del programa se planteaba un proyecto global que incluia un
esquema general de desarrollo urbano, criterios de densificacién y reconversion, dreas de
desarrollo para la nueva economia, localizacién de las estructuras logisticas y los espacios
publicos. De nuevo, el discurso del PGDDF era de radical oposicién a la politica federal de
sostenimiento del crecimiento econémico basado en los equilibrios macroeconémicos, la
cual habia hecho recaer los costos de la modernizacion sobre los hombros de las

trabajadoras y los trabajadores.

En este sentido, se sefialaba un cambio de prioridades de gobierno de la ciudad. Uno de
estos cambios se expresO en el papel del Estado (en este caso el gobierno local) en los
procesos econdmicos y especificamente en la vivienda. Segtn el programa, se reivindico al
Estado como promotor socialmente responsable, en el que no solo se circunscribia a las
labores de normatividad y regulacién, sino que se hacia presente en todas las dreas en las
cuales juzgaba que era necesario para cumplir con sus responsabilidades y promover sus
proyectos. Al reconocer que no era el unico actor, se propuso la colaboracion con empresas,
instituciones financieras, cooperativas y organizaciones de beneficio social, bajo

condiciones distintas a las que hasta ahora habia promovido el gobierno federal.

En el sector de la vivienda la presencia del Estado a través de su aparato publico, seria
fuerte (a diferencia de la politica federal), en la cual la vivienda popular tendria alta
prioridad. De acuerdo con lo anterior, el objetivo prioritario se orientd a la promocién del
crecimiento de la ciudad hacia las zonas centrales de continuo despoblamiento, con el fin
de reducir los asentamientos irregulares en las zonas de conservacion y alto riesgo o en

zonas en las cuales la introduccién de los servicios basicos era o muy dificil o muy cara.

Entre las acciones especificas promovidas por el gobierno de la ciudad se definieron la
revision integral de las politicas, programas y proyectos relacionados con el desarrollo
urbano y la vivienda; y la reestructuracion organica de las dependencias y demads oficinas
de la administracién publica que intervenian este dmbito. En desarrollo del primero, se

promoverian las acciones de regulacion y reglamentacion del crecimiento de la ciudad y el
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establecimiento de nuevos desarrollos de vivienda (a partir de la coordinacién

metropolitana, por ejemplo, Bando Informativo 2).

Los mecanismos para promover dichos procesos se realizarian a través de las normas,
programas parciales, apoyo y estimulos a los particulares y a la accion directa
gubernamental. Entre otras acciones se definieron la revision de los programas de
desarrollo urbano, el fortalecimiento de los procesos de planeacién, asi como factibilidades

para simplificar los trdmites, y la unificacion de los ordenamientos juridicos.

En todos los casos, el programa propuso la accién directa del gobierno en las delegaciones
centrales, no sélo a través de su actuacion en el terreno inmobiliario, sino en la definicién
de apoyos fiscales y la modificaciéon de los procedimientos administrativos. De manera
adicional, en todos los proyectos se estimul6 la participacion social en el desarrollo de los

programas.

Lo anterior muestra una gran contraposicion, al menos en las orientaciones programaéticas
de la politica del gobierno de la ciudad frente al gobierno federal. En el discurso del
primero, se legitimaba y formalizaba la accion de las organizaciones sociales en la gestion
de vivienda y se modificaron las prioridades (por ejemplo, dar prioridad al mejoramiento de
vivienda), los sectores atendidos (ingresos bajos y muy bajos) y los territorios en los cuales
se desplegaria la accién publica (el centro de la ciudad). Aunque todos los PND habian
planteado el tema de la densificacién de la ciudad, el programa de Lopez Obrador era

quizds el que mas herramientas e instrumentos proponia para avanzar en su materializacion.

Los dos programas de desarrollo de la ciudad entre 1997 y 2001 fueron similares en el
contenido del discurso, aunque diferentes en sus estrategias de accién. Un ejemplo de ello
es que mientras Cardenas se dedic6 a consolidar una importante reserva territorial, Lopez
Obrador se concentr6 en aumentar las metas de atencion en materia de programas de

mejoramiento de vivienda en la ciudad (aunque también en vivienda nueva terminada).
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Sin embargo, con la llegada al poder en 2007 de Marcelo Ebrad, las caracteristicas del
discurso se modificaron nuevamente mostrando una mayor cercania con los propdsitos
explicitos de la politica federal en materia de produccién de vivienda. Aunque el discurso
es similar en relacion con las consecuencias de la urbanizaciéon desordenada hacia la Zona
Metropolitana de la Ciudad de México, el desplazamiento del uso habitacional y pérdida de
poblacién en las delegaciones centrales, con sus respectivos efectos sobre los servicios
publicos y la calidad de vida urbana; las estrategias y lineas de politica modificaron la

esencia de los dos proyectos politicos precedentes.

Aunque Ebrad reconocia los avances en la materia con la politica del gobierno anterior (a
través del Bando 2), el diagndstico del problema se centr6 en la pérdida de poder
adquisitivo de las clases medias y bajas de la poblacion; la sobreoferta de equipamiento en
las zonas centrales (frente a las tasas negativas de crecimiento de poblacién) y las
limitaciones de la oferta de vivienda de interés social en zonas apartadas de la ciudad. Asi
mismo, en la especificacion de las lineas de politica Ebrad propuso la reestructuracion de
las orientaciones y aplicacion del Bando 2 para la construccion de vivienda, asi como la
implementacién de nuevos mecanismos relacionados con la adquisicién y el mejoramiento

de la vivienda (remodelacién y ampliacion).

La propuesta del PGDDF de 2007-2012 se basé en promover una mayor equidad para el
acceso a la vivienda, ademds de ordenar territorialmente la ubicacién de complejos
habitacionales para aprovechar plenamente la infraestructura y equipamiento urbanos.
Aunque esta propuesta recogia iniciativas de los programas anteriores, no seria igual con
las estrategias y lineas de politica, que retomaron el cardcter del gobierno como el
facilitador y regulador de los procesos habitacionales privados, en el que la vivienda se
entiende como catalizador de los procesos de desarrollo econdémico, ademds de ser

financiable por si mismo.

De acuerdo con lo anterior, las estrategias se centraron en vigilar que la construccion de

vivienda obedeciera a las necesidades del ordenamiento territorial; y generar empleo,
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desarrollo productivo y econémico, mediante el desarrollo de la vivienda, bajo un enfoque

que atendiera los criterios de sustentabilidad.

La linea de politica de Ebrad fue en esencia y materia muy diferente de lo que se propuso
para la ciudad en los periodos anteriores. Esta se centraria en los cofinanciamientos; la
promocién del desarrollo socioecondémico del barrio; la seguridad del patrimonio
habitacional; la participacién de los sectores social y privado en programas de vivienda e
inversién inmobiliaria; y la aplicacién de esquemas financieros para la adquisicién de

viviendas y la garantia de la recuperacion de créditos (PGDDF, 2007).

Como se observa, el contenido de este discurso no se aleja de la concepcion de la seguridad
juridica como soporte del mejoramiento de las condiciones de los sectores de bajos ingresos
y la vivienda como factor de desarrollo econémico; mds que en la atencién de estos
sectores a través de la provision y mejoramiento de vivienda y del ordenamiento territorial
como eje de la politica habitacional promovidos en los programas de Cérdenas y Lopez

Obrador.

Sumado a las transformaciones en el discurso es importante mencionar las herramientas con
las cuales los actores se encargaron de hacer “efectivos” sus objetivos y estrategias de
politica. Aunque la Ley de Vivienda fue el marco legal creado por el primer gobierno electo
para institucionalizar las orientaciones en la materia; cada jefe de gobierno, a través de su
titular en la Seduvi, pero sobre todo en el INVI, definié su estrategia particular, tanto de

produccion, como de gestion de vivienda (se desarrollard més adelante en las précticas).

b. Transformacion de las reglas procedimentales para formalizar practicas

Los cambios formales mds evidentes por parte de los jefes de gobierno para cumplir con
sus propositos de politica o politicos (dependiendo del actor), fueron las modificaciones
recurrentes a las reglas de operacion del INVI. Estas describen las caracteristicas y fines del
organismo, sus politicas generales de operacidon y los criterios de su relacién con sus

acreditados y beneficiarios. Ademads, se definen como su marco programaético, al establecer
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las condiciones financieras para otorgar créditos, ayudas de beneficio social y las bases de

recuperacion (Reglas de Operacion INVI, 2005).

De acuerdo con el decreto de creacién del INVI, el Consejo Directivo’! es el encargado de
definir y aprobar las reglas de operacion y la toma de decisiones relacionadas con la
funcion del organismo. A través de este se han modificado las reglas de operacion casi cada
afio desde 1999 (con excepcién de 2006, 2007 y 2009). Es decir, se han aprobado nueve

documentos diferentes de reglas de operacion desde 1998 hasta 2010 (doce afios).

Estas reglas vienen siendo el instrumento, a través del cual se han formalizado las
intenciones de cada uno de los gobiernos en relacion con la gestion y producciéon de
vivienda en la ciudad, asi como de los acuerdos entre los principales actores que participan
en este proceso (sociales, politicos, privados, etcétera.); sin tener que modificar las reglas
de orden superior (por ejemplo, Ley de Vivienda). Muestra de ello, son los cambios que se
han dado en materia de objetivos del INVI, asi como de quienes aprueban los créditos,
requisitos, sanciones, programas, relacion con las organizaciones, participacion de los

privados, padron de solicitantes, etcétera.

Sobre los aspectos generales de este tipo de transformaciones una de las funcionarias del
INVI nos sefialé que el instrumento para garantizar la politica del gobierno de turno era

modificar las reglas de operacion. Al respecto mencioné que:

Habia todo un espiritu, una conviccién, al menos por parte de los directivos, se hizo un
enorme esfuerzo en llevar a cabo este proyecto de garantizar el derecho de acceso a la
vivienda digna (...) Cambiamos mucho las reglas para ajustar el acceso, habia cambios

" Un presidente, que serd el titular de la Secretaria de Desarrollo Urbano y Vivienda (Seduvi); un secretario
técnico designado por el presidente del Consejo, quien tendrd voz, pero no voto. Integra como vocales con
voz y voto a los titulares de las Secretarias de Gobierno, Desarrollo Econémico, Desarrollo Social, Finanzas,
Obras y Servicios, la Oficialia Mayor y dos ciudadanos designados por el jefe de gobierno del Distrito
Federal. En forma complementaria participan como invitados permanentes con voz, pero sin voto, los titulares
de: la Secretaria del Medio Ambiente (integrada en 2008), la Contraloria General del Gobierno del Distrito
Federal, la Direccién General del Instituto de Vivienda del Distrito Federal; la Direccion General de
Administracién Urbana de la Seduvi, la Direccion General de Desarrollo Urbano de la Seduvi, el Sistema de
Aguas de Ciudad de México, el Fideicomiso de Recuperacién Crediticia de Vivienda Popular, Direcciones de
Area del Instituto de Vivienda del Distrito Federal y dos invitados permanentes, las cuales provendran de los
organismos sociales y del sector académico vinculados con la produccién social de vivienda (integrada en
208) (Reglas de Operacion. Octubre de 208). Esta estructura no ha sido igual en todos los periodos.
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dependiendo de los requerimientos de AMLO. Eran decisiones politicas para poder
atender también a otros sectores (exfuncionaria del INVI, exasesora ARDF).

Otro ejemplo, es que desde que las organizaciones sociales han perdido poder de
negociacion al interior del organismo (en los gobiernos de Lopez Obrador y Ebrad), a
través de la movilizacién y negociacién a través de mesas de concertacion, los lideres
sociales (MUP) han intentado institucionalizar o formalizar su participaciéon en la
integracion del Consejo Directivo. Este item no se encontraba explicito en las reglas de
2005 porque esa negociacion, era informal pero reconocida y legitimada por los
funcionarios del instituto. También Lopez Obrador y Ebrad incluyeron mas regulacion en el
aspecto de sanciones a organizaciones que incumplieran las reglas de gestion (aunque por

razones distintas).

En cuanto a los programas, las mayores transformaciones se han dado entre 1998-2005 y
2008. El instituto creado en 1998 prevé la adquisicion publica de suelo y la constitucion de
reservas territoriales, asi como un amplio conjunto de atribuciones en materia de apoyo a la
financiacion en las diferentes formas de accién institucional. De acuerdo con las
reglamentaciones en cuanto a operacion del INVI'? se pueden contrastar las orientaciones

programadticas del instituto para cada periodo (tabla 12).

Tabla 12. Programas del INVI. 2001, 2005 y 2008.

Programas del INVI 2001, 2005 y 2008

2001 2005 2008

Programa Acciones Programa Acciones Programa Acciones
Vivienda nueva Vivienda nueva Vivienda nueva terminada
terminada terminada

Adquisicién y rehabilitacién

Adquisicién y Adquisicién y de vivienda en inmuebles
rehabilitacion de rehabilitacion de catalogados
vivienda en vivienda en inmuebles
inmuebles catalogados Adquisicién y rehabilitacion
catalogados de vivienda en inmuebles no

Programa de

L Programa de Programa de catalogados
vivienda en c . e L
. Adquisicién y vivienda en Adquisicién y vivienda en

conjunto S . S . .. .
rehabilitacion de conjunto rehabilitacion de conjunto Vivienda progresiva
vivienda en vivienda en inmuebles
inmuebles no no catalogados Adquisicién de vivienda
catalogados

Arrendamiento con opcion a
Vivienda Vivienda progresiva compra
progresiva
Adquisicion de Condominio familiar
vivienda

72 La tltima modificacién a estas reglas se hizo en 2010.
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Ampliacion de vivienda para

Ampliacion .
. . arrendamiento en lote
Mejoramiento -
L familiar
. . Mantenimiento . .
Mejoramiento y . Mejoramiento
P preventivo ..
ampliacion L Mantenimiento general
Mantenimiento
correctivo Vivienda nueva progresiva
Programa de .. Programa de Mantenimiento Programa de prog
L Vivienda nueva . . . .
vivienda en lote mejoramiento | general mejoramiento

familiar

de vivienda

Vivienda nueva
progresiva

de vivienda

Vivienda productiva

Condominio familiar

Vivienda nueva
terminada

Vivienda catalogada
patrimonial

Vivienda catalogada
patrimonial

Obra externa

Programa de reserva inmobiliaria Programa de reserva inmobiliaria Suelo

Programa de rescate de cartera

. . Programa de rescate de cartera hipotecaria
hipotecaria

Fuente: Reglas de Operacién del INVI 2001, 2005 y 2008 [Disponible en: www.invi.gob.df.mx y Puebla
2006a].

De acuerdo con Puebla (2006a) el esquema plateado entre 2001 y 2004 mantuvo la mayor
parte de las lineas de financiamiento contempladas en 1998-2000. Basicamente, se
sustituyo la linea de crédito para la urbanizacion por la de instalaciones generales y dreas
comunes (pensando en desincentivar la construccidon de grandes conjuntos habitacionales,
ya que la posibilidad de desarrollarlos en las dreas centrales era muy reducida). Por otro
lado, la linea de crédito de apoyo a la autoproduccién o a la autoadministracion, se
sustituy6 por la de mejoramiento y ampliacion, acorde con la intencion de que el programa

de vivienda en lote familiar se gestionara de manera individual.

Como lo muestra la tabla 10, los programas desde 2001 en esencia han sido los mismos.
Sin embargo, en el programa de vivienda en conjunto, la modalidad de adquisicion de
vivienda apareci6 hasta 2005 y en 2008 ademds se incorporaron las de arrendamiento con
opcién a compra y condominio familiar. La primera, corresponde a la adquisicién de
vivienda sujeta a un periodo de pago de rentas mediante un contrato de arrendamiento que
combina obligaciones condicionales de venta, en plazo y precio determinado, considerando
las rentas o parte de estas como aportacién anticipada en favor de sus beneficiarios o

arrendatarios al ejercer el financiamiento para compra de vivienda. La segunda, es un

crédito inicial o complementario para cubrir los gastos del proceso de constitucion del
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régimen de propiedad en condominio de un inmueble (Reglas de Operacién, INVI, 2008:

23).

Por su parte, el programa de mejoramiento de vivienda de 2005 reemplazé el programa de
vivienda en lote familiar del afio 2005, ampliando las modalidades de accién al incluir
ampliacién, mejoramiento, mantenimiento preventivo, correctivo y general, asi como
vivienda nueva progresiva, terminada y catalogada patrimonial. De manera adicional, en
2008 se incluyeron las modalidades de vivienda productiva, condominio familiar y obra
externa. Esta ltima consiste en la accidén que refuerza la habitabilidad de las unidades de
vivienda”. Vivienda productiva se refiere a un crédito complementario para construir,
mejorar o rehabilitar un local para actividades econdmicas o para financiar una parte de la
vivienda entre cuyos usos se encuentra el desarrollo de una actividad productiva para el
sustento familiar. El crédito para condominio familiar se usa para cubrir los gastos del
proceso de constitucion del régimen de propiedad en condominio de un inmueble (Reglas

de Operacion, INVI, 2008: 24)

Evidentemente, con el cambio en 1998 se abri6 la puerta a formas innovadoras de
produccién de vivienda en la ciudad, que no se promovieron al inicio del gobierno de
transicion por falta de recursos para el INVI (debido a la reorganizaciéon del aparato
publico). Sin embargo, luego entre 2001 y 2006 se fortalecerian, ya que el aumento de la
participacion del gobierno con recursos en la produccién de vivienda fue una caracteristica

fundamental, nunca antes vista en este sector.

De otra parte, el gobierno de Lopez Obrador promovié en la prictica una novedosa
(denominada asi ya que no habia sido implementada en la ciudad) forma de produccién de
vivienda. En el caso de la vivienda nueva, las organizaciones tenian un papel preponderante
en la consecucién de suelo y por ende la apropiacion del mismo para sus proyectos. Una
vez estas proveian el suelo, los solicitantes de vivienda adscritos a la organizacion (quienes

lo pagaban en su totalidad o en parte) gozaban la prioridad para ocuparlo, promover el

73 . . . . . . . .

Incluye remozamiento de fachadas, protecciones a colindancias, juntas constructivas, drenajes, cisternas,
cidrcamos de bombeo, iluminacién exterior, dreas comunes, escaleras exteriores, entre otros. Aplica como
crédito inicial o complementario.
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proyecto y definir el constructor a partir del padrén que construia el INVI. No existia (al
menos formalmente) un enganche o “cuota inicial” para acceder al proyecto y a sus
beneficios (“solamente” pertenecer a la organizacion que habia gestionado el suelo y el
proyecto ante las autoridades del INVI)’*. A través de recursos publicos se pagaba por la
construccion (sin intermediarios de promocién) y se entregaba a la organizacion
correspondiente, a partir de un padrén seleccionado (y aprobado por el INVI), de acuerdo
con la propuesta de aquella. La entrega y cobro del crédito se individualizaba y culminaba

el proceso entre organizacidn-instituto.

Este esquema, aunque es el que plantea explicitamente la Ley de Vivienda fue modificado
en 2007, a partir de la llegada al poder de Marcelo Ebrad de acuerdo con las reglas de
operacion de 2008. En este esquema, el beneficiario del suelo y del proyecto financiado por
el INVI ya no es necesariamente la organizacion o grupo de beneficiarios que “consigan el
suelo”. Este puede expropiarse por el INVI a nombre del instituto y pasa por un proceso de
asignacion, en el cual se entrega un porcentaje a la organizacion (medido en viviendas para
su padrén de beneficiarios) y otro a un promotor del proyecto inmobiliario (también del
padréon del INVI, pero cada vez mds especializado en la funcién de promocion
inmobiliaria). Este ultimo, realiza funciones de construccién, pero ademds tiene la

posibilidad de poner a la venta parte del proyecto financiado con recursos publicos.

En el caso de los programas de mejoramiento de vivienda la evolucién ha sido distinta. Si
bien se formalizaron con el gobierno de transicién, se iniciaron solamente hasta 2001 y han
mantenido una misma linea de accién en todo el periodo: un cierre a la intermediacion de
las organizaciones. En todo el periodo 2001-2008, el procedimiento ha consistido en que
las personas interesadas se acerquen al INVI (o sus oficinas desconcentradas en algunas
delegaciones), presenten su solicitud y de acuerdo con el cumplimiento de los requisitos

accedan a recursos publicos para cumplir con su proyecto.

™ Esto se fue consolidando como un filtro “artificial” en el acceso a la vivienda por sectores de bajos ingresos
en la ciudad.
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Estos ultimos van desde acciones puntuales de remodelaciéon de espacios, hasta
reforzamiento estructural o construccion de vivienda progresiva en lotes familiares. La base
de la gestiéon en este tipo de proyectos es la relacién directa organismo-particular, en
algunos casos mediada por algunos profesionales de apoyo y vigilancia, quienes participan,
también integrados a un padrén previamente seleccionado por el INVI. No ha habido

mayores modificaciones en las reglas de este programa.

Otra consideracién importante es que a partir del gobierno de Lépez Obrador se aplicaron
tasas de subsidio diferencial segiin los ingresos de los beneficiarios. En ese sentido, el pago
del crédito no ocuparia o afectaria mas del 25% del salario de las personas. Este mecanismo
ha sido modificado en algunos programas a partir de 2008 volviendo al sistema de
enganches, caracteristico del sistema federal. Como nos lo sefalaron algunos actores
entrevistados, se pueden identificar tantos esquemas INVI como jefes de gobierno en la
ciudad a partir de 1998, pues cada administracion lo reestructuraba de acuerdo con el

proyecto que pretendia desarrollar. Al respecto mencionaron:

El INVI se crea en el 1998 pero todavia es un INVI PRI, después en 2000 es de AMLO
y 2010 es INVI que volvié al PRI (ex diputado federal y lider de organizaciones
sociales).

Hay distintas fases de intervenciéon y cada administracién va cambiando la estructura
(lider de organizaciones sociales).

Como se observa, la transformacién programadtica posterior a 1997 en materia de vivienda
no tiene una evolucion lineal. Con el cambio y la introduccién de nuevas formas de acceder
al poder el conjunto de discursos se modificaron. Mucho de ello dependié de las
personalidades de los actores que llegaron al poder, asi como de las bases de apoyo

electoral que soportaban sus proyectos politicos.

Al respecto es fundamental sefalar que tanto Cardenas, como Lépez Obrador llegaron con
importantes apoyos de las organizaciones sociales y lideres que tenian relacion con los
grupos de demandantes de vivienda en el Distrito Federal y con el Movimiento Urbano
Popular (en todas sus variantes). Al parecer, el contenido de sus discursos estuvo

influenciado por las caracteristicas de sus electores y bases de apoyo politico. Sin embargo,
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en el caso de Marcelo Ebrad, aunque elegido por el mismo partido que los anteriores, el
proceso de designacion al interior del partido, y sus relaciones politicas previas (incluidas
también sus bases electorales), marcaron de forma determinante su posicion al respecto de

la politica habitacional para la ciudad.

Lo anterior muestra que desde 1998 se ha creado y consolidado un marco legal aprobado
por actores locales en un proceso de intercambio y negociacion de intereses que no existia
antes de las reformas que promovieron la apertura politica. En el transcurso de este proceso
se han abierto los canales para la expresion de demandas particulares, a través del sistema
politico y de gestion. En ese escenario los actores sociales han transformado papeles y
posiciones dentro de la estructura de poder, asi como sus mecanismos de intermediacion,
consolidando sus instrumentos de presion y representacion sectorial y ganando espacios
institucionalizados para el beneficio de sus agremiados. En ese sentido, las reglas formales
(escritas) han servido como un medio para fortalecer este sistema de intercambios de los
actores sociales y politicos y ha limitado los efectos de la transformacion de la

organizacion del gobierno en la ciudad.

Las reglas mismas han permitido el mantenimiento de los mecanismos de gestién del
periodo anterior, ya que los actores se han adaptado a ellas transformédndolas a favor de sus
intereses. Con el paso del tiempo, la interaccion entre reglas, actores y estrategias reprodujo
las précticas del viejo sistema que se combinaron con aquellas que generé el nuevo arreglo
institucional, las cuales en todo caso no fueron completamente distintas a lo que se

producian con contexto anterior.

Al igual que en el proceso politico, y podria decirse que influenciado por este, con el paso
del tiempo la herencia de las practicas del pasado se han ido expresando en el aprendizaje
institucional y en la reproduccion ampliada de estrategias para interactuar con este marco
de reglas formal. En el siguiente capitulo desarrollaremos esta idea y veremos en la practica
el tipo de innovaciones que produjo la transformacién politica y el alcance de las mismas

en la préctica politica y de gestion en la ciudad.
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CAPITULO 4.

LA GESTION DE VIVIENDA: INSTITUCIONALIZACION DEL
CLIENTELISMO

En el andlisis del cambio institucional no solamente es importante tener en cuenta las
transformaciones formales, sino sobre todo, los resultados generados por la interaccién
entre el marco institucional formal y los comportamientos y campos de relacionamiento de
los actores que intervienen en la toma de decisiones. En el proceso de implementacion de
las reglas es posible evidenciar la institucionalizacién de practicas que se producen en la
evolucion misma de las instituciones. En ese sentido, es que los actores y las reglas
informales (practicas) tienen relevancia en el andlisis de las transformaciones o inercias de

los procesos politicos y de gestion.

Los actores involucrados en la politica y en la gestién tienen la posibilidad de adaptar sus
estrategias para conseguir sus propios fines, ya sea en escenarios de cambio de las reglas
formales o a partir del cambio de papeles y posiciones asignadas por el marco institucional; asi
mismo, sus campos de relacionamiento dentro de un arreglo institucional especifico les
permitiran definir, construir, reproducir o modificar sus practicas y estrategias. En la practica,
lo anterior significa que las reglas y el marco institucional permiten o inhiben algunas
précticas a los activistas sociales y politicos determinando sus estrategias y las de los demaés
jugadores. Sin embargo, las reglas no son estaticas, ni las instituciones pueden ser “disefos”
univocos, pues en la préctica, los resultados de la interaccién de los actores no pueden

preverse.

En este contexto, el concepto de intereses toma sentido en el andlisis de la practica politica
como el eje que motiva las acciones de los agentes cuando interactiian con el marco de reglas.
En la practica, podria decirse que una vez en el cargo, los responsables de la toma de

decisiones empleardn primordialmente sus atribuciones y utilizardn las reglas (adaptandolas,
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modificdndolas, flexibilizdndolas o incluso saltidndolas) para cumplir sus compromisos
electorales, de manera que sus alianzas y acciones se definirdn en funcién de sus intereses de

reproduccién politica.

En el caso de los grupos que rodean a los encargados de la toma de decisiones denominados
grupos de presion o de intereses, las organizaciones sociales y la ciudadania en general
(votante y no votante), sus précticas estardn incentivadas no solamente por las caracteristicas
del marco institucional (leyes de participacion o electorales, por ejemplo), sino por los
resultados que se generen de la accidén politica. En sintesis, todos los actores se comportardn
de acuerdo con los incentivos que genere la aplicacion y enforcement (0 no) de las reglas y en

la interaccidn de entre sus intereses.

Este capitulo se enfoca en analizar las caracteristicas de las practicas en el proceso de
cambio institucional de la ciudad a partir de las reformas politicas de 1993 y 1996. Este
andlisis reune evidencia empirica asociada con la préctica politica y social de los actores
involucrados en la gestion de vivienda en la ciudad en todas las fases de la politica publica; asi
como herramientas de andlisis de informacién documental y de discurso que permitieron
profundizar en las intencionalidades y los resultados de dichas acciones”. Lo anterior con el
fin de lograr una interpretacion analitica y explicativa de las précticas de los actores en su

interaccion con el marco institucional provisto en los diferentes momentos de tiempo.

En este apartado analizamos las practicas y “comportamientos pau‘[ados”76 de los actores en
torno a la gestion de vivienda, sus campos de relacionamiento y sus resultados como
producto del cambio politico-institucional. Es decir, presentamos las practicas de caracter
informal que se evidencian a través de la revision de la memoria histérica de los medios

escritos; acudiendo también al andlisis de los discursos explicitos de los participantes de los

> Analiza los resultados del trabajo de campo realizado a partir de entrevistas semiestructuradas con actores
politicos, sociales, funcionarios, académicos, lideres de organizaciones sociales y solicitantes de vivienda; el cual
se realiz6 en los meses de agosto a octubre de 2010. También integra la revision documental general de fuentes
oficiales y estudios especializados (ntimero de anexo metodoldgico de esta tesis).

® Hace referencia a todas aquellas acciones cuya préctica se repite en el tiempo y se reproduce al consolidarse
como regla general para el conjunto de actores (o al menos se extiende a buena parte de los actores que
intervienen en el proceso). Siguiendo su significado literal pautar es “dar reglas o determinar el modo de
ejecutar una accion” Real Academia Espafiola. [Disponible en: http://drae2.es/pautar ].
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procesos desde sus posiciones en la estructura en el momento en que actuaron como tal
(entrevistas semiestructuradas). Aunque es un trabajo cualitativo, es exhaustivo en fuentes
de informacidén, con el fin de acercarse lo mejor posible a las précticas de los agentes

involucrados en la gestion antes y después del cambio de las reglas formales (anexo 4).

La estrategia de andlisis consiste en presentar de forma analitica los actores y las pricticas que
guiaron la politica y la gestién de vivienda en el periodo posterior a las reformas de 1997,
enfatizando en las estrategias de intermediacion de los actores sociales y politicos, la gestion
de demandas e intereses particulares, asi como las negociaciones politicas y la labor

burocratica en torno de la asignacion de los productos de la politica de vivienda.

En el andlisis que hemos venido haciendo del antes y después de las reformas (1988-1997 y
1998-2008), encontramos pertinente para este capitulo también diferenciar las practicas de los
actores a partir de 1998 en tres submomentos, que en todo caso se corresponden con las
acciones de cada uno de los periodos de gobierno en Ciudad de México (Cardenas, Lopez
Obrador y Ebrad). Lo anterior ya que en la indagacion realizada en detalle fue evidente que las
précticas implementadas en cada uno de estos momentos tienen importantes caracteristicas

que le imprimen al andlisis matices importantes de mencionar.

Este capitulo se divide en dos partes. La primera, hace un andlisis profundo de la
transformacion de los papeles y las posiciones de los actores en la nueva estructura politica y
administrativa de la ciudad y los campos de relacionamiento en los cuales desarrollan sus
principales estrategias en torno a la gestién de la vivienda. Indagamos por el tipo de actores,
las caracteristicas de aquellos que participaron del proceso de formulacién e implementacion
de la politica publica y sus principales interacciones. Esta parte a su vez, se divide en dos. La
primera seccidn se pregunta por los actores sociales que intervenian en el sector de la vivienda
previo al cambio politico y su evoluciéon en este nuevo escenario politico. La segunda,
evidencia su papel y principales formas de interaccion en este nuevo contexto en relaciéon con

los demas actores (politicos y solicitantes de vivienda especificos).
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En la segunda parte del capitulo, se presentan en detalle los procedimientos especificos y los
mecanismos de intermediaciéon promovidos en la préctica de la gestién de vivienda en los
escenarios politicos y gubernamentales. Examinamos los mecanismos institucionales creados
por las reformas para el tramite de las demandas y su “uso” en experiencia de los actores

involucrados en la politica y la gestion.

A. Institucionalizacion de los “viejos” actores

La transformacion formal de la estructura de la competencia politica en el pais y en la
ciudad pretendié modificar la correlacion de fuerzas y sus resultados sobre la forma de
gobierno y de gestién publica en todos los niveles. Como ya se demostrd, a través de este
proceso se abrieron espacios politicos para la integracion de actores excluidos durante
mucho tiempo del escenario politico (como lideres vinculados a organizaciones sociales) y

se ampliaron las posibilidades de competencia politica entre los partidos.

Sin embargo, como se ve a continuacién, mas que integrar nuevos agentes e intereses, se ha
venido promoviendo una reasignacion de papeles y posiciones de los actores en el aparato
de toma de decisiones (en el dmbito politico y de gestion), en el cual, los actores ya
existentes e involucrados en el sistema de intercambios presionan y actian desde los
distintos escenarios (formales e informales) en beneficio de sus propios intereses y los de

aquellos que le garanticen su reproduccion politica.

Los actores en esencia son los mismos que han intervenido en el proceso politico y social
durante mds de treinta afios: los lideres de las organizaciones sociales representantes de los
solicitantes de vivienda, quienes han rotado por los diferentes espacios sociales, politicos e
incluso administrativos. Sin embargo, con las transformaciones formales estos agentes
actian desde posiciones de negociacion distinta de acuerdo con el resultado del balance de
fuerzas en las diferentes coyunturas politicas. En ese sentido, los acuerdos se vienen
modificando en funcién del momento electoral, el partido o personaje en el poder y el grado

de cercania entre lideres politicos y sociales.
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Sin reglas claras en los procesos de negociacion (ni formales, ni informales) y con un
sistema que incentiva la representacion sectorial de intereses, la competencia politica no ha
modificado el panorama general que se observaba previo a las reformas, en el cual se
promovia una negociacién informal en la que cada actor presionaba por sus intereses
particulares y en beneficio de su propia clientela electoral, a través de los medios
permitidos por el marco institucional (pero también fuera de este). A continuacién

evidenciamos este argumento.

1. Actores sociales y politicos: dos puntos de un contindum

El afio de 1985 represento un hito en la historia de los procesos organizativos en el Distrito
Federal. Como ya se demostro, los sismos en unos casos dio vida y en otros recupero la
accion social y politica de representantes ciudadanos y organizaciones sociales ligadas a las
reivindicaciones mds sentidas de la poblaciéon urbana. Desde los afios 70’s se venian
fortaleciendo grupos de lideres sociales que mds adelante, a partir de 1988 estarian
vinculados a la representacion de demandas urbanas, tanto desde las organizaciones, como

desde los partidos politicos.

Estos actores, se mantienen en todo el periodo de estudio, pero en diferentes posiciones en
la estructura institucional. Incluso, muchos de ellos participaron en las discusiones sobre las
reformas politicas promovidas en 1993 y 1996, al mismo tiempo que estuvieron en el
proceso de su implementacion y resultados. Lo que muestra su interés de participar de los

beneficios de la apertura del sistema politico.

Este proceso de apertura politica iniciado en 1988 permitio el ascenso a cargos de decision
en el ambito local, no solo de aquellos actores partidistas que se encontraban otrora
fungiendo en 6rganos de representacion federal (Camara de Diputados especialmente), sino
de aquellos personajes que provenian de las organizaciones sociales y grupos de interés en

la ciudad (entre ellos los de vivienda).

228



Aunque la Comisién del Distrito Federal, en la Camara de Diputados la mayoria del tiempo
estuvo conformada por integrantes del PRI, a partir de 1988 (afio en que se considera se
inicia el proceso de reforma politica en el pais y en la ciudad) muchos actores politicos, una
vez abierta la posibilidad de competir, pasaron del escenario federal a participar en

elecciones locales (ARDF).

Aunque no de forma homogénea ni por consenso, los lideres de dichas organizaciones
modificaron sus estrategias de representacion de intereses transitando de lo social a lo
politico-partidista. Algunos se vincularon a los partidos existentes (Frente Cardenista de
Reconstrucciéon Nacional, FCRN), mientras que otros se unieron para conformar el PRD y
participar en las elecciones. En este ultimo caso, muchos de los lideres representativos
(Cuauhtémoc Céardenas, entre otros lideres creadores del PRD) fueron disidentes del partido

en el poder, quienes dejaron sus filas para integrarse al nuevo partido.

A partir de 1991 varios lideres provenientes de organizaciones sociales asociadas con las
reivindicaciones de vivienda empezaron a vincularse a cargos de eleccion popular federal.
Mis adelante, se vincularian a los escenarios locales. Es asi como un gran nimero’’ de
dirigentes y lideres ejercieron el cargo de diputados federales, coordinadores de partido,

funcionarios, jefes delegacionales, entre otros.

Los principales lideres de los movimientos urbanos como Francisco Saucedo, Marco
Rascon, Pablo Moctezuma y Rosario Ibarra fueron elegidos como diputados federales a
partir de este periodo. Otros actores sociales se vincularian a los espacios administrativos y
de gestion. Al INVI se vincularon entre otros lideres como Ernesto Jiménez Olin y Raul
Bautista. Este ultimo fue una de las figuras mds representativas de los movimientos urbanos
que reivindicaban la vivienda, fue candidato a la presidencia (aunque decliné a favor de
Cuauhtémoc Cardenas en 1988), al igual que Rosario Ibarra de Piedra (1982 y 1988 por el
Partido del Trabajo) (tabla 13).

7 En relacién con el nimero de organizaciones que permanecieron desde 1987 y que tienen como dmbito de
trabajo la gestion de vivienda.
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Tabla 13. Trayectoria de lideres sociales vinculados a espacios politicos federales

Actor Trayectoria
Alejandro Diputado federal por el Distrito Federal LXI Legislatura. Coordinador del PRD en la Cdmara de Diputados.
Encinas secretario del Medio Ambiente 1997-2000. Candidato del PRD a jefe delegacional de Alvaro Obregén. Secretario

de Desarrollo Econémico y subsecretario y secretario de Gobierno en 2001-2006. Jefe de gobierno (e) 2006.

Ernesto Jiménez
Olin

Unién Popular Valle Gémez. Director de Vivienda en Conjunto INVI 2007.

Rail Bautista

Superbarrio Gémez. Funcionario Direccién del Programa Mejoramiento INVI 2001-2007

Felipe Rodriguez | Uprez. Diputado Federal por el Distrito Federal 2005
Francisco Conamup. Diputado Federal por el Distrito Federal. 1991
Saucedo

Marco Rascén

Coordinadora de Cuartos de Azotea de Tlatelolco. Comité de Lucha Inquilinaria del Centro. Asamblea de Barrios.
1987. Frente Democrético Nacional 1988. Direccion del PRD1989 y miembro del Consejo Nacional del PRD 1990
Presidente del Comité del Distrito Federal. Diputado federal por el PRD LVI Legislatura. Asesor del jefe de
gobierno Cuauhtémoc Cardenas 1997-99 Precandidato a la jefatura del gobierno del DF 1999.

Roberto Garcés
Escalante

Unién de Colonos Democracia y Justicia Social y Quetzalcéatl Calli. PRI Centro de Estudios y Proyectos para el
Desarrollo Social.

Rosario Ibarra de
Piedra

Uprez. Asesora de Lépez Obrador 2001-2006. Diputada federal en 2006.

Teresa Guadalupe
Reyes

Uprez. Movimiento de Solicitantes de Vivienda Cananea en la Conamup. Unién de Colonos, Inquilinos y
Solicitantes de Vivienda (UCISV) Libertad AC, Seccién Cananea. 1999. Miembro del Consejo Politico de la
campaiia de Lépez Obrador a la jefatura de gobierno del Distrito Federal. Diputada federal 2009-2012.

Jorge Alcocer
Villanueva

Organizaciones politicas de izquierda. Coordinador de asesores de las bancadas de Partido Comunista Mexicano,
del Partido Socialista Unificado de México y del Partido Mexicano Socialista. Diputado federal a la LIII
Legislatura de 1985 a 1988. Subsecretario de Desarrollo Politico de la Secretaria de Gobernacién 1994-2000.

Fuente: elaboracion con base en revision en internet, prensa y fuentes secundarias.

En el nivel delegacional se reconocen dirigentes sociales como Antonio Padierna Luna y

Pablo Moctezuma (Azcapotzalco), Rosalinda Veldzquez (Venustiano Carranza), Virginia

Jaramillo (Cuauhtémoc) y Guillermo Ysusi Farfan (Magdalena Contreras). Este ultimo se

desempeii6é también en la Seduvi.

Tabla 14. Trayectoria de lideres sociales vinculados a espacios administrativos

Actor

Trayectoria

Antonio Padierna
Luna

Uni6n Popular Nueva Tenochtitlan. Director Juridico y de Gobierno de la delegacién Azcapotzalco

Guillermo Ysusi
Farfan

Asociacién Pro-Defensa Civil y Ecoldgica del surponiente del Distrito Federal 1995-1997. Convencién Nacional
Democritica (CND). Director de Desarrollo Urbano del Distrito Federal 2000-2006. Delegado en la Magdalena
Contreras 1997-2000.

Pablo Moctezuma

Unién Popular Revolucionaria Emiliano Zapata (Azcapotzalco). Unién del Rosario (Azcapotzalco y Tlalnepantla).
Presidente de la Asociacién de Condéminos de la CROC 2 de la Unidad El Rosario. Dirigente en el movimiento
obrero y popular. Jefe delegacional en Azcapotzalco 1997-2000.

Rosalinda
Veldzquez

Unidn de Vecinos y Damnificados 19 de Septiembre. Funcionaria Venustiano Carranza.

Rubén Escamilla

Unién de Colonias Populares. Jefe delegacional en Tldhuac 2009-2012. Hermano de Julio Escamilla Salinas de la
ALDF 2003-2006.

Virginia
Jaramillo

Vanguardia por la Justicia y la Felicidad. Jefa delegacional en Cuauhtémoc 2003-2006. ALDF 1997.

Fuente: elaboracion con base en revision en internet, prensa y fuentes secundarias.

Es de anotar que también actores asociados con el sector privado (contratistas e

inmobiliarios) se integraron a los espacios politicos y administrativos; es el caso de José
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Antonio Adolfo Kunz Bolafios (diputado federal) y Revah Lacoutiere y Luis Barriadas

(INVI), entre otros (tabla 15).

Tabla 15. Trayectoria de actores privados vinculados a espacios politicos y

administrativos
Actor Trayectoria
Adolfo Kunz Inmobiliario. Profesionales Inmobiliarios en Distrito Federal. Presidente de la AMPI.

Bolafios

Coordinador del Grupo Parlamentario del PARM 1993-1994.
Diputado Federal suplente del presidente del PARM 1970-1973.

Luis Barriadas

Sector Inmobiliario, INVI

José Antonio
Revah Lacoutiere

Director de Planeacion y Desarrollo de la inmobiliaria Desarrolladora Metropolitana (DeMet). Fonhapo. Asesor
Camacho. Conoravi. INVI

Emilio Alfaro

Candidato del PRI a la ALDF. Contratista INVL

Lopez

Fuente: elaboracion con base en revision en internet, prensa y fuentes secundarias

En otros casos, lideres directamente asociados con organizaciones solicitantes de vivienda
accedieron a los espacios de representacion de intereses locales (ALDF) bajo las banderas
de un partido, pero con bases electorales definidas sectorialmente. Este es el caso de
Rodolfo Pichardo (Asamblea de Barrios), Marti Batres (Organizacion Benita Galeana),
Javier Hidalgo (Asamblea de Barrios), Patricia Ruiz Anchondo (Asamblea de Barrios),
Alfonso Ramirez Cuellar (El Barzén), José Jiménez y Alejandro Lopez Villanueva (Frente
Popular Francisco Villa), Armando Saucedo (organizacion civil que lleva su nombre), José

Antonio Pérez Campos, entre otros (tabla 16).

Tabla 16. Trayectoria de lideres sociales vinculados a espacios politicos locales
(ALDF)

Actor Trayectoria
Adolfo Lépez Unién Popular Benita Galeana. ALDF 2000-2003.
Villanueva
Alejandro Frente Popular Francisco Villa. Hermano Adolfo Lépez Villanueva. ALDF 2003-2006.
Lopez
Villanueva
Amalia Garcia Organizaciones de la izquierda mexicana. Gobernadora Zacatecas. ALDF 1991-1994.
Armando Organizacion civil que lleva su nombre. Compitié a diputado local en 2003
Saucedo
José Jiménez Miembro de la Corriente de Izquierda Democratica. Los Panchos. ALDF 2003-2006.
Magafia
Carmen Organizaciones sociales. ALDF 1991-1994.
Bustamante
Edgar Torres Movimiento Alternativa Social. ALDF 2000-2003.
Eduardo Uprez. ALDF 1994-1997.
Morales
Ernesto Chdvez | Patria Nueva. ALDF 1997-2000.
Francisco UVyD. ALDF 1994-1997.
Alvarado
Miguel
Humberto Frente Popular Francisco Villa. Director de Desarrollo delegacional Alvaro Obregén. ALDF 2006-2009.
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Morgan Colén

Javier Hidalgo

Asamblea de Barrios. ALDF 1991-1994 y 1997-2000. Comisién de Vivienda.

José Cristébal
Ramirez Pino

Asociacion Pensil AC. ALDF 2006-2009. Secretario de la Comisién de Vivienda.

José Jiménez
Magaiia

Frente Popular Francisco Villa. ALDF 2006-2009. Presidente de la Comisién de Vivienda.

Leonel Luna

Apoyo de organizaciones civiles Alvaro Obregén. ALDF 2006-2009.

Leopoldo Unioén de Colonias Populares. Asamblea de Barrios. ALDF 1994-1997.

Enséstiga

Marti Batres Unién Popular Benita Galeana, Unién Popular Nueva Tenochtitlan, Unién de Vecinos de la Colonia Doctores
Consejero Nacional del PRD 1993. Miembro del Comité Ejecutivo del PRD en el DF. Presidente del PRD en la
delegacion Benito Judrez 1996. ALDF 1997-2000.

Francisco Asamblea de Barrios. ALDF 1997-2000.

Alvarado

Mauricio SIAV. ALDF PRI Suplente 2000-2006. ALDF PRI 2003-2006.

Lépez

Rodolfo Asamblea de Barrios. ALDF 1997-2000.

Pichardo

Francisco UPREZ. ALDF 2006-2009.

Diego Aguilar

Pablo Gémez

Movimiento estudiantil de 1968. Presidente del Partido Socialista Unificado de México. Diputado federal por el
XXI1II Distrito Electoral Federal del Distrito Federal en las Legislaturas LVII y LIX Diputado federal 1988.
Senador de la Repiiblica por el Distrito Federal 2006. ALDF 1991-1997.

Raymundo
Hernandez
Lemus

Colectivo de Grupos de la Asamblea de Barrios. Precandidato a diputado local en el DF.

Fuente: elaboracion con base en revision en internet, prensa y fuentes secundarias

Lideres como Dione Anguiano, Erasto Esastiga, Horacio Martinez Meza, Juan José Larios,
Yolanda Tello, Guillermo Hernandez Reyes y Alejandra Barrales ademds de haber ejercido
como diputados locales han ocupado cargos administrativos, ya sea en las delegaciones o

en el nivel distrital (tabla 17).

Tabla 17. Trayectoria de lideres sociales vinculados a espacios politicos locales

(ALDF) y administrativos

Actor Trayectoria

Dione Titular Procuraduria Social. ALDF 2000-2003.

Anguiano

Erasto Esdstiga | Unién de Colonias Populares. Director General Juridico y de Gobierno de Iztacalco ANO. Delegado en Iztacalco
ANO. ALDF 2009-2012.

Horacio Jefe delegacional de Iztapalapa ANO. ALDF 2000-2003.

Martinez Meza

Juan José Unién de Colonias Populares. Coordinadora delegacional de Comités de Base. Coordinador de asesores en la

Larios Jefatura Delegacional de Iztacalco 2006-2009. ALDF 2009-2012.

Alejandra Federacion de Sindicatos de Empresas de Bienes y Servicios (FESEBS). Unién Nacional de Trabajadores (UNT),

Barrales Candidata a jefa delegacional de Benito Juarez. Secretaria de Turismo del Distrito Federal 2007. Presidenta del
PRD en el DF 2008. ALDF 2003-2006 y 2009-2012.

Yolanda Tello CUD. J.U.D. de Integracién de Expedientes y Gestion de Crédito INVI 2010. ALDF 1997-2000

Guillermo ALDF 1997-2000 Contratista INVL

Herndndez

Reyes

Fuente: elaboracion con base en revision en internet, prensa y fuentes secundarias
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Finalmente, es este universo de reacomodamiento de los lideres sociales en el sistema

politico y administrativo de la ciudad encontramos que hubo actores que se desempefiaron

en mds de un tipo de cargo y han permanecido involucrados en el escenario de la gestion de

la vivienda en todo el periodo desde distintas posiciones. Es el caso de Alfonso Ramirez

Cuellar, Clara Brugada, David Cervantes, Dolores Padierna, Gilberto Enséstiga, José Narro

Céspedes, Laura Castillo Itzel, Horacio Martinez Meza, Patricia Ruiz Anchondo, René

Arce, René Bejarano, Ruth Zabaleta, Susana Manzanares y Leticia Robles Colin, entre

otros (tabla 18).

Tabla 18. Trayectoria de lideres sociales vinculados a espacios politicos locales
(ALDF), federales y administrativos

Actor Trayectoria
Alejandro Rojas | Diputado federal por el XI Distrito Electoral Federal del Distrito Federal. 1994Diputado Federal, a la Asamblea
Duran Legislativa del Distrito Federal
Secretario de Turismo del gobierno del Distrito Federal. 2008
Lider juvenil del PRI en el Distrito Federal
Alfonso El Barzén. Diputado federal de la LIX LIX, LVII Legislaturas. ALDF 1991-1994 y 2000-2003.

Ramirez Cuellar

Clara Brugada

Unién de Colonos de San Miguel Teotongo. Regional de Mujeres de la Coordinadora Nacional del Movimiento
Urbano Popular (Conamup). Diputado federal por el Distrito Federal LIX Legislatura 1997. Procuradora Social del
DF. ALDF 2000-2003.

David Patria Nueva. Diputado federal por el Distrito Federal 1997. ALDF 1994-1997. Director del INVI 2001-2006
Cervantes

Dolores Unién Popular Nueva Tenochtitlan-Centro. Jefa delegacional de la delegacion Cuauhtémoc. Diputada federal por el
Padierna Distrito Federal LVII y LIX Legislaturas. ALDF 1994-1997.

Demetrio Sodi

Diputado Federal por el Partido Revolucionario Institucional para la LIV Legislatura

Diputado a la Asamblea Legislativa del Distrito Federal. 1997.

Senador por el DF. 2000

En 2005 renuncié al PRD y fue postulado por el Partido Accién Nacional como su candidato a Jefe de Gobierno del
DF

Esteban Daniel

Uprez. Diputado federal por el Distrito Federal LX Legislatura. ALDF 1997-2000.

Martinez

Gilberto Delegado en Tlahuac 2006. Comisién Politica de la Unién de Colonias Populares. Conamup, Movimiento

Ensastiga Revolucionario del Pueblo (MRP) y del Partido Mexicano Socialista (PMS). Secretario de Organizacién del Comité
Ejecutivo Estatal del PRD en el DF. Secretario General en Comité Ejecutivo Estatal del PRD 2005-2006. Diputado
federal por el Distrito Federal. ALDF 2000-2003.

José Narro Organizaciones sociales pertenecientes al PT en el DF. Dirigente estatal del PT en Zacatecas. Comisionado politico

Céspedes nacional del PT en el DF. Diputado federal por el Distrito Federal LVIII y LXI Legislaturas. ALDF 1997-2000.

Laura Castillo
Itzel

Miembro del PRD. Diputada federal por el Distrito Federal LVII y LXI Legislaturas 1997. Secretaria de Desarrollo
Urbano y Vivienda del Distrito Federal. 2000. ALDF 1991-1994.

Laura Pifia

Esposa de Pichardo. Diputada Federal por el Distrito Federal XLI Legislatura. ALDF 2006-2009.

Horacio
Martinez Meza

Integrante de la Asociacion de Residentes de la Zona Urbana Santa Marfa Aztahuacdn. 1992-1995. Secretario técnico
del CEE del PRD en el Distrito Federal. 1998-1999. Coordinador regional de la Unién Civica de Iztapalapa, A. C.
1995-2000. Diputado federal por el Distrito Federal LIX Legislaturas 2003-2006. Jefe Delegacional en Iztapalapa.
2006 —2009. ALDF 200-2003.

Armando Organizacion de Izquierda Revolucionaria (OIR-LM). Vicepresidente de la Comisién de Movimientos Sociales del
Quintero Consejo Nacional e integrante de la Comision de Afiliacién del PRD. Diputado federal por el Distrito Federal LVI
Legislatura 1994-1997. Jefe delegacional en Iztacalco 2003—2006. Secretario de Transporte y Vialidad 2006
ALDF 2000-2003.
Nazario Unién de Colonos Lazaro Cdrdenas en Defensa de tus Derechos y tu Economia, A.C. Diputado federal (suplente) por
Norberto el Distrito Federal LIX Legislatura 2003-2006. Asesor de jefe delegacional Delegacion Gustavo A. Madero 2003
Sanchez Director territorial de Zona 5 Delegacién Gustavo A. Madero 2004 . ALDF 2006-2009. Presidente de la Comisién de

Vivienda.

Patricia Ruiz
Anchondo

Asamblea de Barrios. Benita Galeana. Coordinadora Unica de Damnificados. Asociacién Civil para la Libertad y la
Equidad Procuradora Social del Distrito Federal. Jefa delegacional Gustavo A. Madero 2004.
Diputada federal por el Distrito Federal LV Legislatura 1999.
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René Arce Vicecoordinador de la fraccién parlamentaria del PRD. Secretario General PRD en el DF entre 1996 y 1999.
Diputado federal por el Distrito Federal LVI y LIX Legislaturas 1994-1997 y 2003-2006. Jefa delegacional
Iztapalapa 2000-2003. ALDF 1997-2000.

René Bejarano Coordinadora Unica de Damnificados y Unién Popular Nueva Tenochtitldn. Esposo de Dolores Padierna.
Coordinador de la campafia de Lopez Obrador. Diputado Federal por el Distrito federal LV Legislatura 1992.
Coordinador y fundador de la Corriente Izquierda Democratica del PRD. Presidente del PRD en el Distrito Federal
1993-1995. Presidente del Movimiento Ciudadano 1995. Director general del gobierno de Cérdenas 1997-1999.
Secretario particular de Lépez Obrador 2000 a 2002. Se cambia al PVEM. ALDF 2003-2006.

Ruth Zabaleta Coordinadora Civica Metropolitana Amanecer del Arenal A.C. Secretaria de Desarrollo Social del Distrito Federal
1997. Secretaria de Finanzas 1998. Jefa delegacional de Venustiano Carranza 2003. Diputada Federal por el Distrito
Federal LX Legislatura 2006. ALDF 2000-2003.

Susana Directora general de Asuntos Agrarios de la Secretaria de Gobierno del Distrito Federal. Diputada federal por el
Manzanares Distrito Federal 2003-2006. Candidata a jefa delegacional en Tlalpan. ALDF 1997-2000.

Victor Varela UPREZ. Diputado federal por el Distrito Federal XXII Legislatura 2006-2009. ALDF 2003-2006 y 2009-2012.
Leticia Robles Jefa de manzana en la colonia Francisco Villa (antes colonia las Butacas).1980-1983. Presidenta de la Asociacién de
Colin Residentes de la Colonia Francisco Villa de la Delegacién Alvaro Obregén.1985-1989. Consejera ciudadana del drea

vecinal 10-09 en la Delegacién Alvaro Obregén.1995-1997. Consejera nacional del PRD.1997-2000. Jefa
delegacional en Alvaro Obregén 2000-2006. Diputada federal por el Distrito Federal en la LVII legislatura 1997-
2000. Se cambié al PRI en 2010. ALDF 2000-2003.

Fuente: elaboracion con base en revision en internet, prensa y fuentes secundarias

El transito de los liderazgos sociales hacia el escenario politico no se dio en todos los casos
en forma espontdnea, pues tuvieron que darse muchas discusiones, debates y
contradicciones sobre la participacion que promovia la apertura politica. De acuerdo con lo
que mencionaron algunos lideres en las entrevistas realizadas para esta investigacion, al
inicio, la eleccion del candidato de la organizacidon que representaria sus intereses en el
espacio politico se dio a través de nombramientos de los mds altos dirigentes sociales, los
cuales en muchos casos se opusieron ideologicamente a dicha participacidn, pero que

accedieron en aras del objetivo de ampliar los mecanismos de accion.

Posterior a 1994, la selecciéon de los representantes que participarian en elecciones al
interior de la organizacién se volvid tema de la mds ardua competencia por parte de los
lideres sociales, los cuales ya habian identificado los beneficios que ofrecia esta posicion en
la estructura, no solo el poder dentro de la organizacién, sino su influencia en los escenarios
politicos y de gestiéon publica. Un ejemplo de ello fue la Asamblea de Barrios y Patria

Nueva.

Lo anterior demuestra que a partir de la apertura del sistema politico a la participacién
electoral, los lideres de las organizaciones sociales que habian surgido y se habian
fortalecido a partir de los sismos, encontraron una forma més de reivindicar los intereses de

los sectores que representaban (solicitantes de vivienda) y se valieron de sus bases para
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acceder a los cargos politicos. De esta forma, ya no solo contaban con el espacio social,

sino el politico para reivindicar sus demandas.

Una vez consiguieron este objetivo han permanecido, en el escenario politico y de la
gestion hasta la fecha, a través de la alternancia de cargos, ya sea politicos, administrativos
o incluso retornando a las organizaciones sociales de las cuales son dirigentes. Como nos
seflalaron en las entrevistas, aunque las reglas y condiciones han evolucionado y se han
transformado, en esencia los grupos y lideres son los mismos que iniciaron su proceso
desde las organizaciones sociales. Estos se han involucrado en espacios politicos y
administrativos modificando sus posiciones, adaptando sus objetivos y fines al papel que

desempefian al interior de la estructura institucional:

(Con el cambio de reglas) (...) se mantuvo la participacion de las organizaciones pero en
condiciones distintas, bajo reglas mas claras. Es una diferencia. Los actores en la escena
fueron los mismos, pero no las condiciones de trabajo. Sin embargo, aunque hubo reglas,
al parecer, las practicas continuaron siendo las mismas (exfuncionaria del INVI).

Casi todos nos conocemos, lideres, funcionarios, somos los mismos, siempre hemos
andado en esto. Hay uno que otro director de drea que tuvo mads influencia privada (lider
de organizacién de vivienda del PRI).
De esta forma, la apertura politica logré integrar al escenario partidista a aquellos lideres
que fungian como dirigentes sociales. A partir de esa nueva oportunidad politica de 1988, el
conjunto de actores se modificaria, asi como sus redes de intercambio. Sin embargo, como
se observé con el paso del tiempo, estos actores han permanecido en el escenario de accién

consoliddndose como los representantes de los solicitantes de vivienda, ya no solamente en

lo social, sino también en lo politico.

2. Las bases de las organizaciones como soporte electoral de los lideres
politicos

En Ciudad de México con las reformas se abrié un escenario para crear y fortalecer
proyectos politicos con bases sociales basados en demandas mds amplias. Sin embargo,
muchos de los lideres integrados a los espacios politicos continuaron en complicidad con el

mismo disefio normativo mediante el desarrollo de estrategias para representar demandas
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especificas. En muchos casos, los lideres se integraron a la estructura politica de la ALDF
sin dejar su participacidon en las organizaciones sociales y apoyados por estas (Pichardo,
Hidalgo); mientras que otros se vincularon al érgano de representacion y aunque se alejaron
de sus grupos, mantuvieron su posicion de representantes de sus intereses en el escenario

politico y de gestion.

Lo anterior marc6 un importante hito en el proceso de movilizacién y gestiéon en materia de
vivienda en la ciudad, pues se abria el escenario para que se “presionara” desde diferentes

ambitos para la obtencién de los beneficios de la politica.

Lo anterior representd una transformacion del trasfondo politico de las organizaciones
sociales que se integraron a los espacios politicos, pues ya no solamente actuaban desde el
espacio de presion y reivindicacion social, sino desde el escenario politico a través de sus
lideres. Sin embargo, la relaciéon de los lideres con la organizacién de la que provenian y
con el partido (en la mayoria de los casos el PRD) se mantuvo ambigua durante todo el
proceso, ya que en ningin momento se definieron reglas de este transito a lo electoral. Asi

lo demuestran algunas de nuestras entrevistas:

Muchos dirigentes en la emocién de Cuauhtémoc y PRD y se vuelven militantes de este
partido. El PRD tuvo como supuesto, imaginario, cosa no escrita que al mismo tiempo
estos dirigentes tienen un nimero de canicas y dependiendo del nimero de ellas va a ser
la fuerza que tengan o importancia dentro de la estructura de partido (...). Lo otro que no
estd resuelto es la relacion del partido con esas masas urbanas. Esto me parece es un
error gravisimo que se mantiene y que ha confundido mucho y ha hecho que esa masa
sea parte de la masa de conveniencia politica y al mismo tiempo la masa de gestion.
Cuando el PRD toma en sus manos el gobierno de la ciudad la relacién se vuelve mads
compleja (lider de ONG, asesora gobierno DF).

La mayor parte de la gente del movimiento estd ligada principalmente al PRD o al PT.
Somos pocas que no estamos en los partidos (lider de organizacién social).

Y como las organizaciones siempre estdn permeadas por una cipula politica, que estd
ligada a los partidos o a los espacios de control politico, entonces las organizaciones se
disciplinan. No vaya a ser que el jefe de gobierno o el delegado, o el gran funcionario se
vaya a molestar porque el pueblo estd protestando porque no encuentra atencién a sus
demandas (exfuncionario INVI, lider de organizacion social).

Eleccidn tras eleccion, la base de las organizaciones sociales demandantes de vivienda fue

también la base electoral del candidato a ocupar un cargo politico. Lo anterior se convirtié
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en un incentivo al uso de atribuciones de los representantes en beneficio casi exclusivo de
los grupos que lo apoyaron en el proceso politico. Este comportamiento no fue en esencia
distinto de aquel promovido por el partido de gobierno (PRI) con sus organizaciones de

base (campesinos, sindicatos, trabajadores, etcétera.) en el contexto politico anterior.

En la base de este sistema de interaccion entre los lideres politicos, los partidos y las
organizaciones creado en 1988 y sostenido hasta la fecha (con algunas pequeias
modificaciones) se encuentran los grupos de demandantes de vivienda como capital politico
de las organizaciones sociales. Estas ultimas son la base de la intermediacion de los lideres
ante los organismos publicos de vivienda para la asignacién de los beneficios a sus

asociados.

Antes de 1998, los lideres fungian como miembros de la organizacién al mismo tiempo que
participaban de cargos de eleccion popular, y aunque podian y es un hecho que pertenecian
a un partido (como militantes), sus relaciones eran mds formales ligadas a la entrega del
aval obligatorio por las normas electorales. Este sistema no se ha modificado hasta 2008,
solamente que se ha agudizado con la falta de renovacién de las dirigencias de las
organizaciones sociales, lo que ha fortalecido la dependencia de estas de la intermediacion

de beneficios obtenida por su lider en los espacios politicos.

De acuerdo con lo que mencionaron algunos de nuestros entrevistados, antes de 1991 los
lideres podian pertenecer a un partido, pero no necesariamente sucedia asi con los
miembros de la organizacion social en su conjunto, los cuales podian optar por sus propias
adscripciones politicas. Este principio aunque ideal en la teoria fue y es poco aplicado en la
practica, ya que la organizaciéon y los lideres se consolidaron con el tiempo como
proveedores de un capital politico al partido de gobierno a partir de la base social que los
apoya (demandantes de vivienda). Es el caso del PRD y en menor medida del PRI en

Ciudad de México. Al respecto algunos entrevistados nos comentaron:

(Sobre el gobierno de Camacho) Se dio una situacién de politica interna. Quien estaba al
frente del gobierno del DF habia tenido una experiencia de saber que los grupos
demandantes de vivienda (para el partido de gobierno, como de izquierda) era un botin
politico (poder darle apoyo a esas familias)...Entre FICAPRO y FONHAPO empiezan a
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halar a los grupos de todos los colores. Todo se habia dado por la necesidad de captar los
votos (Camacho Solis) (...) (exfuncionario Fonhapo, Fividesu, Ficapro).

Para que L6pez Obrador llegara las organizaciones sociales dicen que fue gracias a ellas
(igual en Cuauhtémoc). Marcelo sabia la leccién y cuando les convino los llamé (lider de
ONG, asesora gobierno DF).

Yo creo que hay mucho oportunismo politico y hay organizaciones sociales que eran
afines a un partido y que ahora son afines al partido que estd en el gobierno (diputada
federal, exfuncionaria Seduvi, lider organizacién social, ALDF).

Son los mismos actores, las mismas organizaciones (...) Las organizaciones lo que
hacen es lucrar con las necesidades. En el PRD, aunque lo niegan, no lo dicen
explicitamente, condicionan a la gente a obtener su vivienda a cambio de apoyo a
AMLO. Cuando lo del desafuero quienes apoyaron ese movimiento fueron las
organizaciones sociales simpatizantes del PRD solicitantes de vivienda. La vivienda se
otorga a cambio del apoyo (a AMLO o determinados candidatos a diputados, jefes
delegacionales, etcétera.) (exfuncionaria del INVI).

Incluso, posterior a 1997, la selecciéon de candidatos al interior de los partidos para
participar del proceso electoral y su importancia dentro del mismo, ha dependido de la base
social (grupos sociales y organizaciones) que cada cual posea y aporte para el beneficio
electoral que estas puedan representar. Lo anterior no tiene nada de criticable ya que es la
estrategia de los politicos para ganar votos. Sin embargo, es evidente que se ha debilitado el
papel de las organizaciones sociales, que se han convertido en sombra o extensién de los
partidos politicos; al mismo tiempo que los lideres sociales han fortalecido el sistema de

apoyo en la gestidn por apoyo electoral (de sus bases sociales) por el poder de gobernar.

La relacién entre el partido (PRD) y las organizaciones nunca ha estado formalizada, ni
antes, ni después de 1997. Como nos mencionaron algunos lideres entrevistados, en la
préctica, el partido de gobierno sigue teniendo una relacién ambigua y sin reglas claras con
las organizaciones sociales dirigentes y la masa urbana que los apoya. Lo anterior ha
promovido précticas utilitaristas y clientelistas y de bajo impacto en el fortalecimiento de

bases sociales para la construccién de un proyecto politico.
El papel del gobierno en esta compleja relacion ha sido siempre, el de proveer a través del

aparato burocratico los bienes o servicios publicos y asi, garantizar la reproduccién politica

de los lideres asociados a las organizaciones y por ende, del partido politico en el poder.
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Esta practica solo es distinta del contexto institucional anterior en dos aspectos: el partido

en el poder y el tipo de organizaciones que lo apoyan. Es decir, la institucion se mantiene.

En la conversacién con algunos entrevistados fue recurrente la mencién al beneficio
politico que recibieron algunos miembros de las organizaciones con base en sus gestiones.
Segun ellos, es una prictica que se reproduce y garantiza la movilizacién del aparato en
beneficio del capital politico de los lideres de algunas organizaciones sociales. Entre sus
beneficios se sefiald el acceso a cargos en las delegaciones y el acceso miiltiple de vivienda
de los miembros de una familia o cercanos vinculados con las organizaciones. Es decir, si
se ha reproducido el manejo clientelista del aparato publico en beneficio de los intereses de

unos pocos con gran poder de influencia-presion sobre este.

Mucho se dijo que en esa Direccién se beneficié mucho a Patria Nueva, pero no supe de
ello” (de la cual provenia el Director del INVI) (exfuncionaria del INVI).

Habia gente que se beneficiaba varias veces de lo mismo. Hacian el acopio antes de que
existiera la demanda. Te encontrabas a los mismos demandantes en cada fideicomiso,
pero no habia control o registro de demandantes ya beneficiados o los que seguian sin
ser atendidos; simultineamente podian tener solicitudes en todos lados y conseguian mas
de una vivienda. No hay control de eso a la fecha (exfuncionario Fonhapo, Fividesu,
Ficapro).

No tengo la menor duda que al menos en los 6 afios de AMLO las organizaciones
sociales que supieron incorporarse a la gestion de vivienda ganaron muchisimo. En
principio, la inmensa mayoria se legitimaron frente a sus propias bases, se convirtieron
en gestores, en organizaciones muy eficientes. Al legitimarse se reposicionaron como
parte de la estructura politica partidista y se ganaron posiciones. Es un beneficio nada
pequeiio, es de los grandes beneficios. El tercero, es que de manera automadtica la
mayoria vivié mejor porque era rentable econémicamente. No es lo mismo tener 40
peticionarios, que 2000 que dan cuotas que van desde los 5 a los 100 pesos en las
gestiones (exfuncionario Seduvi, exasesor GDF).

Es de anotar que en todos los casos anteriores, los lideres no se desvincularon
completamente de la organizacion social. El ejercicio del cargo de tipo representativo en
ningin momento les impidié mantenerse como dirigentes o representantes legales de las

organizaciones, y tampoco contratar con el Estado o recibir beneficios de este.

Como resultado a este conjunto de incentivos normativos, los lideres de las organizaciones

reprodujeron sus espacios de intermediacion, pero ademds aumentaron las formas de recibir
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beneficios de la politica de vivienda para sus agremiados, creando ramificaciones de las
organizaciones originales (Asamblea de Barrios en todas sus expresiones territoriales,
etcétera.). El mismo movimiento urbano, dependiendo del lider al cual siguieran los
distintos lideres de organizaciones se dividieron en varias tendencias (el MUP-

Coordinadora Democratica, etcétera).

Lo anterior muestra que la transformacion en la politica abrié el escenario para la
competencia partidista por cargos politicos e integré un grupo importante de personajes
provenientes de las organizaciones sociales, pero no incentivé transformacién de las
practicas de los actores que ya venian participando en el escenario publico, ya sea como
politicos asociados a partidos o como lideres sociales (en algunos casos expertos en lobby
politico). Estos actores nunca fueron apoliticos del todo, pues ya estaban ligados a los

procesos de presion, deliberacion y gestion de vivienda, incluso desde antes de 1985.

Muestra de lo anterior es que actores como Pichardo e Hidalgo (Asamblea de Barrios),
Chévez y David Cervantes (Patria Nueva), asi como Martin Batres (Union Popular Benita
Galeana); principales promotores de las reformas legales en los temas de vivienda (el
primero presentd la iniciativa de ley aprobada en el afio 2000) dentro de la ALDF
(Cervantes fue funcionario del INVI directamente relacionado con la asignaciéon de
acciones); son también los lideres de organizaciones de vivienda que hacen gestion frente al
gobierno local para conseguir recursos publicos para la atencion de las necesidades de sus

demandantes.

Finalmente, a través del trabajo cualitativo pudimos evidenciar el debilitamiento de las
funciones de oposicion en el nuevo sistema de reglas implementado a partir de 1997. Al
respecto, los lideres reconocen que las organizaciones sociales surgidas de los sismos
actuaron como una forma de oposicion al régimen impuesto por el PRI. Sin embargo, una
vez los lideres de estas estuvieron inmersos en el proceso de competencia politica, dicha
oposicion social ha estado politizada y la expresion social cooptada por el gobierno de
turno a través de la entrega de beneficios que les garantizan su existencia y movilizacion

social.
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En la mayoria de los casos, los lideres de las organizaciones pertenecian o se adscribieron
al partido de oposiciéon (PRD), aunque en ninglin caso desaparecieron las organizaciones
que estaban ligadas al proyecto de gobierno anterior (PRI). Sin embargo, las organizaciones
sociales, una vez el PRD se posiciond en la jefatura de gobierno en 1997, dejaron de actuar
como oposicién, como lo eran en el sistema anterior, y promovieron una relacién en la cual
reciben beneficios de gestion a través de negociaciones directas del gobierno. Debido a que
el proceso de negociacion y distribucion de cuotas se mantiene, el PRI no se considera el

partido llamado a ejercer la oposicion:

Antes los funcionarios éramos vigilados. Eran otros tiempos en cuestiones politicas.
Actualmente en la ciudad gobierna un partido al que pertenecen la mayor parte de los
lideres de las organizaciones, entonces funciona distinto...Antes para un funcionario era
dificil hacer negocio, no dudo que si hubiera, pero era complicado... Antes era dificil
porque los lideres, los representantes de la izquierda eran demasiado criticos, era
complicado. (...) Ahora ya no, porque ellos mismos son los que gobiernan y estan
afuera. Antes eran antagénicos. No eran del mismo grupo, respondian a intereses
distintos. Ahora hay relacion intima de los de adentro con los de afuera...Ademas hay
menos control porque son ellos mismos gobernando...ya no hay una vigilancia de que se
haga algo indebido, mds bien si tii lo haces, dame chance de que yo lo haga. Antes la
moral estaba del otro lado y no permitian que un funcionario se saliera de la raya, ahora
no. Ahora hay complicidad, no hay quien haga el papel de quien vigile para que las
cosas se hagan de la manera debida (exfuncionario Fonhapo, Fividesu, Ficapro).

Ahora, todo es una mentira. (Las organizaciones sociales) hacen como que son oposicién
pero en realidad no lo son. Son partes perversas de algunas organizaciones sociales.
Todavia aparentemente se confrontan, cierran, tratan mal a funcionarios, pero terminan
concertando...cuando se requieren estin para apoyar (en su momento a AMLO). Es una
farsa lo de las organizaciones (exfuncionaria del INVI).

Las organizaciones sociales transforman en pequefia medida sus mecanismos de
intermediacién: de la presion (que no la dejan del todo) a la negociacién en el mismo
bando (lider de organizacidn de vivienda).

Esto confirma que las principales transformaciones promovidas por el cambio en las
instituciones politicas se evidencian estrictamente en los papeles y las posiciones de los
actores en la estructura. Incluso, debido a que uno de los incentivos del disefio institucional
contempla la prohibicién de la reelecciéon inmediata en los cargos de eleccion popular, los
actores pasan de una posicion a otra con débiles limitaciones, inhabilidades o

incompatibilidades para ejercer alguno de ellos.
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Aunque no han permanecido estaticos en el mismo rol, estos actores transitan o gravitan (y
no necesariamente en uno sélo de ellos) en espacios de gestion, politicos o sociales (en
algunos casos pasando al rol de agentes privados) modificando de acuerdo con el escenario
sus posiciones, siempre en beneficio de los intereses que representan en el momento o

coyuntura especifica.

En ese sentido, sus alianzas y negociaciones con los demds actores que intervienen en el
proceso dependen del beneficio que éstas les representen para su reproduccion politica y en
el éxito de su gestion. Asi, como se verd en el aparte correspondiente, se encuentra que los
actores de la gestion ejercen al mismo tiempo como politicos en la ALDF movilizando
iniciativas y recursos publicos para el sector vivienda. Lo anterior les permite jugar en
varios campos (a veces al mismo tiempo), beneficidndose social y politicamente de sus
actuaciones, diluyendo las fronteras entre estos espacios (social y politico) y en algunos
casos deslegitimando el papel de las organizaciones y poniéndolas en funcién de intereses

electorales o particulares de sus lideres.

3. Las organizaciones: administracion del monopolio de la gestion de
vivienda

El tipo de gestion que realizaban las organizaciones sociales con el aparato gubernamental
posterior a 1985 se basé en presionar y reclamar al partido en el poder a través de la
movilizacion de sus bases sociales, los derechos de aquellos que llamaban “los
damnificados de siempre” (término utilizado para hacer referencia a aquella poblacion que

no habia sido afectada por los sismos pero no contaba con una vivienda propia).

Los gobernantes de entonces acudieron a los fideicomisos para “atender” dichas demandas.
Sin embargo, debido a las caracteristicas de los instrumentos de atencién de demandas
(intermediarios con la banca) se profundizé la presion de las organizaciones sociales para
acceder al suelo (a través de mecanismos legales y no legal, invasiones) y se promovieron
negociaciones informales entre los lideres de organizaciones (de izquierda y del partido

hegemonico) con los gobernantes y funcionarios (en cabeza de Camacho Solis) como tnico
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mecanismo para acceder a los proyectos de vivienda existentes (la demanda siempre ha

sido mucho mayor que la oferta del Estado).

Podria decirse que las reglas formales e informales desde 1988 han venido promoviendo la
atencion de vivienda en Ciudad de México a través de la mediacion de grupos organizados
o representaciones a través de las organizaciones sociales. Asi mismo, a partir de los
proyectos de reconstruccién las negociaciones informales y concertaciones el jefe del
Distrito Federal con estos actores los consolidé como intermediarios obligados para que los
ciudadanos reciban los beneficios de los programas de vivienda. Desde entonces este filtro
se ha convertido en un monopolio de algunas organizaciones, las cuales se han ocupado del
“oficio” de la gestion y se han constituido en la garantia de los grupos de solicitantes para

acceder al aparato publico.

En respuesta a lo anterior la gestiébn se convirtidé en un proceso que iniciaba con la
organizacion de Vecin0s78, en el cual las organizaciones sociales en casi todos los casos,
simpatizantes del PRD, empezaron a cumplir un papel determinante; seguia con la
construcciéon de padrones de beneficiarios, la construccién del proyecto, el
acompanamiento y representacion del grupo de solicitantes ante el organismo de vivienda y
el otorgamiento del crédito (esta forma de gestion fue ampliamente descrita en el capitulo 2

de esta investigacion).

Este modelo de intervencion de las organizaciones frente al aparato publico no se ha
modificado en esencia desde 1988. Lo diferente es que las organizaciones sociales se
encuentran en otra posicion. Posterior a 1998, estas acuden a todas las formas de presion
existentes, incluyendo el nuevo espacio logrado como funcionarios y politicos (las cupulas
medias presionan, las altas también a través de otros mecanismos). Asi, el proceso que se
consolidé a partir del afio 2000 integré todos los componentes del sistema de practicas

anterior con algunos aspectos adicionales.

"8 En palabras de algunos entrevistados, también sucedié que muchas veces los vecinos no conocian de los
procesos de gestién de vivienda y eran los miembros de las mismas organizaciones los encargados de
multiplicar la informacién, organizar a los vecinos de los barrios y conformar listas de demandantes.
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Desde el inicio del modelo implementado después de 1988, las organizaciones se han
consolidado como el primer “filtro” entre la decision individual de adquirir una vivienda y
la respuesta institucional. En ese sentido, eran y siguen siendo aquellas que seleccionan el
padrén y lo controlan bajo criterios discrecionales, consolidando un monopolio dificil de

romper. Al respecto nos mencionaron en las entrevistas:

El procedimiento era siempre el trato directo con los grupos. Hay una relacién bastante
enferma entre los lideres y los grupos. Los lideres pretenden que las cosas se hagan a
través de ellos y que se manejen como duefios de los grupos. En nuestro caso habia una
vinculacién directa con la gente y no dejdbamos por fuera al lider, pero no tratdbamos
con el lider solo (exfuncionario de la Seduvi y Fonhapo).

Las organizaciones los asignan (los beneficiarios). Hay mucha corrupcién también.
Modifican los padrones porque depende de cada organizacién, el problema de los
cambios es que mucha gente no quiere hacer el esfuerzo, nos interesa que convivan y
mejoren la calidad de vida. Eso estd muy complicado (lider de organizacién social).

El problema con las propias organizaciones sociales es que de alguna manera también se
han pervertido, que desafortunadamente en algunos casos hay organizaciones sociales
que ponen y quitan a la gente del padrén cuando ya han hecho alguna aportacién
econdmica para el proyecto y que no hay transparencia en el manejo de los recursos
econémicos que ellos estin solicitindole a la gente (diputada federal y local,
exfuncionaria Seduvi).

Siempre ha estado como claro que la iniciativa individual para acceder a un crédito para
vivienda, estd cerrado. El INVI tiene una bolsa de solicitantes de vivienda, hay gente que
habla de 40 mil, 50 mil, 70 mil, y estdn formados, estin ahorrando, pero no tienen
expectativas de atencién. La tnica forma de ser escuchado y atendido es a través de
grupo, de organizarse y de juntar fuerzas y pelear (...) un problema era de que si el
proyecto iba a construir 80 viviendas y la organizacién tenia un padrén de 60, las 20
restantes eran del INVI, y el INVI escogia dentro de esta bolsa a la gente que ya tuviera
el ahorro, y la necesidad, o la influencia, o la recomendacidn para ser incorporados. Las
organizaciones siempre se cerraron a esta posibilidad, entonces si son 80, entonces los
80 son mios, no quiero a nadie del INVI. Las organizaciones llegaba el momento en que
a su solicitante los mandaban a la bolsa para que al momento en que se escogiera de la
bolsa (lider de organizacién social, exfuncionario INVI).

Siempre se les asignaba para irles entregando (...) habia un margen de movimiento de
esos padrones, entonces se le iban asignando, muchas organizaciones lo que hacian eran,
por puntos, y los puntos a veces no eran tan justos porque si le cafan bien al dirigente ya
tenian mds puntos, son pequefas desviaciones (lider organizacién social, exdiputada
local, exfuncionaria INVI).

En este proceso, los solicitantes de vivienda han recurrido en muchos casos a asociarse a
organizaciones ya creadas para que representen su demanda ante el aparato publico. En

otros casos, los vecinos mismos se han asociado creando una organizacién. Es de anotar
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que en este ultimo caso, también existen organizaciones “paraguas” que movilizan los
intereses de los vecinos. En las entrevistas con funcionarios y lideres nos sefialaron que
estos grupos de vecinos existen (y existieron) en menor medida y tuvieron menos éxito
cuando actuaron en solitario, ya que las organizaciones con mayor experiencia lograron

mejores resultados en materia gestion.

Hay organizaciones que ya habfan recorrido el camino en el tema de gestién y era mas
facil para ellas (ya sabian por dénde, cémo obtener documentos, la relaciéon con los
asesores técnicos, con las constructoras, etcétera.). La trayectoria les facilité el camino a
diferencia de los nuevos. La parte politica estuvo presente (recomendaciones que venian
del gobierno central de atender a determinadas organizaciones que estaban generando
mucho conflicto o que era insostenible el conflicto, entonces habia que negociar) (lider
de organizacién de vivienda).

Todo lo que se obtuvo fue siempre negociado con la organizacién, que hacia fuerza,
porque si ibas solo pues ni te conocian, ni el proyecto. Hay cosas que si nos apoyaron,
pero también pagabamos (beneficiario de vivienda y miembro de Organizacién Social).

A través del papel de representantes de grupos de demandantes, las organizaciones sociales
movilizaron y movilizan estas bases sociales para el desarrollo de sus actividades
comunitarias, sociales y politicas (marchas, plantones, campaifias politicas, etcétera)’” .
Aunque con la creacion del INVI en 1998 se modifico el panorama politico y se
introdujeron nuevas reglas de intermediacidon politica; las organizaciones siguieron el
mismo esquema de gestién (con minimas transformaciones) e incluso, pareciera que lo

adaptaron hacia objetivos mucho menos trascendentes social y politicamente.

La experiencia de los actores entrevistados muestra que era y sigue siendo imprescindible
asistir y atender los lineamientos de la organizacién en estas materias si se pretende hacer
parte del padrén de demandantes de un proyecto (establecido como el primer filtro para
acceder a una vivienda). Esta red de intercambios requiere de asistencia permanente a las
movilizaciones de la organizacién, adscripcién a sus formas de presién y apoyo politico-

electoral a candidatos o lideres simpatizantes del partido de gobierno.

" Asistir a las reuniones en las cuales se pagaba un dinero para el sostenimiento de la organizacién, realizar
actividades de mantenimiento de los bienes de ésta, participar de las marchas, plantones y actividades
politicas promovidas para apoyar socialmente la solicitud. Entrevista con beneficiario de vivienda en la
delegacion Venustiano Carranza.
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Incluso cuando Pichardo que era el titular de la organizacién, se lanzé para diputado
repartiamos propaganda, tocdbamos de casa en casa (qué le hace falta, apuntdbamos y lo
reportabamos a la organizacién y pediamos apoyo a la candidatura de Pichardo porque él
nos puede ayudar con vivienda). Haciamos pegas (pegdbamos propaganda de
Pichardo).... Cuando habia un predio decian: hay remanencia de 10 viviendas, quien
quiere apuntarse, pero recuerde que se le da preferencia al que tenga mds puntos
(beneficiario programa de vivienda en conjunto Ficapro e INVI).

De acuerdo con la informacion suministrada en entrevistas, el proceso inicié con el llamado
de una vecina que le propuso acceder a una vivienda a través de la organizacién que
desarrollaba labores en su colonia. Posterior a ello, el proceso de aqui en adelante se bas6
en la construccion de fidelidad o pertenencia a la organizacion y afinidad con sus objetivos
(sociales y/o politicos). Para lograr lo anterior se desarrolld, bajo la orientaciéon de la
organizacién, una activa “militancia” que le garantizd a esta el apoyo del grupo de

demandantes en sus propdsitos y formas de presion (no solo asociados con la vivienda).

Los demandantes requerian de la acumulacion de actividades comunitarias (comisiones y
promocion social), de presion (desalojos, plantones, marchas de protesta) e incluso
electorales a favor de los miembros de la organizacion para ingresar al padrén de
beneficiarios que promoveria la organizaciéon. A cambio, la organizacién haria la gestion,
ademds de hacer labores de capacitacion y formacion para la negociacion, elaboracion del
proyecto y tramite en la materia (editado con base en entrevista realizada a beneficiarias del

programa de vivienda en conjunto del INVI en la delegaciéon Venustiano Carranza).

En muchos casos, el apoyo por parte de algunos grupos de demandantes es inconsciente
politicamente; en otros, los grupos reconocen hacer parte de la construccién de una masa de
apoyo al partido con fines exclusivamente de recibir la vivienda. No podria negarse que
también habra adscripciones ideoldgicas de los beneficiarios a los partidos que representan

sus demandas.

De acuerdo con lo que nos mencionaron algunos lideres de ONG y organizaciones sociales
retirados de su labor, sumado a lo anterior, la gestion urbana en general cada vez mas
pierde sus objetivos sociales y politicos y, los nuevos lideres urbanos, al carecer de

formacion politica, reducen la gestién a un ejercicio de lucro personal o profesional. Se

246



acude a una légica en que no solo la organizacién “recibe” demandantes de vivienda y
representa sus intereses, sino que existen “gestores” especializados en realizar el proceso y
movilizar a los demandantes. Es decir, la gestion se ha convertido en un “oficio” u
ocupacién (o actividad especializada de trabajo) que practican algunos lideres que lo han
aprendido a través del tiempo, pero también de otras personas que lo han convertido en
forma de vida y de trabajo, sin formacion politica, ni intencionalidad social. Al respecto nos

sefialaron:

Los dirigentes ilustrados que venian del 1985 (no s6lo Asamblea de Barrios, Colonia
Roma y Guerrero), gente que habia sido formada politicamente, entonces dejan sola a la
organizacién, entonces los mandos medios toman la organizacién, con un pequefio
detalle, no estaban formados en este tipo de gestiones. Cualquiera se cree diputado y por
eso esos diputados que tenemos. Es un proceso en que no hubo formacién como antes.
Para que eso siga sucediendo es porque la autoridad lo permite. Es un asunto de ida y
vuelta.(...) El sistema de intermediacion tampoco se ha modificado el circuito y modo
de operar. Los que han aprendido el oficio, no los que son dirigentes, sino los que se han
convertido en gestores, los que no tienen una formacién politica, ni una intencionalidad
mayor, pues eso aprendieron y eso hacen, no saben hacer otra cosa. Lo peor es cuando se
convierten en diputados (lider de ONG, asesora GDF).
Asi mismo, se viene asistiendo con el tiempo a una profesionalizacién de los procesos de
gestion y a la separacion paulatina de sus objetivos sociales hacia dispositivos asociados
con el “negocio” de la vivienda y sus rentas. En algunos casos, las organizaciones ademas
de prestar un servicio sin 4nimo de lucro (apoyar a los grupos de demandantes en la gestion
de su vivienda) o hacer un uso politico de la gestion (construir capital politico al gobierno
de turno), han abierto cada vez mds sus propdsitos hacia pricticas de rentar

econdmicamente de dicho apoyo.

No se consideraria negativo que las organizaciones reciban un pago por sus servicios, el
problema se encuentra en que es una practica que se oculta como objetivo formal de las
organizaciones y se desmiente publicamente, cuando son comunes las referencias a su
ejercicio. La referencia a las desviaciones de los procesos de intermediacion en relacién con
la busqueda de ganancia econémica en la prictica de la gestion fue una constante en el
trabajo de campo. Lo mdas importante de mencionar es que el acceso a los programas

gubernamentales de vivienda segun los lideres se estd condicionando a un pago a las
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organizaciones. Al respecto retomamos algunos de los textos mds relevantes de las

entrevistas:

(Sobre las organizaciones sociales)... porque se supone que son sin animo de lucro pero
finalmente ganan dinero de muchas formas. Cada organizacion tiene distintas formas de
sacar ese dinero. Se ha venido corrompiendo ese sistema (lider de organizacién de
vivienda del PRI).

Actualmente, hasta donde alcanzo a saber todo es negocio, desde la compra de la tierra,
la elaboracién de los proyectos... lo tiene acaparado un grupo. Cualquier empresa, aun si
tiene la experiencia no puede penetrar en ese grupo selecto. La gestién en casi todos sus
aspectos se ha privatizado (ex funcionario Fonhapo, Fividesu, Ficapro).

Finalmente los dirigentes es gente que se ha venido formando y lo que hace es una
actividad inmobiliaria que no cualquier persona lo puede hacer. Sdlo si estd metida y
haciendo las cosas. No es ficil, es un trabajo profesional que estdn realizando (lider de
organizacioén de vivienda).

El tema de los lideres es delicado. Hay algunos muy serios, muy dedicados, muy
honestos, muy respetables, pero hay otros que son desarrolladores inmobiliarios
disfrazados de lideres, con el agravante de que no son transparentes, no dan cuentas,
manipulan y le cobran a la gente por inscribirse en la lista, los llevan a las
manifestaciones porque si no los borran, etcétera.” (exfuncionario de la Seduvi y
Fonhapo).

Cuando llegamos nos dicen que estd dirigido a los de menores recursos, pero cuando la
persona tiene que pagar cuotas al lider, al funcionario, etcétera., el simple hecho de
pagar en esas cantidades no te ubica en los sectores mas pobres. No se estaba asi,
atendiendo al sector mas vulnerable.... Te das cuenta que no es a través de estas
organizaciones sociales ya insertas en este sistema (exfuncionaria INVI).

(...) luego se pervirtié las organizaciones sociales y empezaron a lucrar, si por si ya
habia sintomas de esa naturaleza pues al ver un programa con tanta capacidad atencién y
tantos recursos involucrados en el programa pues hubo muchas organizaciones que
dijeron pues bueno ya nosotros también tenemos que empezar a ampliar el negocio, y
entonces empezd a presentarse mucha demanda de viviendas, de repente se fue a los
cielos la demanda, los primeros afos fue como la demanda m4s real pero entonces las
organizaciones pensaron bueno pero es que aqui podemos hacer un muy buen negocio si,
a toda la gente que involucremos pues les pedimos cuotas, les cobramos por la gestion y
entonces empezd a llegar al INVI una demanda que no era una demanda real, ni era
realmente gente que necesitard vivienda porque mucha gente ya tenia vivienda
(exfuncionario INVI)

Conozco familias que han dado hasta 30 mil pesos para tener acceso. Es una gestién
larga (beneficiaria de vivienda INVI).

Se cambid pues que ahora qué, los gestores ahora son promotores inmobiliarios, tienen
negociacién de dinero con los duefios de la tierra, eso es abusar de los pobres, la politica
social significa abusar de los pobres, utilizarlo para, eso es lo que estamos haciendo (...)
dirigentes de ahora se les ha olvidado esto y hoy te dicen ya tiene tu casa me das una
lana mi porque yo soy el que te estd dando la vivienda, es mi negocio de eso vivo, pero
ya no le pagues al INVI. A mi me da asco ni siquiera somos solidarios con otras
generaciones (exdiputado federal, lider de organizacidn social).
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A la fecha, las pricticas de asignacion, se mantienen bajo el control y discrecionalidad de
las organizaciones y sus criterios para “representar” la demanda y sus necesidades de
vivienda. Podria hablarse de la ausencia de competencia por el monopolio politico de la
gestion. Incluso, en este proceso de gestion mediado por la intermediaciéon de grupos de
“gestores” se han creado mas filtros a los demandantes como el econdmico (cobrar por los
cupos) o el clientelista (apoyo politico), modificando el tipo de poblaciéon que puede
acceder a los beneficios de la politica de vivienda en la ciudad. Asi lo sefialan algunos

lideres que en alglin momento se desempefiaron como funcionarios:

(Las organizaciones) Cambiaron su base social, es una de las cosas que no aceptan. Para
poder acceder hoy a un proyecto de vivienda, necesitas cien mil pesos para comprar
suelo, si no tienes suelo, no hay proyecto, el INVI no te da recursos para comprar suelo,
el INVI no tiene reserva territorial, el INVI no es la alternativa. Y ya no hay suelo, el
suelo estd cada vez mds caro, mis escaso y el poquito que hay, se lo estdn dando a los
desarrollos inmobiliarios, a las empresas privadas. Entonces, la competencia de las
organizaciones por ganar suelo es muy dispareja. Entonces las organizaciones fueron
ajustindose a eso, con el afin de mantener su clientela y su base social y su
organizacién, hoy se estd atendiendo a una clase media que cada vez estd mds
empobrecida, pero que atn tiene una posibilidad de ahorro para acceder a suelo. Las
organizaciones dejaron de ser solidarias en ese aspecto, para no perder su presencia, su
fuerza, su arraigo, su presencia politica que es lo que ha estado por encima de lo otro
(exfuncionario INVI y lider organizacién social)

Los sectores mds necesitados no fueron los que se beneficiaron o al menos no todos, o
no ellos principalmente. El beneficio de la vivienda quedé en otras manos. Pudo haber
gente de clase media que se beneficid. Incluye la ineficacia y/o maleabilidad de los
controles del INVI para asignar (por no decir corrupciéon en algunos casos) como la
manera como operan las organizaciones sociales (exfuncionario Seduvi, exasesor GDF)

En las entrevistas se menciona también, que se habia previsto en la discusion de la Ley de
Vivienda de 2000 un capitulo que intentaba regular estas précticas, pero que fue excluido

de la redaccion final del texto:

El argumento era que en la gestién de vivienda o en el proceso de consecucién de
vivienda la gestion deberia tener un valor. Asi como los desarrolladores de vivienda, las
organizaciones sociales deberian ponerle un valor a su gestion. En el momento en que
tiene un valor y un costo eso deberia estar jugando en el disefio financiero, pero que
ademads se deberia permitir el asignar cuotas para la gente que se dedica a eso y que claro
y transparente nadie te iba a acusar de que eras un tranza (...) (lider de organizacién de
vivienda del PRI).
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Como se observa, en la prictica se reconoce la existencia de inmobiliarias sociales. Es
decir, adicional a las gestiones de intermediacion politica, se viene involucrando un proceso
en el cual interfiere el factor econémico en el acceso a los beneficios de la politica. Este
conjunto de “gestores profesionales” tienen como objetivo organizar y representar a los
grupos de demandantes. Sin embargo, es necesario sefialar que sus practicas son distintas

de lo que en teoria son las organizaciones sociales en estricto sentido.

Podria decirse que se constituyd para algunos en una forma de trabajo, pero no de
fortalecimiento de la sociedad civil. Hay grupos de organizaciones que cerraron el espacio
de representacion de necesidades y otras que cooptaron el “negocio”. En ese sentido, en las
mismas organizaciones sociales existen grados de influencia y asimetrias de poder en su
relacion con el aparato gubernamental en donde unas se vienen beneficiando mas que otras
(dependiendo su capacidad de movilizacién de masas urbanas y de presion e influencia). Lo
anterior no estd establecido en ninguna regla formal, sin embargo, el modelo de
intercambios informales ha “establecido” la incorporacion de las organizaciones sociales a
un sistema en el que se usan los recursos publicos para mantener filiaciones y fidelidades al

partido de gobierno.

Con el cambio politico, el monopolio de la representacion de la demanda de vivienda a
través de algunas organizaciones se ha fortalecido en lugar de debilitarse, pues a partir del
discurso del fortalecimiento de la organizacion social y sus beneficios en la construccién de
ciudadania, el bienestar general y el mejoramiento de las politicas publicas, se ha
mantenido y fortalecido una intermediacion centrada en la accién de grupos que deben
luchar (a través también de los espacios formales) por la representacion de los intereses de

sus “agremiados” o “miembros” para recibir atencion del Estado.

Al parecer, una vez que las organizaciones lograron la inclusién en el sistema politico, ya
no parecen interesadas en impugnar el monopolio, sino mds bien en participar en su
administracion (Foweraker, 1990: 126). Asi, la actitud del MUP también ha sido

ambivalente, pues dependiendo de sus condiciones de negociacion con el jefe de gobierno o
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el titular del INVI, en unos periodos se ataca y se utiliza lo que queda vigente del esquema,

y en otros se utiliza, al tiempo que se intentan transformar.

El hecho de que las organizaciones sociales deban ser las que tramiten las demandas de los
ciudadanos ante el aparato de Estado ha limitado la capacidad de éstos de construir capital
social y de los gobiernos de identificar y diagnosticar objetivamente los problemas sociales
y su territorialidad. Incluso, en la entrevista a actuales funcionarios del INVI nos sefialaron
que debido a que estos grupos reciben la mayor parte de la oferta de créditos del INVI,
hasta la fecha no ha habido posibilidad de atender la Bolsa Individual de Vivienda por los

mecanismos establecidos para ello.

La reproduccion de estos mecanismos de atencion ha impedido la atencién a aquellos
demandantes de la Bolsa de Vivienda Individual, quienes entre 2000 y 2008 ascendieron a
mds de sesenta mil personas, pero que debido a que no poseen los recursos de tiempo,
dedicacion y esfuerzo de “participacion” en las organizaciones sociales, no han sido
beneficiarios de los programas del gobierno, atn cuando podria ser poblacion que requeria
atencion sin adscripcién a algin tipo de organizacién de demandantes (por su situacioén

socioecondmica).

Las reglas formales e informales han promovido que las organizaciones sociales en
vivienda concentren su accion en la gestion como “reclamo y negociacion de proyectos de
vivienda” sin consolidarse un proyecto comunitario o social de fondo. Asi, afio tras afio se
vienen creando “organizaciones sociales” o multiplicando las existentes (a través de la
division territorial) de acuerdo con el numero de proyectos que se gestionan ante el
organismo de vivienda. Un ejemplo de lo anterior es la Asamblea de Barrios. Esta

organizacién inici6 en 1987 siendo una sola con una estructura definida para toda la ciudad.
En la actualidad existen alrededor de 45 Asambleas de Barrios dependiendo de las colonias

en las cuales se realicen los proyectos de vivienda. Algunas de estas vertientes son actuales

beneficiarias de los proyectos de vivienda del INVI (Ver Tabla 19).
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Tabla 19. Ciudad de México. Vertientes de la Asamblea de Barrios.

ASAMBLEA DE BARRIOS ASAMBLEA DE BARRIOS ASAMBLEA DE BARRIOS ASAMBLEA DE BARRIOS
GRUPO PENSIL PATRIA NUEVA GRUPO LEGARIA LA VERA

ASAMBLEA DE BARRIOS ASAMBLEA DE BARRIOS DE ASAMBLEA DE BARRIOS UNION DE INQUILINOS
DE LA CIUDAD DE CIUDAD DE MEXICO- COMITE | DE CIUDAD DE MEXICO- POR EL DESARROLLO
MEXICO / VANGUARDIA DE LUCHA URBANA DEL DF SANTA MARIA LA RIBERA | SOCIAL ASAMBLEA DE
CIUDADANA BARRIOS

ASAMBLEA DE BARRIOS ASAMBLEA DE BARRIOS ASAMBLEA DE BARRIOS COLECTIVO DE GRUPOS
DE LA NUEVA CIUDAD UNION DE INQUILINOS DE LA | INDEPENDIENTE DE DE ASAMBLEA DE

DE MEXICO AC COLONIA ANAHUAC AZCAPOTZALCO BARRIOS

ASAMBLEA DE BARRIOS- | ASAMBLEA DE BARRIOS DE ASAMBLEA DE BARRIOS ASAMBLEA

COMITE DE LUCHA CIUDAD DE MEXICO GRUPO GRUPOS ESCANDON INQUILINARIA DE
INQUILINARIA POPOTLA ALVARO OBREGON ROMA - BELLAVISTA ASAMBLEA DE BARRIOS

Fuente: elaboracidn con base en informacién de organizaciones beneficiarias de vivienda. INVI, 2010.

También las reglas informales promueven este tipo de monopolio, pues la canalizacion de
las solicitudes por parte de las organizaciones permite a los funcionarios y responsables de
la politica atender un mayor nimero de demandantes en un mismo proceso y por ende,
hacer mas “eficientes” los procesos de asignacion. Es decir, las organizaciones al
constituirse en un filtro entre los grupos de solicitantes y el organismo de vivienda
garantizan una distribucion de cargas de la administracion de los proyectos que reducen los

costos econdmicos del proyecto.

Al parecer, bajo este sistema de intermediaciones no cualquier ciudadano tiene derecho a
los programas de vivienda; solo aquellos que superen los distintos filtros establecidos para
la gestién tanto en el marco institucional formal como en los acuerdos informales. Lo
anterior ha traido nuevamente el clientelismo a la ciudad bajo una Unica circunstancia

novedosa: el cambio de partido en el poder.

En teoria se supondria que las organizaciones sociales no hacen peticiones o piden

beneficios, sino que demandan derechos. Sin embargo, en la bisqueda del reconocimiento
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institucional para ganar mejoramientos materiales, estas vienen logrando sus fines a través
de intercambios politicos y estrategias graduales mediadas por los incentivos clientelistas

del sistema politico.

La institucionalizacién de los movimientos y de las organizaciones ha derivado en una
constante buisqueda de vinculos politicos que les permitan una efectiva representacion. La
interrogante es si entrar a la lucha electoral expres6 un cambio en la politica y en la gestion,
o si promovid una estrategia para forjar nuevas alianzas mientras continuaban construyendo
organizaciones sectoriales y presionando para recibir una atencién particularizada a sus

demandas.

B. Institucionalizacion de nuevos espacios y viejas formas de
intermediacion

En los andlisis institucionales se debe distinguir entre las reglas formales y todo aquello que
hace parte de la préctica en lo operacional (prictica e implementacion). En ese sentido, es
importante analizar las practicas de las organizaciones (sociales y politicas) y sus acuerdos
formales e informales (publicos) que se encuentran vinculadas con las matrices
institucionales. Lo anterior permitird indagar por los mecanismos de refuerzo o
reproduccién de patrones o trayectorias particulares. Este apartado muestra como en el
periodo de estudio las practicas institucionales y las organizacionales son extremamente
persistentes, al crearse secuencias de autorreforzamiento, incluso en periodos apertura
politica, seguidas por periodos de cambio y posteriormente, de relativa (total o permanente)

estabilidad.

Las précticas de la gestion de vivienda y de sus transformaciones no son hechos que se
puedan analizar sin hacer referencia a las reglas informales que se producen en el
intercambio de los individuos con las instituciones. En ejercicio de sus papeles como
actores en los diferentes procesos, cada uno de los agentes se comporta de acuerdo con
unos intereses definidos, pero no por ello estaticos. Incluso, en distintos momentos de un

mismo proceso (en el largo plazo) los actores construyen diferentes campos de

253



relacionamiento, que son incentivados por el marco institucional y por la interpretacién que

los agentes hacen de €l de acuerdo con sus intereses.

Este capitulo se divide en dos partes. La primera hace un andlisis de las practicas a través
de las cuales se produjo la institucionalizacién del espacio politico de intermediacion en la
ALDF, asi como la reproducciéon de negociaciones informales y de concertaciones
particularistas para la gestion de la vivienda, incluso en un escenario de competencia
politica. Esta primera parte se divide en dos secciones. La primera, evidencia los procesos
de negociacion y gestion de intereses al interior de la ALDF y su evolucion. La segunda,
muestra las caracteristicas de las relaciones entre el Ejecutivo y el Legislativo en la

aprobacion del presupuesto de vivienda.

La segunda parte de este capitulo evidencia los usos que los actores han venido
promoviendo en el proceso de implementacion de las reformas a las reglas de gestion de
vivienda en la ciudad. Se divide en dos secciones. La primera analiza las practicas de
negociacion-concertacion que se vienen produciendo en el proceso de asignacion de los
beneficios de la politica de vivienda. La segunda, explora las principales caracteristicas de
los resultados de la distribucién de los resultados de la politica de vivienda, asi como la
evolucion de estas practicas al interior del aparato gubernamental y de este en relacién con

los actores involucrados en la intermediacion.

1. La ALDF: un espacio para la gestion de intereses particulares

Los procesos de negociacion entre actores tienen muchas modalidades no necesariamente
coherentes. Asi mismo, el cambio en estas negociaciones puede alterar el funcionamiento
de las instituciones politicas, asi como el poder de los actores sociales o politicos
dominantes. Por ello, el andlisis de los procesos de intermediacion en los espacios politicos
es fundamental para establecer la transformacién o reproducciéon de las practicas de los

actores en los escenarios de toma de decisiones.
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De manera adicional, la Asamblea se constituy6 en uno de los espacios mds importantes de
los propésitos de cambio institucional que se planteaban con las reformas, al ser concebido
como el escenario por excelencia de la representacion y apertura politica en Ciudad de
México, asi como de canalizacién y tramite de demandas relacionadas con el interés
publico. En ese sentido, evidenciar sus alcances con respecto a sus objetivos es relevante
para determinar sus contribuciones a la modificacion de las practicas del marco

institucional.

El control sobre el presupuesto y sobre la agenda hace parte de la accion politica que define
en gran parte los balances de poder y el tipo de instituciones que se producen, pues a través
de estos se puede bloquear o movilizar la aprobacion de las leyes y en la toma de decisiones
en general. En ese sentido, quién y como se decide la agenda en los Organos de
representacion (en este caso la ALDF) determina el poder vinculante de algunos actores, asi
como la trascendencia e importancia que se le otorga a un problema de agenda publica en la

ciudad (dan prioridades a las acciones de gobierno).

En el caso de estudio, el nimero de sesiones dedicados a la vivienda evidencian la gran
importancia que este tema tuvo y ha tenido en la agenda institucional, no solo por la amplia
movilizacion de recursos de poder de los legisladores, sino también de los actores que

presionan por sus demandas, y las relaciones establecidas entre estos.

En los veinte afios de estudio, una cuarta parte de las sesiones de la ALDF estuvieron
dedicadas a discutir los problemas habitacionales en la ciudad (tabla 20). La mayoria de
estas sesiones (77%) se produjeron entre 1998 y 2008. El aumento del nimero de sesiones
en este periodo frente al anterior fue de casi tres veces, lo que muestra la relevancia del
tema en la agenda de los diputados locales, en su gran mayoria provenientes de

organizaciones sociales adscritas al partido de gobierno (PRD) a partir de 1997.
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Tabla 20. Sesiones de la ALDF dedicadas a asuntos habitacionales 1989-2008

Sesiones ALDF Total de sesiones Sesiones en vivienda Porcentaje
Antes de las reformas 418 69 16
Después de las reformas 707 237 33
Total general 1.125 306 27

Fuente: elaboracion con base en Diarios de Debate de la ALDF. [Disponible en: www.aldf.gob.mx ]

El control de la agenda y de los procedimientos de toma de decisiones desempefia un papel
crucial en la produccién de resultados en la forma de representacion de intereses, y por
ende, en la gestion de la vivienda. En la ALDF la estructura de las reglas ha conferido un
poder sustancial en el conjunto de la agenda (cuando se discute qué) en aquellos actores
que determinan la secuencia de tratamiento de un problema. Al interior de este 6rgano de
representacion los encargados de esa definiciéon son los diputados de la Comisién de
Gobierno. Lo anterior, demuestra que en general la vivienda ha hecho parte de una de las

prioridades de una gran mayoria de representantes que han llegado a la ALDF.

Otra variable importante a tener en cuenta para la evaluacion del cambio institucional es la
complejidad legislativa, que mide el grado de centralizacion del proceso decisorio en las
Asambleas Legislativas. Esta se puede observar a través del nimero de comisiones
permanentes en la ALDF. En este 6rgano de gobierno en Ciudad de México se inici6 en
1988 con 14 comisiones, multiplicindose este nimero afio a afio, hasta tener en el afio 2006
un total de 42 comisiones divididas en gran cantidad de temas especificos (anexo 10). Lo
anterior muestra una gran complejidad del 6rgano legislativo. Sin embargo, pese a lo que
sefala la teoria politica al respecto, esto no se ha expresado en una labor de contrapeso al
Ejecutivo, pues no se observan (como se ve) modificaciones substanciales a las prioridades

de politica del jefe de gobierno.

En 1989 la oposicion presidid cuatro comisiones, mientras que en 1991 este nimero se
duplicé y en 1994 lleg6 a 16. Antes de crearse la Comision de Vivienda en 1991, los temas
de este 6rgano de gobierno se tramitaban en la Comision de Uso del Suelo; establecimiento

de reservas territoriales; regularizacion de la tenencia de la tierra; vivienda; construccion y
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edificaciones. Anterior a 1997, en el escenario de limitada competencia politica, eran los
representantes del PRI en su mayoria quienes integraban la Comisién de Vivienda (tabla

21).

Sin embargo, a partir de 1997 es el PRD que conforma la mayoria en dicha comisién. Lo
anterior, en un escenario de competencia politica expresa la importancia que tiene para este
dltimo partido integrar dicho espacio y puede deberse al impacto que tiene este tema en la
eleccion de los diputados del PRD, asi como los intereses de las bases electorales que

representan.

Tabla 21. Numero de integrantes de la Comision de Vivienda de la ALDF. 1988-2008
(por partido politico)

Aifio PAN | PRI PRD | OTROS | TOTAL
1988-1991 3 9 0 6 18
1991-1994 2 13 2 3 20
1994-1997 1 2 0 0 3%
1997-2000 2 2 6 0 10
2000-2003 1 3 4 1 9
2003-2006 1 1 3 1 6
2006-2009 1 1 7 0 9

Fuente: elaboracion con base en los Diarios de Debate de la ALDF

y Diarios de Debate de la Camara de Diputados LV Legislatura.

* Informacién disponible sobre la mesa Directiva de la Comisién
La conformacién de mayorias al interior de la ALDF por parte del PRD fue el mecanismo a
través del cual se hicieron las negociaciones sobre la politica de vivienda y se gestionaron
los temas de interés prioritario de los integrantes del partido. A continuacidén presentamos

las principales précticas que se han evidenciado en el ejercicio de funciones de este érgano

y sus efectos sobre las transformaciones en la gestion de la vivienda en la ciudad.
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a. Gestion particular en nombre de sectores especificos

En Ciudad de México la gestion de vivienda al interior del 6rgano de representacion
politica ha creado y reproducido desde 1988 un incentivo de representacion de intereses de
aquellas organizaciones que han desarrollado el poder de influencia o de presién sobre los
legisladores en la ALDF. En la revision de los Diarios de Debate de la ALDF, es evidente
que la funcién de gestion de necesidades y demandas particulares ha sido la principal

actividad que realizan los diputados locales en todo el periodo.

Suponemos que después de 1997 el numero de sesiones dedicadas al tema de la vivienda
aumento en razon del incremento de la representacion del sector de organizaciones sociales
en la Asamblea y de la importancia que representd este asunto en la agenda institucional.
Interesante observar (tabla 22) que posterior a las reformas, los temas de vivienda al
interior de la ALDF, fueron promovidas en su mayoria por el PRD (casi cuatro veces mas
que antes del cambio de reglas formales), seguidas por el jefe de gobierno de turno y el
partido de “oposicion” (PAN) en los dos periodos (antes y después de 1997). Estos dos
ultimos actores se movilizaron al interior de la ALDF en mayor medida después de las
reformas. El PRI tuvo un comportamiento similar antes y después, promoviendo solamente

el 11% de las sesiones de discusion a través de representantes de este partido.

Tabla 22. Namero de discusiones promovidas en la ALDF (por actor). Antes y después
de 1997

Numero de discusiones promovidas en la ALDF (por actor)
Partido/Funcionario Antes Después Total general
PRD 22 78 100
JGOB 2 60 62
PAN 6 50 56
PRI 18 16 34
PVEM 1 11 12
SEDUVI 2 8 10
FCRN 7 0 7
PARM 4 0 4
CPSD 0 2 2
Nueva Alianza 0 2 2
PMS 2 0 2
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Total general 69

238

306

atencion de “sus” demandas de vivienda (tabla 23).

Fuente: elaboracién con base en los Diarios de los Debates de 1a ALDF, 1988-2008.

Tabla 23. Discriminacion de los temas discutidos en la ALDF. 1988-2008.

Tema Antes CI Después CI Total
Bando 2 0 6 6
Comparecencia 2 8 10
Denuncia 13 18 31
Solicitud particular 27 36 63
Facilidades 3 0 3
Ley de vivienda 0 12 12
Normas de ordenamiento 0 5 5
PGDU 1 9 10
Programas delegacionales 2 19 21
Programas parciales y delegacionales 0 61 61
Propuestas en vivienda 2 3 5
Reformas legales: LDU 1 31 32
Reformas legales 4 11 15
Sismos 1 6 7
Solicitud de informes 7 4 11
Solicitud incremento presupuestal 6 8 14
Total general 69 237 306

Fuente: elaboracion con base en los Diarios de los Debates de la ALDF.

En todo el periodo, el mayor nimero de sesiones (37% en todo el periodo) ha estado
dedicado a la denuncia, promocién y gestion de atencién del aparato a las demandas de
grupos o personas que acuden a este 0rgano de representacion para que se “apoyen”, se

“tramiten” o se “solucionen” sus problemadticas y para que se aumenten los recursos para la

Incluso los informes de la Comisién encargada resaltan la importante labor de los diputados

en la gestion individual y organizada de demandas de vecinos y organizaciones. Al respecto
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se pueden encontrar sesiones como las del 5 de junio de 1992 y las del 23 de noviembre de

1993:

Atencién a casos, reuniones de trabajo (21 SEGOB/UPREZ; Delegado Iztapalapa;
SEGOB/FICAPRO/FIVIDESU; SEDUE, FIVIDESU/Org. Iztacalco;, Proyecto
Alameda; 1 campesino de Colonia Buenos Aires/autoridades delegacionales;
delegado/vecinos colonia Toriello Guerra; FIVIDESU/Frente de Lucha Urbana;
Ficapro/delegado/Grupo  Vivienda Libre; Audiencia Cédmara de Diputados;
Delegado/vecinos Iztacalco; FICAPRO/ Fovissste evaluaciéon de créditos; Director de
Registro de la Propiedad; Comité Municipal de Coyoacdn del FCRN; delegado Benito
Judrez ), atencién a organizaciones (19 grupos sociales™ y 186 casos que solicitaron
asesoria o gestoria), comparecencias (Infonavit, Ficapro), participacién en eventos
(entrega de viviendas Fividesu Col. La Raza, Santa Maria Aztahuacan; agilizar la
construccién), dictdmenes (2-reformar el reglamento del registro publico de la propiead),
gira de supervisipon. Asesorias: 10 a grupos y de forma individual 150 casos. Gestoria
(36 acciones individuales Ficapro, Infonavit y Fonhapo)” Diario de Debates ALDF,
sesion del 5 de junio de 1992.

Atencién a casos: vecinos colonia arenal, caracol, peralvillo (PARM-determinar
facilidad de créditos), Gerardo Lara, familias del predio El Molino (PRI-en contra de la
Uprez), calle navarra (PRD); unidades del ISSSTE. Atencién a grupos: gestion (88),
asesoria (45). Audiencias individuales: gestion (276); asesoria (250) Diario de Debates
ALDF, sesion del 11 de noviembre de 1993.

% Asamblea de barrios del campamento Arenal (cita con Segeneral); Unién de Colonias Populares Pro
Movimiento Civico Popular (Acopilco en Cuajimalpa en reuniéon con Comité de Atencién Ciudadana);
Vecinos San Lorenzo Tezonco en Iztapalapa (30 familias defraudadas por unidad de Fovissste y reuniéon con
Procuraduria de Justicia, Fovissste y Comisién de Vivienda) ; Frente Popular Francisco Villa (Comité de
Atencién Ciudadana); Grupo de vivienda del XIX distrito del PRI (Jaime del Rio Navarro, asesoramiento);
Unién de familias por una vivienda digna (El Molino, reunién con el delegado); Corvisur A.C. (reuniones
delegacion, Cogrupe y Servimet); El Paraje Verano Dos (reunién delegado de Tlalpan); Grupo Vivienda Libre
Organizada (plant6n, familias colonia Guerrero, 4 reuniones con delegacién y Ficapro); Grupo Valle de Luces
en Iztapalapa (16 familias, 4 reuniones con Fividesu para reubicacion); 20 inquilinos del predio Av. Hidalgo
13 col. Centro (audiencia subdelegado de desarrollo social de la delegacion Iztacalco); 10 familias que ocupan
como inquilinos del edificio Girén 13, centro (asesoria para compra del inmueble); grupo de Uprez del predio
Rojo Gémez (audiencia delegado Iztapalapa); 16 inquilinos del edificio Puebla No. 78 (asesorfa de tramite
ante Ficapro); 17 inquilinos de Zacahuizco 14, col. Del Carmen (reunién Ficapro para intervencién de
Fonhapo); 10 familias de Iztacalco acudieron individuamente para apoyo a programas de vivienda
(incorporadas al programa de Tlahuac); Asociacién Beta Orién A.C., inquilinos del edificio 5 de febrero No.
39 (asesoria comision); Grupo Camarones A.C. de 100 familias que adquirieron predio (atencién de la mesa
directiva); Asociacion Nueva Diaz Ordaz Ajusco Huayamilpas A.C. (reunién con empresas constructoras);
Vecinos de Bolafios Cacho 68, col. Buenos Aires (orientacién); Grupo de 24 inquilinos del edificio ubicado
en Bolivia 22 (asesoramiento comisién); Toma de las instalaciones del Frente Popular Francisco Villa
(Comisién en la SEGOB); 6 inquilinos del Predio Francisco S. Rivas No. 33, colonia Obrera (asesoria
comision); Frente Popular Francisco Villa y Frente de Lucha Urbana; Grupo de vecinos de la unidad CTM
seccion XIV Valle de Aragdén (asesoria); Grupo de vivienda del IV Comité Distrital del PRI (asesoria
comision); grupo Antorcha Campesina S/N predio San Miguel Teotongo, Iztapalapa (Comité de Atencién
ciudadana y comisién, firma de convenio y reuniones en el DDF); Grupo Unido de Lucha valle de Anahuac
(plantén en las escalinatas de la ARDF, reunion Comité de Atencién ciudadana y comisién, de 105
viviendas); UCAI y Cecat (plantén en la ARDF, reuniones de trabajo en la Procuraduria General de Justicia,
delegacion Iztapalapa, Infonavit, DIF, Sedue, Fonhapo).
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Lo anterior es promovido por el disefio institucional a través del cual se cre6 la ALDF, que
periodo tras periodo fue establecido en la Ley Organica que la rige y los reglamentos

correspondientes:

(...) emitir recomendaciones a las autoridades competentes y realizar funciones de
gestoria tendientes a satisfacer los derechos e intereses legitimos de los habitantes del
DF (articulo 4, Ley Orgénica de la ALDF).

Atribuciones de la ALDF: (f) formular las peticiones que acuerde el pleno de la
asamblea a las autoridades administrativas competentes, para la solucién de los
problemas que planteen sus miembros, como resultado de su accién de gestoria
ciudadana.

Son deberes de los representantes de la Asamblea representar a los intereses de los

ciudadanos, promover y gestionar la solucion de los problemas y necesidades colectivas

(Art. 21 del Reglamento de la ARDF).
Lo anterior muestra que los diputados por norma son representantes de intereses y la
Asamblea es la suma de estos. El incentivo que se genera a partir de ello, es que se requiere
representar estos intereses particulares para ganar y acceder a los cargos de representacion
y por ende, responder o rendir cuentas solo a aquellos que los eligieron para estar alli. Esto
evidencia los problemas de la representacion uninominal y de un disefo institucional en el
cual no se generan otros mecanismos intermedios de representaciéon (en el nivel de
delegacion, por ejemplo). Lo anterior evitaria que el érgano encargado de legislar dedique
la mayor parte del tiempo a tramitar demandas particulares. Este es un incentivo al

clientelismo.

La funcién de gestoria de los diputados incluso en algunos casos incluye la reivindicacién
de acciones “por fuera de la norma” (condonar deudas, atender privilegiadamente grupos,
campamentos, etcétera.) o acudir con el poder que les asigna su cargo a la figura de
amparos para dejar sin efecto decisiones que perjudican a “sus” sectores de apoyo (Ver

Diario de Debates ALDF del 5 de abril de 2001 y 1 de marzo de 2006).

También, en la mayoria de sesiones dedicadas a las solicitudes particulares se demanda la
atencion privilegiada en otorgamiento de créditos (diez antes de las reformas y cuatro
después), de programas de vivienda (sesiones del 9/07/2006, 06/12/2007, 30/01/2008,
13/08/2008), reubicacién, regularizacion o expropiacion de suelo para vivienda (1diecisiete

sesiones) y reuniones con las dependencias de gobierno para aquellos que acuden a la
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Asamblea (catorce sesiones). En ese sentido, el sistema viene creando los incentivos para
que se representen intereses particulares, mds que el interés general o un proyecto de

ciudad. Asf ha sido y se mantiene a la fecha.

Un andlisis de las posiciones por partido politico frente a las discusiones en materia de
vivienda, muestra que durante todo el periodo de analisis ha sido muy similar el papel o los
requerimientos de los tres partidos mayoritarios en torno a las “solicitudes particulares” y
las denuncias presentadas por sus diputados. Es decir, en un alto porcentaje de sesiones los
representantes locales, antes y después de las reformas han presionado al interior de la
ALDF por la atencion, gestoria y resoluciéon por parte de la ALDF de solicitudes

especificas de los sectores que representan (grafico 4).
Aunque en la revision de las sesiones se evidencia la inconformidad de algunos diputados

por este tipo de gestion de “privilegios”, es evidente que en el periodo todos los partidos

han reproducido esta practica al interior de este 6rgano de gobierno.

Grifico 4. Temas discutidos en la ALDF por partido politico. 1989-2008

Temas de vivienda discutidos en ALDF por partido politico
1989-2008
120
Solicitudincremento presupuestal
Solicitud deinformes
100 Si
ismos
Reformaslegales: LDU
80 m Reformas legales
- M Propuestas en vivienda
— Programas parcialesy delegacionales
60 M Programas delegacionales
B PGDU
40 M Normas de ordenamiento
M Leyde vivienda
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20 .
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Fuente: elaboracion con base en los Diarios de los debates de la ALDF.

262



Anterior a 1988 las organizaciones sociales y los grupos de demandantes de vivienda
solamente tenian un margen de accién a partir de los espacios reivindicativos generados a
través de la movilizacion. La apertura politica les permitié hacerlo desde el ejercicio de
gobierno. Sin embargo, los actores politicos mantuvieron en la mayoria de los casos sus
relaciones con los lideres de las organizaciones sociales de las cuales provenian y
combinaron su papel de legisladores con la presién por demandas de sus bases de apoyo
politico al interior de la ALDF. En la revision de las sesiones los diputados locales como
complemento a su labor de gestoria, incluyeron la movilizacion de “sus” grupos, a quienes
convocaron al recinto de la Asamblea para apoyar sus reivindicaciones. En las entrevistas
uno de los funcionarios nos menciond que “algunos de los diputados del PRD eran
exlideres de grupos sociales y en la practica seguian siendo lideres y llegaba el diputado

acompanando a su grupo a la oficina” (exfuncionario Seduvi).

Asi por ejemplo, algunos diputados del PRD con bases politicas sectoriales buscaron influir
a través de todos los mecanismos establecidos para garantizar que sus intereses se vieran
traducidos en respuestas gubernamentales, pero también participando o convocando a

plantones, manifestaciones, entre otros.

Como se observa, con la ALDF se institucionaliza un espacio mas para la “presion” e
intermediacidn particularizada de vivienda. Las estrategias de los actores en el ejercicio de
la accién politica evidencian que el sistema de intermediacién que se promueve, €s uno en
el cual aquellos que legislan, integran “la sociedad civil organizada”, y actiian al mismo
tiempo como promotores sociales de vivienda, beneficidndose de los acuerdos politicos
logrados en la materia (por ejemplo, subsidios fiscales y facilidades administrativas para
vivienda popular que se han promovido por las normas que ellos mismos han motivado y

aprobado).

Estas précticas no solo son realizadas por el partido en el gobierno, sino por aquellos que se

encuentran a su alrededor o incluso en algunos casos, en la oposicion. Es decir, cada vez
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menos se evidencian diferencias en los proyectos politicos que estdn representados en la

ALDF y menos, en el sector de vivienda.

b. La aprobacion de la Ley de Vivienda: discusiones e intereses explicitos e implicitos

Como se evidencié en su momento, la Ley de Vivienda para el Distrito Federal (LVDF)
aprobada en el afio 2000 posibilité un marco normativo base (hasta entonces sujeto a las
directrices federales)®!, para el disefio e implementacién de acciones de vivienda ligadas a
propositos especificos para la ciudad y los actores involucrados hasta entonces en la

gestion.

La aprobacion de esta ley y otras complementarias demostré un importante cambio en las
reglas de la ciudad para enfrentar los problemas publicos, ya que su marco normativo a
partir de 1997 dej6é de depender de la aprobacién del Congreso de la Unidn, para trasladar
el papel legislativo a la ALDF. Este 6rgano se constituyd desde entonces en un importante

espacio de competencia electoral de los lideres sectoriales y territoriales con bases locales.

La LVDF, al igual que otras normas aprobadas (Ley de Condominios, de arrendamiento y
acuerdo de facilidades administrativas y fiscales) en el periodo 1997-2000 por la I
legislatura de la ALDF, definieron el marco normativo que sent6 las bases de lo que ha sido
la gestion “formal” de vivienda en la ciudad hasta la fecha (se encuentra en modificacion
desde 2009). Todo el debate al interior de la ALDF de este marco normativo en materia de
vivienda fue promovido por el mismo diputado del PRD (Rodolfo Pichardo), quien

provenia de los liderazgos de las organizaciones sociales demandantes de vivienda.

Es importante anotar que esta persona no solo hace parte de las organizaciones sociales,
sino que ha sido uno de los principales “promotores sociales” de vivienda en la ciudad

desde inicios de los afios 1990. Este hecho es relevante ya que es una muestra mas del

8! Hasta 2000 rigi6 en la ciudad la Ley Federal de Vivienda (aprobada en 1983) y otras normas marco como la
Ley de Asentamientos Humanos (1976 y revisada en 1992) y la Ley de Planeacién (1997). En materia de
planeacién urbana, el Distrito Federal ya habia aprobado en 1996 su propia regulacién con la Ley de
Desarrollo Urbano.
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importante espacio que abri6 la creacién en 1988 de la ARDF, la cual permiti6 a los actores
que eran parte de grupos de intereses o que presionaban por vivienda desde afuera del
aparato de gobierno, entrar a los espacios de representacion politica. Es decir, les dio a

estos actores el “derecho a gobernar™.

Una caracteristica del proceso de apertura politica que generd la posibilidad de que los
actores otrora excluidos de los espacios de decisién, se integraran a la estructura
institucional asumiendo nuevas posiciones y participaran de la aprobacion de las normas
(espacio legislativo), fue que estos pudieran, sin desvincularse de sus antiguas redes
organizacionales, asumir un doble papel en los procesos de formulacién e implementacién

de las politicas.

Lo menos benéfico de esta situaciéon es que para los actores que aprueban las normas
basadas en intereses de grupo, durante su ejercicio de gobierno, no se definen limitaciones
o costos, ni de oportunidad ni politicos; de modo que no se les puede impedir la auto-
adjudicacion de beneficios directos para sus intereses particulares o el de las organizaciones
que representan. Tampoco se establecen en el marco normativo general, inhabilidades o
incompatibilidades que promuevan la transparencia del sistema que interponga candados

institucionales que impidan este tipo de précticas.

A partir del contexto anterior, no es de extraiar que la LVDF aprobada sea una version
muy parecida a la propuesta de iniciativa presentada por el diputado ponente y que se haya
aprobado solamente con la oposicion del PAN con 11 votos, frente a 46 del PRD y del PRI
(Diarios de Debates ALDF, del 28 de diciembre de 1999).

La ley se constituy6 en el reconocimiento legal a la gestion de las organizaciones sociales e
institucionalizé un modelo de gestion que ya privilegiaba la intermediacion a través de las
organizaciones sociales, pero ahora les habia otorgado un poder determinante en la
asignacion y ejecucion de los productos de la politica de vivienda. Lo anterior se ha

intentado mantener por los lideres en la ALDF y por la presiéon de las organizaciones a
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través del MUP en el dltimo periodo de gobierno, en el cual se ha promovido la revisién de

dicha ley.

Lo anterior es una muestra del poder de negociaciéon en la fase de aprobacién de los
diputados locales provenientes de organizaciones sociales y de la influencia de estos
sectores en el nuevo sistema de reglas, logrado a partir de nuevas posiciones de los distintos
actores dentro de la estructura de negociacién y toma de decisiones. En sintesis, la ley
aprobada muestra una institucionalizacién de la gestion informal que ya venia realizdndose
en el periodo anterior a la expediciéon del marco normativo especifico y que formaliza los
espacios de intermediacion particularista y de grupos de presion que existia desde el

sistema anterior.

Como se observa en la tabla 24, en la aprobacién y durante la vigencia de la LVDF, al
interior de la ALDF se han evidenciado alianzas ocasionales entre los dos partidos que
tienen en sus bases politicas a demandantes de vivienda (PRI y PRD) para garantizar el
mantenimiento de los principios y orientaciones de la Ley. El partido de oposicion (PAN)
votdé en contra la aprobacién de la Ley, pero ademds en varias sesiones denuncié que la
LVDF “institucionalizaba el clientelismo”. Este partido presentdé en 2004 y 2006 dos
iniciativas para eliminar los incentivos de esta ley a lo que los diputados panistas llamaron
un sistema corporativo (eliminacién de la intermediacion de las organizaciones y revision
del tema de subsidios), mismas que fueron turnadas a la Comisién de Vivienda y que nunca

volvieron al pleno de la ALDF para su discusion.

Segun la propuesta del PAN, la reforma se presentd por las inequidades en la distribucion
de los créditos y la intermediaciéon de las organizaciones sociales adscritas a un partido
politico especifico. Propone reformar los articulos 68 y 69 de la Ley de Vivienda para,
segin sus argumentos, “evitar en la medida de lo posible, que las organizaciones sociales
capten en torno a sus agremiados los créditos para vivienda en el Distrito Federal y con ello
se persigan fines politicos y no el verdadero acceso a la vivienda” (Diario de Debates de la

ALDF, 21 de septiembre de 2004).
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Tabla 24. Discusiones sobre la Ley de Vivienda en la ALDF entre 1999 y 2008

Tema Fecha Subtema Partld.o que Decision
presenta iniciativa
30/04/1999 Aprobacion PRD Turnada
28/12/1999 Aprobacion PRD 46 votos a favor, 11 votos en contra, 0 abstenciones.
13/04/2000 Aprobacion PRD Turnada
18/08/2000 Cobro de créditos PRD 36 votos a favor. O votos en contra, 4 abstenciones.
29/03/2001 | Ampliacion plazo PRD Turnada
reforma
30/04/2001 AmPhafC‘O“ plazo PRD Turnada
Ley de reforma
vivienda |5 110912004 _ Eliminar PAN Turnada
intermediacion
25/04/2006 Subsidios PAN Turnada
13/12/2006 |  Asignacionde PRD Turnada
vivienda
28/12/2006 CAVIDU PRD Turnada
15/03/2007 CAVIDU PRD Unanimidad
18/12/2007 | /AmPpliacion plazo PRD Turnada
reforma

Fuente: Elaboracién propia con base en los Diarios de los debates de la ALDF 1988-2008

Las negociaciones de la norma siempre han existido. Sin embargo, algunos actores tienen
mas poder que otros en la influencia que ejercen y en la capacidad de negociacién con el
aparato gubernamental. Esto podria estar asociado a la transformacion de sus campos de
accion. En ese sentido, las organizaciones sociales de demandantes de vivienda®® han tenido
diferentes formas de influencia. En la mayoria de los casos, han actuado como grupos de
interés o de presion dependiendo de los intereses que se afecten con las decisiones publicas.
Asi podriamos identificarlas como organizaciones que sobre la base de intereses comunes
intentan influenciar al gobierno a actuar de manera acorde con los intereses de los

miembros de la organizacién (Jillson, 2009, p. 131-132).

Lo anterior muestra que la norma institucionalizé un espacio de discrecionalidad para que
los grupos involucrados en la gestion puedan actuar en otras condiciones. A la fecha,
pareciera que se reproducen las pricticas anteriores con otro partido, pero con los mismos

actores cumpliendo otros roles y posiciones.

%2 Es importante sefialar que no se puede hablar de un grupo homogéneo de organizaciones sociales, ya que
existe una variada gama de ellas involucradas en el proceso.
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c. El presupuesto publico para vivienda: negociaciones partidistas

La gestion de vivienda en todo el periodo (1988-2008) ha estado en cabeza de las
organizaciones sociales, y esta intermediacion ha sido legitimada a través del tiempo, no
s6lo por la prictica en si misma, sino por las reglas formales. Al mismo tiempo que esto
sucede, las alianzas y negociaciones con el aparato gubernamental han dependido del poder

del Jefe de gobierno y sus relaciones con las bancadas en la ALDF.

El andlisis de la aprobacion del presupuesto cada afio muestra la correlacion de fuerzas y
las alianzas partidistas al interior de los 6rganos politicos, al mismo tiempo que la ejecucion
del mismo refleja la relacion de estos ultimos con el Ejecutivo. Adicionalmente, el anélisis
de las discusiones presupuestales evidencia el compromiso real de los diputados o de los
partidos con los diferentes temas de la agenda institucional, ya que son las prioridades
expresadas en recursos publicos. A partir de ello, consideramos que la vivienda al ser un
bien cuya produccion es costosa, mayores asignaciones y ejecuciones presupuestales
representardn mayores compromisos en la ampliacion de beneficiarios y en este caso, de

capital politico.

Es importante especificar que entre 1989 y hasta 1993 la Ley de Ingresos y el Decreto de
Presupuesto para el Distrito Federal eran discutidos y aprobados en la Cdmara de Diputados
(LV Legislatura), ya que la ALDF no tenia dichas funciones a su cargo. Solamente hasta
1994 cuando este Organo empezo a ejercer las facultades correspondientes a examinar,
discutir y aprobar el presupuesto de la ciudad (Reforma Constitucional de 1993), asi como
revisar la Cuenta Publica, es que se realiza el proceso de discusiéon y aprobacién a nivel
local. Lo anterior representa un hecho fundamental, pues si bien la ciudad contaba desde
1988 con un o6rgano de representacion local, los recursos con que funcionaba su
administracion publica eran decididos por el nivel federal, lo que muestra la gran dificultad

de superar la tendencia centralista del sistema politico mexicano.

La discusion del presupuesto del DF en la Camara de Diputados entre 1989 y 1993
evidenci6 una gran generalidad en el tratamiento del asunto por parte de los integrantes de

los partidos politicos. En la revision de los Diarios de Debate los discursos sobre el
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conjunto de necesidades de la ciudad se centraban en la oposicion de los partidos de
izquierda a los programas de vivienda terminada que ofrecia el gobierno a través de los

ONAVIS y su reivindicacion por el apoyo a la autoconstruccion.

Sin embargo, en las discusiones de 1991 a 1993 fue evidente el papel del PRD en la
reivindicacién de solicitudes especificas para sus representados. A través de los diputados
Patricia Ruiz Anchondo y Julio Alemdn, con el apoyo en el recinto del Sdper Barrio
Gomez, se presentaron demandas especificas para modificar las prioridades de vivienda en
el Decreto presentado por el ejecutivo (ademds en la sesiéon se hizo referencia a la
existencia de un plantén frente a la Camara de Diputados). Especificamente en 1992 el
FCRN y el PRD encabezaron la presentacion de una propuesta especifica de vivienda en la
comision. Esta propuesta la firmaron todos los partidos de la comisién, pero el unico que
apoyo el proyecto de decreto fue el FCRN. En 1993 también se presenté una demanda del
FCRN reconociendo las necesidades de las organizaciones y solicitando la expropiacion de

las vecindades por punto de acuerdo.

En 1997 una vez consolidadas las reformas electorales en la ALDF, el PRI se retiré de las
negociaciones de la Comision para la aprobacién del presupuesto y solamente estuvieron
presentes 39 de 66 diputados en la votacion (PRD-PT). En el afio de 1998 cuando se
discuti6 el presupuesto en la I ALDF, el diputado Pichardo (proveniente de organizaciones
sociales) se reservo un articulo para que se desglosara la partida de vivienda (para
garantizar recursos especificos). Sin embargo, dicha propuesta fue desechada. En la ALDF
para 1995 y 1997 se presentaron mociones suspensivas del decreto presentado por el
Ejecutivo. El primer afio, por no coincidencia en las cifras; el segundo, por no lograr los

votos en la comision (no se aprob¢ esta ultima por 26 a favor de la mocién y 34 en contra).

Como se observa en la tabla 23, durante varios afios el decreto de presupuesto discutido por
los diputados federales fue aprobado por el PRI y solo en algunos casos en alianzas
especificas con partidos minoritarios. Asi, el FCRN se ali¢ tres veces con el PRI para
aprobar el presupuesto (1989, 1992 y 1993), limitando cualquier propuesta de modificacién

por parte del PRD.
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En todos los casos después de 1997, al igual que el periodo anterior, el partido hegemoénico
con el fin de lograr las mayorias necesarias y aprobar la propuesta del gobierno, creé
alianzas in situ con otros con menor representatividad (PRD con PT). En la mayoria de los
casos el PAN se mantuvo en la oposicién a la aprobacion de la propuesta enviada por el
jefe de gobierno. Solo en dos afos de todo el periodo de casi diez afos, el acuerdo sobre la

aprobacion del presupuesto fue undnime.

A partir de 2001, al parecer hubo mayores acuerdos entre los partidos para la aprobacién de
la propuesta de presupuesto. Solo en el afio 2003, el partido de gobierno perdié las
negociaciones, debido a la alianza entre partidos minoritarios y en gran parte a que en ese
periodo no contaba con la mayoria de asientos en la Asamblea. Por el contrario, en el afio

2006 al PRD le bastaron sus mayorias para aprobar sélo el presupuesto de egresos.

Tabla 25. Diarios de debate ALDF: votacion de la iniciativa del presupuesto de
egresos en la ALDF

ANO VOTACIONTOTAL PARTIDOS A PARTIDOS EN
FISCAL A EN ABSTENCIONES FAVOR¥* CONTRA* ABSTENCIONES
FAVOR | CONTRA

1989 262 116 0 FCRN-PRI PRD-PAN-PPS-PARM NA
1990 247 114 0 PRI PRD-PAN-PPS-PARM NA
1991 268 34 0 PRI PARM-FCRN-PRD-PAN NA
1992 289 63 0 FCRN-PRI PRD-PAN-PPS-PARM NA
1993 270 17 0 FCRN-PRI PPS-PARM-PRD NA
1994 41 14 0 PT-PRI PAN-PRD NA
1995 35 23 0 PRI PVEM-PT-PRD-PAN NA
1996 36 21 0 PRI PVEM-PRD-PAN NA
1997 38 0 1 PRD-PT PAN-PRI-PVEM ND
1998 37 18 0 PRD-PT PAN-PRI-PVEM NA
1999 37 18 0 PRD-PT PAN-PRI-PVEM NA
2000 40 16 0 PRD-PT PAN-PRI NA
2001 47 16 0 PRD-PRI-PVEM PAN NA
2002 54 0 0 Unanimidad

2003 42 18 1 PAN-PRI-PVEM-PT PRD PRD
2004 45 15 0 PRD-PRI-PVEM PAN NA
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2005 39 16 6 PRD-PRI PAN PVEM-PRD

2006 35 0 0 PRD ND NA

2007 56 2 0 PRD-PRI-PAN-PT- PRD NA
Nueva Alianza

2008 54 0 0 UNANIMIDAD

* Dato expresa los pronunciamientos de los representantes de las fracciones parlamentarias en los Diarios de
Debate correspondientes.

Fuente: elaboracion con base en los Diarios de Debate de la ALDF y Diarios de Debate de la Cdmara de
Diputados LV Legislatura. [Disponible en: www.aldf.gob.mx ].

La causa mas socorrida de la oposicion del PAN a la aprobacién del presupuesto y la critica
de otros partidos ha sido el amplio margen de discrecionalidad del ejecutivo para reformar
los acuerdos de la ALDF posterior a la decision del 6rgano legislativo, asi como el cierre a
incluir sus propuestas (sesiones de presupuesto, Diarios de Debates ALDF, 30 de diciembre
de 1998, 1999, 2000). Aunque la posicién del Partido Verde Mexicano (PVEM) en la
ALDF fue de aprobacién a la propuesta del Ejecutivo, en dos afios consecutivos sefial6 la
necesidad de poner limites al jefe de gobierno para hacer modificaciones al presupuesto
aprobado sin informar a la ALDF (sesiones de presupuesto, Diarios de Debates ALDF, 22
de diciembre de 2003 y 23 de diciembre de 2004).

Sin embargo, con el cambio de gobierno en 2007, ha habido grandes consensos en torno al
presupuesto a diferencia de los afios anteriores; lo que puede mostrar la apertura del jefe de
gobierno (Ebrad) a negociar las propuestas con los partidos al interior de la ALDF, a
diferencia de Lopez Obrador que aunque con mayorias en la ALDF (con excepcion de
2003) se caracterizd por tener un manejo mdas vertical en las negociaciones con los

diputados y en general con su partido y de oposicion fuerte de los demads partidos.

En la revisiéon de estas sesiones se hicieron explicitas las solicitudes particulares de
vivienda de cada faccion partidista para condicionar la aprobacion del presupuesto. Para las
vigencias de 2006 y 2008 todas las facciones partidistas presentaron gran cantidad de
puntos de acuerdo en la sesidén haciendo solicitudes especificas para ser incluidas en el
presupuesto presentado por el jefe de gobierno (de un total de setenta propuestas en todos

los sectores, seis fueron de vivienda y fueron presentadas por el PRD).
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De esta forma, en sesion celebrada el 8 de diciembre de 2005, se aprobd un punto de
acuerdo® en el que la ALDF aprueba hacer su mayor esfuerzo para garantizar incrementos
sustanciales a los montos de presupuesto para las dependencias, entidades y programas de
vivienda de interés social y popular en particular, los montos de presupuesto de la
Secretaria de Desarrollo Urbano y Vivienda del Gobierno del Distrito Federal y del
Instituto de Vivienda del Distrito Federal, asignindole a este dltimo un monto de
presupuesto de 3.500 millones de pesos para el ejercicio fiscal 2006. Otra solicitud fue para
que se destinara el remanente de 30 millones de pesos al INVI para incrementar la
produccién de vivienda en Ciudad de México. Esta propuesta fue presentada por la

diputada Lorena Villavicencio Ayala, del Grupo Parlamentario del PRD®.

El cuadro 8, recoge los puntos de acuerdo presentados por los diputados del PRD para
recomendar al Ejecutivo tenerlos en cuenta, los cuales en su mayoria solicitan o sugieren
aumentar partidas especificas ya sea para el INVI o para grupos especificos de poblacién
(incluso una colonia). Lo mds importante de observar es que casi todos los miembros de
este partido que presentaron estas propuestas son o fueron representantes o dirigentes de las

organizaciones sociales que representan a grupos de solicitantes de vivienda ante el INVL.

Cuadro 8. Puntos de acuerdo presentados por el PRD en la discusion del presupuesto.
Vigencia 2008

Organizacion a la que

Contenido punto de acuerdo Diputado
pertenece

Incluir una partida presupuestal de 375 millones de pesos, para el establecimiento | Edgar ~ Torres | Movimiento Alternativa Social
de una linea de crédito para la compra de suelo, para la edificacién de vivienda | Baltasar
nueva, como parte de los programas de vivienda del INVI

Asignar al Instituto de Vivienda en el presupuesto del ejercicio 2008, 350 | Humberto Frente Popular Francisco Villa
millones de pesos, para la rehabilitacién y construccién de viviendas destinadas | Morgan Colén
en beneficio de la poblacién capitalina asentadas en zonas de alto riesgo
Contemplar una asignacion presupuestal de 200 millones de pesos para conservar, | José Luis | Nueva Izquierda. “Los
mantener y apoyar Unidades Habitacionales, que ejecutan los érganos politico | Morta Jasso* Chuchos”

administrativos

% Propuestas de legisladores en asuntos de orden politico, cultural o social, que afecten a una comunidad,
grupo, partido o colectividad y cuyos efectos sean de interés general, para que el Pleno de cualquiera de las
Céamaras o de la Comisién Permanente, en el dmbito de su competencia, emita algiin pronunciamiento,
exhorto o recomendacién. El propdsito que se persigue es que la Cdmara o la Comisién Permanente emitan
algin pronunciamiento de orden politico, social o internacional, o algin exhorto o recomendacién para que
alguna autoridad haga, deje de hacer o modifique algiin acto concreto o actividad determinada. En Prontuario
de términos, précticas y procedimientos mas usados en el trabajo parlamentario de la Cdmara de Diputados
del Congreso de la Unién. [Disponible en:
http://www.diputados.gob.mx/cedia/biblio/virtual/dip/pront/7prop.pdf J(Consulta: 28 de noviembre de 2011).
8 Sesiones de presupuesto, Diarios de Debates ALDF, 8 de diciembre de 2005
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Asignar un presupuesto de 25 millones para mantenimiento integral en la colonia | Ricardo Benito | ND

Campamento 2 de octubre de la delegacion Iztacalco Antonio Leén

Asignar una cantidad de mil millones de pesos adicionales al presupuesto | Nazario Unién de Colonos Lazaro

solicitado para la adquisicién de suelo de reserva territorial al INVI Norberto Cérdenas en Defensa de tus
Séanchez Derechos y tu Economia, A.C.

Incrementar el monto asignado al programa de vivienda en conjunto del Instituto | Antonio Lima | Nueva Izquierda. “Los

de Vivienda del Distrito Federal Barrios* Chuchos”

Fuente: elaboracién propia con base en Diarios de Debate ALDF 20 de diciembre de 2007 y revision de prensa.

* Inhabilitados en 2005 por la Contraloria Interna de la ALDF, el primero por irregularidades en el pago de obras ptblicas en Iztapalapa,
y el segundo por no comprobar gastos del erario de la II Asamblea Legislativa, cuando era director general de Administracién del recinto.
En la Crénica de Hoy 24 de octubre de 2010. [Disponible en: http://www.cronica.com.mx/nota.php?id nota=267716.] (Consulta: 28 de
noviembre de 2011).

Lo anterior se diferencia del gobierno de Lépez Obrador, en el que los grupos de vivienda
mantenian una intervencion directa con los diputados y con el jefe de gobierno para definir
los recursos para los programas de vivienda. Pareceria que en el gobierno de Ebrad se han
producido mds negociaciones con cada grupo particular, a diferencia de la administracién
anterior, en la que la propuesta del jefe de gobierno era aprobada el apoyo de su partido

como de los otros grupos partidistas.

También se puede interpretar que los grupos presionan no solo en el momento de la
aprobacion del presupuesto, sino desde la elaboracion del POA en septiembre. Las
diferencias en este proceso muestran la discrecionalidad del personaje en el poder y de sus
mayorias. Dependiendo de las alianzas que se promuevan se hacen movilizaciones de
apoyo o protesta a las decisiones de gobierno. La protesta y movilizaciéon social se
convierte en un recurso de poder que se utiliza como presion al gobierno de turno, adicional

Y <z ., 1 1. 85
a las demads formas de accidn para acceder a la atencion publica™.

También es importante anotar que en el andlisis del conjunto del periodo, al menos una vez
al afio previo a la discusion de presupuesto en diciembre, el PRD (aunque no tinicamente)
en las sesiones destinadas a la discusion sobre el tema en la ALDF hizo solicitudes
especificas de incrementos en el presupuesto asignado para los programas de vivienda

(tabla 26).

% En el caso del presupuesto consultar: La Jornada. Tribus del PRD y organizaciones sociales formalizan
respaldo  contra  recortes al DF. 30 de  octubre de  2009. [Disponible  en:
http://www.jornada.unam.mx/2009/10/30/index.php?section=capitalyarticle=040n2cap ](apoyo a Ebrad).
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Tabla 26. Fechas de solicitud de incremento presupuestal por partido. 1989-2008.

Fecha de sesion Partido
03/05/1989 PRI
18/04/1991 PRI
19/04/1991 PMS
17/11/1992 PRD
03/12/1992 PRI
10/01/1995 PRD
18/11/2003 PAN
30/12/2003 PAN
02/02/2005 PRD
20/12/2005 PRD
28/12/2006 PRD
13/11/2007 PRD
06/12/2007 PRD
13/12/2007 PRD

Fuente: elaboracion con base en Diarios de Debate ALDF.

El jefe de gobierno y su partido en la ALDF (PRD) promovieron 149 de las 236 sesiones en
materia de presupuesto para vivienda, realizadas entre 1998 y 2008, es decir, casi dos
terceras partes. En este proceso de negociacion del presupuesto, fue en el gobierno de
Lopez Obrador que los asuntos de vivienda tuvieron un auge importante en la agenda

institucional.

Como se observa en el grifico 5, a partir de este periodo se evidencia un aumento en la
cantidad anual de recursos fiscales para los programas de vivienda en la ciudad, orientacién
distinta a lo que sucedia para entonces en la politica federal y que no se habia dado antes en
la ciudad (aunque en los sismos se dedicé un alto nimero de recursos a la vivienda, no

todos provenian del fisco y dependieron de una situacidén excepcional).
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Grafico 5. Presupuesto asignado a vivienda por el GDF (promedio anual)
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Fuente: elaboracion propia.* Cifras en miles de pesos mexicanos: pesos constantes de 2002.

Finalmente, es pertinente a partir de la discusién sobre las negociaciones en torno al
presupuesto saber qué tan cerca estdn las propuestas del Ejecutivo con lo aprobado por el
legislativo y finalmente, la cercania entre lo presupuestado y lo ejecutado, ya que esto

ultimo expresa las verdaderas prioridades de gobierno convertidas en inversion efectiva.

Al respecto, la tabla 27, muestra un comparativo de los recursos presupuestales aprobados
en la ALDF (primera columna), por la Secretaria de Finanzas del DF (segunda columna) y
ejecutados seguin la cuenta publica del DF (tercera columna). Los datos presentados
comparan lo modificado por la SFDF y lo ejecutado con el presupuesto inicial. Lo que
muestra este grafico es que antes de 1997 habia alto rango de variabilidad (hacia arriba y
hacia abajo) entre lo aprobado por la ALDF y la SFDF (o la que hiciera sus veces). Sin
embargo, para ese periodo en pocos casos se disminuyo el valor ejecutado frente a lo que se
habia presupuestado (solamente en 1995 y 1996 para Ficapro y 1989 para Fividesu). En
casi seis afios la SFDF aument6 en forma considerable los recursos asignados por la ALDF

al Fividesu e igual ocurri6 con lo ejecutado.

Posterior a 1997, llama la atencion el periodo de Lopez Obrador en donde parece hubo total
coordinacion o acuerdo entre los diputados de la ALDF con la SFDF. Aunque en el afio

2003 se observé una importante reduccion del presupuesto ejecutado con el aprobado
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inicialmente. Asi mismo, en 2007 se observa un alto aumento entre lo aprobado por la

ALDF y la SFDF y lo ejecutado al final del periodo.

Tabla 27. Presupuesto aprobado, programado y ejecutado. 1989-2008.

Ficapro Fividesu INVI
Afio | Presupuesto | Programado szceucel:lt;do resupuesto | Progr: d liiicel::;do Presupuesto | Programado Fi":lc:l:;do
ALDF SFDF P ALDF SFDF P ALDF SFDF P
publica) publica) publica)
1989 NA NA NA| 31512000 31977 000 26 251 000 NA| NA| NA]
1990 NA NA NA| 125760 900 233 169 000 233 163 000 NA NA NA|
1991 NA NA NA| 144 609 800 154 612 000 149 707 000 NA NA NA|
1992 6329 200 6 965 000 6965000 | 152 649 400 294 819 000 293 433 000 NA| NA| NA]
1993 7215 100 10806300 | 10071000 157 611 200 283 797 700 282 354 000 NA| NA| NA]
1994 7 568 200 13204 000 | 12206 000 | 373 345400 384 762 500 380 414 000 NA| NA| NA|
1995 13 602 600 13 602 600 8327000 397 076 200 515 384 700 515 384 000 0 8 487 000 8 487 000
1996 15 804 500 15800000 | 11560000 515400 000 455 700 000 539 000 000 16 000 000 19 000 000 19 000 000
1997 83 837 800 162 100 000 | 150 900 000 | 313.021.200 348 900 000 318 900 000 25 000 000 27 800 000 27 800 000
1998 57 463 900 ND| 221 457 000 | 292 322 700 ND| 391 639 000 ND| ND| 75 048 000
1999 ND 86 079 000 | 148 342 000 ND 65 502 000 147 160 000 ND| 388537000 355 164 000
2000 ND 63 145000 | 60 933 000 ND 96 997 000 143 540 000 ND| 630683 000 | 583958 000
2001 21 546 939 21546900 | 27900000 | 24 135468 24 135 500 241355001 2257421210 | 2257 421 200 |1 891 146 000
2002 23119519 23119500 | 22255900| 43335314 43 335 300 65 046 700 | 2 383 407 722 | 2 383 407 700 |2 676 394 000
2003 NA NA NA NA NA NA| 2227798 769 | 2227 798 800 |1 791 779 400
2004 NA NA NA NA NA NA| 2683371286 | 2683371300 |2 854 201 700
2005 NA NA NA NA NA NA| 1734155119 | 1734155100 |1 839 966 900
2006 NA NA NA NA NA NA| 2 004 000 000 | 2004 000 000 |2 151 104 300
2007 NA NA NA NA NA NA| 1789311665 | 1789317000 |2 280 109 900
2008 NA NA NA NA NA NA| 2347 062 710 | 2 347 062 700 |2 409 825 200
C Aumento menor Disminucién Aumento mayor Igual

Fuente: Decretos de Presupuesto de la Federacion (1988-1993), Decretos de Presupuesto del Distrito Federal (1994-2007), Informes de
Cuenta Publica del Distrito Federal (1988-2008).

Lo anterior demuestra un alto grado de discrecionalidad por parte del Ejecutivo en la

modificacién de los rubros asignados en las negociaciones al interior de la ALDF. Solo en

el periodo de Lopez Obrador se encuentra acuerdo completo entre la ALDF y la SFDF

(especificamente en los recursos asignados al INVI). Sin embargo, es importante anotar que

en ese mismo periodo en la mayoria de los afios hubo incrementos en la ejecucién (con

excepcion de 2001 y 2003). Uno de los entrevistados nos describié esta practica en los

siguientes términos:

El problema de la ALDF es la correlaciéon de fuerzas. Lopez Obrador tenfa mucho
control, o aprobaban o no aprobaban. El problema de las asambleas es que dependen del
gobierno y quien tiene la fuerza, quien dicta las ordenes es del gobierno central, si
tienen mayorias para poderlo hacer o manejar la cuestiéon. Son pocos diputados que
tienen una posicion independiente o alguna posicién (lider de organizacion social).

Con base en lo anterior, es evidente que la representacion de intereses que se ha

reproducido en los escenarios politicos demuestra un efecto deliberado de centralizacién
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politica, en el cual el jefe de gobierno cumple un papel determinante en las negociaciones y
resultados de la politica. Al mismo tiempo muestra como la ALDF se ha convertido en un
escenario mds de presién por intereses particulares de los lideres que encabezan la gestion
de vivienda, en el cual, todas las herramientas de gobierno se convierten en un instrumento

para garantizar su reproduccion politica.

2. ElI INVI como espacio de atencion a grupos de presion

La decision politica fue la de crear un organismo local que se encargara de lo que antes se
realizaba a través de fideicomisos. Lo anterior implicé un papel mds activo de los actores
politicos locales, administrativos y sociales en la canalizaciOn-trdmite y respuesta de los
asuntos propios; asi como de la movilizacion de los instrumentos de gobierno maés

importantes de las autoridades publicas: las leyes y el presupuesto.

A partir del supuesto de que los incentivos politicos creados por la estructura de la
representacion, asi como el poder del Ejecutivo determinan tanto la capacidad de aplicar las
politicas, como sus consecuencias distributivas, es relevante evaluar como se ha dado el

proceso de asignacion de los beneficios de las politicas posterior a las reformas de 1997.

La vivienda aunque ha estado considerada en el ejercicio de los gobiernos de la ciudad
como parte de la politica social, no habia tenido tanta relevancia como programa publico
hasta las reformas de 1997 que formalizaron, tanto las orientaciones de la politica, como los
actores y los mecanismos de la gestion. Sin embargo, aunque los mecanismos de asignacion
de la vivienda (para las organizaciones sociales y a sus demandantes) en las reglas formales
(Ley de Vivienda y reglas de operacion) han tenido periodos de cambio evidente, no parece

que haya sucedido asi en el ejercicio cotidiano.

El primer periodo de cambio formal se dio entre 1987 y 1997, en el que la asignacion se
realiz6 en forma global y directamente a las organizaciones, las cuales eran las encargadas
de distribuir el cupo de viviendas entre sus integrantes. La forma de produccién en ese

momento fue a través de las inmobiliarias que entregaban el producto final a los bancos y
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fideicomisos y estos canalizaban las solicitudes de vivienda de acuerdo con criterios de
capacidad adquisitiva de los solicitantes, entregando los créditos de manera individualizada.
Es de anotar que era muy poco el presupuesto publico destinado a los programas de
vivienda del entonces Departamento del Distrito Federal (DDF), por lo que habia pocos

mecanismos de subsidio a los sectores de muy bajos ingresos.

El segundo periodo de cambio formal en las reglas de asignacién y de produccién se dio
entre 1998 y 2006, fecha en la cual se modific6 el sistema de produccién casi en su
totalidad, pero no asi el sistema de asignacion. Con la creacién y consolidacion del INVI, el
modelo de los fideicomisos se transformd, ya que se creé un organismo para que el Estado
con recursos publicos y un aparato administrativo atendiera las necesidades en vivienda en
la ciudad (hasta entonces cubierto en su mayor parte por el Fonhapo). Incluso, con la
expedicion del Bando 2 se modificaron las prioridades de planeacion territorial y ubicacion

de los programas de vivienda.

Para entonces se mantuvo la intermediacion de las organizaciones sociales y se
fortalecieron sus condiciones de intervencion en la gestion, asesoria y construccion. En este
periodo se individualiz6 la asignacién de créditos, y se promovié un sistema en el cual el
padrén de beneficiarios, elegido por la organizacion era evaluado por el INVI y en el cual
cada demandante era el encargado de pagar el crédito. En cuanto a la construccion, el INVI
fue el responsable de contratar la edificacion de la vivienda con recursos propios a través de
un padrén de constructores adscritos. Lo anterior, al parecer, disminuyé el precio de las

viviendas.

Finalmente, el tercer periodo de cambio formal se evidencié a partir de 2007, afio en el cual
sin hacer modificaciones a la Ley de Vivienda, se evidencia una revision de las reglas de
operacion del INVI (y de la ley misma), a través de las cuales se alteré el sistema de
produccion, volviendo a la vinculacidn del sector privado a la construccion. En este periodo
es poco lo que explicitamente se modifica de los criterios de asignacion. Las organizaciones
siguen siendo las intermediarias, se mantiene la individualizacion de créditos, pero ahora la

construccion la puede hacer (y de hecho se promueve por el INVI) el sector privado. Es
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decir, en la practica se debilita la “produccion social de vivienda” establecida en la Ley de
Vivienda del ano 2000 y con ello, el papel central de los actores que por afios han

consolidado su poder en la gestion.

Lo anterior, como ya se menciond evidencia algunas transformaciones formales en los
procedimientos de ejecucién de la politica de vivienda, pero no en los mecanismos y
criterios de asignacién de beneficiarios. El siguiente aparte explora las diferentes practicas
de intermediaciéon que se han evidenciado en la gestién de vivienda, en la cual han
confluido funcionarios del aparato de gobierno, como los lideres de las organizaciones
sociales. A partir del andlisis de los datos cuantitativos y de las entrevistas semi-

estructuradas se analizan las précticas asociadas con los procesos y resultados de la gestion.

a. Las practicas de presion-negociacion-asignacion

La evidencia empirica demuestra que en la gestion de vivienda en Ciudad de México, los
integrantes del aparato administrativo cumplen la funcién de filtro de las solicitudes de las
organizaciones de vivienda. Aunque en las reglas formales se definen algunos criterios para
la asignacién de los programas de vivienda publicos, en la prictica se ha reproducido un
mecanismo de negociaciones informales entre funcionarios y lideres dependiendo de la

presion o capacidad de movilizacion que estos tengan.

Antecedente de estos comportamientos fueron los programas de renovacién habitacional y
Fase 1II, los cuales instituyeron un proceso de presidn-negociacion-asignacion entre
organizaciones sociales y gobierno para la entrega de cupos en los proyectos publicos. El
proceso de gestion que consistia en la movilizacién permanente y la presién de los actores
sociales por todos los medios (ahora incluido el politico) fue y sigue siendo la base de la

concertacion con el gobierno para lograr la atencién de sus demandas.

Posterior a las reformas de 1997 estos mecanismos de presion-concertacion-asignacion se
mantienen y se institucionalizan a través de las reglas formales y de las practicas de

organizaciones y funcionarios. Aun cuando ya no existian las condiciones limitadas del
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régimen anterior (bajos recursos fiscales, limitada voluntad politica, carencia de reglas de
acceso, etcétera.), los actores que en esencia son los mismos de entonces, mantienen las
negociaciones informales, bajo criterios de asignacién basados en la presién-negociacién
directa con funcionarios; aunque ya no exclusivamente, pues se integré un aspecto
adicional: los actores politicos locales que llegaron al poder con bases sociales ligadas a las

organizaciones de vivienda.

Estos dltimos se consolidaron en el nuevo escenario como una antena mas que interviene en
el proceso, a través de las leyes y reglas formales en la materia. De acuerdo con Favella
(2010: 103) podria decirse que en este proceso de cambio politico-institucional, adn
persiste una mezcla de rasgos tradicionales y emergentes, en el cual se producen estrategias

de confrontacion combinadas con un novedoso empleo de recursos convencionales.

Previo a 1997 las organizaciones sociales eran antagénicas al partido de gobierno, no
pertenecian al mismo grupo y respondian a intereses distintos. Posterior a 1998 se da una
relacion intima de aquellos agentes que se encuentran dentro del sistema con aquellos que
estin fuera. Aunque aparentemente existe confrontacion expresada en marchas,
movilizaciones, mitines, cierres de oficinas, etcétera., funcionarios y algunos lideres en las
entrevistas coinciden en estos tipos de expresion fueron y han sido actos permanentes y
efectivos para presionar las condiciones de concertacion de cada una de las organizaciones

demandantes o de grupos de ellas, y por ende la atencién gubernamental:

El gobierno mismo ante esto (la presién) debe ir respondiendo y resolviendo y ellos
siguen pugnando. Si para un proyecto traigo mil cien gentes y me das 100, para el otro
traigo mas. Las organizaciones van creciendo en sus demandas. Ellas presionan y los
funcionarios tratan de negociar (...) Td dame y yo a que no tengo, tu a que si y yo a que
no. Siempre en pugna, tomas las instituciones, te macanean, a veces Si, a veces no,
negocias, firmas acuerdos que luego no respetan, etcétera. Todo esto trae aparejados
vicios de los dirigentes. (lider de organizacién de vivienda del PRI).

Siempre les dejan una vélvula de escape (no estés chingando, no me amenaces, no estés
parando la calle), entonces te dejo_hacer tu proyectito, al cabo que es de veinte o
cincuenta viviendas frente a los otros (lo demas se siguen haciendo como se hacen)...
Son procesos histéricamente viciados. Lo hacen en oscurito. Eso lo aprendieron con
Camacho y Marcelo, lo promueve la institucion...Ahi vienen los procesos viciados
porque hay dos partes: estd el que pide y el que da, el que recibe y el que entrega (lider
de organizacién de vivienda).
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Su gestién era de confrontacién, de conflicto y de concertacién. Pido, exijo, me movilizo
y concertamos (exfuncionario del INVI).

Una especie de farsa aceptada por las dos partes, en la cual los grupos tomaban la calle,
hacian escdndalo, y los funcionarios recibian a los representantes y acordaban dadivas.
Les damos esto, aquello (exfuncionario Seduvi, Fonhapo).

Ya no era la lucha de la vivienda como el pretexto para generar organizacién social y
politica. Aca pues ya no habia eso, sino que me des y a cada cual lo que me toca. Fueron
casi tres afios donde no hubo planeacién, sino contener (exfuncionario del INVI).

Lo que haciamos era ir a plantarnos a la calle de Afil para presionar para que salieran los
recursos. Asi llevamos todo el proceso. Las autoridades tienen la intencién de atender,
pero si no presionas no te resuelven. Se oye mal decirlo, pero ellos si llevas un escrito y
lo dejan ahi, hasta que no vas a preguntar no lo atienden. El burocratismo es igual y a
veces peor. Aunque pusismos al Jefe de gobierno, el proceso de negociacion a veces se
cierra (beneficiario de programa de vivienda INVI y lider organizacién social).

Disminuyes la capacidad de atencién, la presion es mayor es insostenible hay que entrar
entonces en la negociacion politica para disminuir presién (exfuncionario del INVI, lider
organizacion social).

Una forma de trabajar de 1985 en adelante fue el uso de la movilizacién y la presién
politica de los grupos para obtener los programas de vivienda La forma de gestién era la
presion (lider organizacidn social).

La unica forma en que logran que sus objetivos medianamente se cumplan es
participando y haciéndose sentir en cada momento manifestaciones con sus cierres de
edificios, con sus bloqueos de calles ahi estdn, manifestindose desde el paseo de la
reforma hasta en la colonia popular mas pobre de Iztapalapa (diputado federal y local,
lider organizacién social).

En la revision de la historia institucional encontramos que dependiendo de la posicién (no

necesariamente ideoldgica) de cada jefe de gobierno y de su relacion con los lideres de las

organizaciones sociales, estas tendrdn condiciones que les permitirdn negociar mads

facilmente el acceso a los recursos del aparato publico. Al mismo tiempo, el poder de

negociacion de las organizaciones se ha medido y atn se hace, por su capacidad de

inmovilizar o bloquear el funcionamiento de la administraciéon publica. En este dltimo

aspecto los lideres han mantenido la estrategia de cierre de oficinas del INVI, los plantones,

las marchas, etcétera. En los aspectos anteriores es evidente el juego permanente entre el

alcance que permite el marco institucional y la influencia del comportamiento de los

actores en la implementacion del mismo.
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Este tipo de negociaciones informales se dieron previo al cambio politico-institucional con
Camacho Solis y Espinoza Villareal (capitulo 3), quienes establecieron relaciones directas
con las organizaciones y negociaron los beneficios de la politica directamente con algunos
lideres de vivienda sin distincién partidista, pero con un claro predominio de las

organizaciones adscritas al PRI

Posterior a 1997, este tipo de negociaciones informales con las organizaciones en la
asignacién de cuotas dependiendo de sus mecanismos de presion no se eliminaron; por el
contrario fueron reproducidas involucrando a todos aquellos actores que otrora estuvieron
relegados o con limitados poderes de negociacién por no identificarse con el gobierno de
turno. Esta practica de negociaciones informales de concertacion posterior a la presion
entre el gobierno y los grupos y organizaciones sociales no se modificé en estricto sentido

con el cambio de reglas formales.

Solo en el periodo de la transicion (Cuauhtémoc Cérdenas) se dieron algunos pasos para
intentar establecer canales institucionales formales para orientar dichas relaciones y definir

criterios objetivos de atencién a las demandas de vivienda de los grupos de demandantes.

El asunto con Cuauhtémoc se firmé un acuerdo, un documento donde todas las
organizaciones firmamos. El dia de la firma de ese acuerdo sale una lista de gente q
cobraba con el gobierno anterior, dirigentes que cobraban con la administracién pasada,
les daban dinero por la gestion. Eso estaba amafiado también. Acuerdos con
organizaciones, eso no estaba mal, algunos fueron a titulo gratuito y decias por qué les
regalaban el dinero (lider organizacién social).

Sin embargo, esto dependié solamente de la decision politica de aplicacion del gobernante
de turno. Los gobiernos siguientes retomaron facilmente la practica de establecer relaciones
informales con dichos grupos y lideres sociales. Incluso muchas de las decisiones
formalizadas en el periodo de transicion (Ley de Vivienda, reglas de operacion) fueron
transformadas en el momento de la implementacion retomando las practicas del sistema

anterior.

Al mismo tiempo, con el cambio de reglas de competencia politica (1988, 1993 y 1997) y el

ascenso de un partido diferente al hegemoénico al gobierno de la ciudad (1997) muchos de
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los lideres de los grupos organizados de demandantes de vivienda llegaron al poder a partir
en gran medida de sus bases sociales. Desde entonces la gestion se ha mantenido basada en
la construccién y reproduccién de la lealtad partidista del régimen anterior, pero con una
situacién adicional; es decir, con el debilitamiento de los liderazgos sociales de las
organizaciones y la profesionalizacion de la gestion orientada a sus fines de lucro
econdmico. En la prictica, las organizaciones sociales han seguido el mismo esquema de
gestién (con minimas transformaciones) e incluso lo han adaptado hacia objetivos menos

trascendentes social y politicamente.

En este proceso se ha incentivado una relacion instrumental entre el aparato publico y el
grupo que accede al poder, lo que ha provocado que la linea de division entre la burocracia
y el partido se vuelva confusa. Sin la competencia politica, la burocracia y el partido en el
poder actian de manera coordinada en beneficio de los grupos que le son leales al partido
uno de los electores (Ibarra, 2004). En el proceso analizado pareciera que atn en un

escenario de competencia politica este fendmeno se reprodujo.

Pese al cambio del marco legal, sobrevive una alta discrecionalidad en el jefe de gobierno
en la asignacion de los productos de vivienda. Esta discrecionalidad tiene distintos grados y
se produce en diferentes etapas. Al mismo tiempo que se crean en unos espacios la norma y
los candados legales se abren otros espacios que dejan amplios margenes de accidn de tipo

informal.

En esta red de relaciones el papel del jefe de gobierno y su posicion privilegiada y de alta
discrecionalidad que le otorga el disefio institucional, le permite mantener el poder de
negociar directamente con los actores que se encuentran dentro y fuera del dmbito de
gobierno, a partir de criterios que no necesariamente invocan el interés general o de
caricter universal (ademds no siempre a través de los mecanismos institucionalizados o los

canales formales definidos para ello).

Es asi como, por ejemplo, en las reglas en materia presupuestal se entregan atribuciones de

presentar el proyecto de presupuesto de egresos del DF y de modificar los montos
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asignados por la ALDF entre los programas prioritarios, asi como definir apoyos o bonos,
entre otros estimulos a funcionarios de la administraciéon publica local (Decretos de
presupuesto 1998, 1999). En las demds reglas también se permite un amplio margen de
accion a este actor, lo que ha contribuido a mantener en la prictica las negociaciones

informales.

En este escenario, los distintos actores sociales buscan espacios de negociacién tanto
formal como informal con el gobierno para garantizar la atencién de sus agremiados. En el
trabajo de campo se observd que las organizaciones sociales en la mayoria de los casos
gestionan de forma individual o particular los beneficios para sus representados, pero
cuando las condiciones de negociacion con el aparato gubernamental no las benefician,
actian unidas y de forma coordinada (como un sindicato) para garantizar nuevamente un

marco de accion favorable para negociar con aquel.

Hay 3 MUPS. Nosotros tenemos apellido, es MUP de la CND. Coordinadora Nacional
Democritica. Somos mds afines al personaje de AMLO. Las otras, nosotros les pusismos
MUP de Pichardo, MUP de Meabe, asi los conocemos (beneficiario de programa de
vivienda INVI y lider organizacién social).

A diario surgen organizaciones, a diario fallecen las mismas organizaciones y lo que
también es cierto es que estas alianzas también se van dando en distintos momentos.
Hoy, pueden estar juntos varios y pueden formar un frente y mafiana ese mismo frente
ya se desbaratd y tiene que ver con la otra campaiia, tiene que ver con los zapatistas,
tiene que ver con los independientes de los independientes, los priistas, los de la
convencién nacional democritica, en fin dsea como que es muy variable pero al final de
cuentas hay distintos rostros que prevalecen en esta politica de la gestion y de sus
proyectos de vivienda donde de manera permanente los estin manifestdndose y
haciéndose ver (diputado federal y local, lider organizacion social).

El hecho es que también esta actitud de los dirigentes hizo que el movimiento urbano
perdiera una presencia en la ciudad a pesar del tamafio y de lo signifique y tantas
organizaciones que hay, asambleas de barrios hay como 25 organizaciones, es una
vergiienza y se reivindican_(exdiputado federal, lider organizacién social).

El movimiento entonces sufre un cambio generacional. Los viejos dirigentes, los
historicos se incrustan en el gobierno, son diputados, se alejan a cumplir otras cosas, y
las generaciones que venian detrds nunca lograron tener la calidad o la capacidad de
llenar el vacio que dejaron los viejos dirigentes (exfuncionario del INVI, lider
organizacion social).
El cambio en las politicas del gobierno ocurre solo cuando se genera un amplio consenso a
su favor (Nacif, 2007). En el caso de Ciudad de México, pareciera que se percibe un

enemigo en comun cuando se dan momentos de transformacién de las bases del arreglo
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institucional, pero no se evidencian esfuerzos por modificar las practicas, lo que lleva a
pensar que se perdié el papel que cumplia la oposicion, mientras los beneficios se

“distribuyan” entre varios actores.

Todo lo anterior se explica por el sistema de intercambios informales, el cual genera
incentivos para la flexibilizacién de las normas, situacién que aprovechan los actores que
intervienen en la gestién. Un ejemplo de lo anterior es que en 2005 fueron sancionados dos
diputados de la ALDF por la Contraloria del Distrito Federal que los inhabilité por diez

aflos a la ocupacién de cualquier cargo publico.

Sin embargo, el jefe de gobierno de turno encargado (Encinas) aseguré que no habia
impedimento legal para que estos diputados estuvieran en el ejercicio de un cargo de
eleccion popular. En ese sentido, “el jefe de gobierno consideré que al no haber una
legislacion que impida el ejercicio del legislador, el asunto queda en manos de los
partidos™®®. Asi, los actores al percibir bajos costos en el rompimiento de reglas (costo-
beneficio), es decir, al no garantizarse por vias formales el cumplimiento de las mismas a

través del monitoreo y seguimiento, acceden a realizar estas pricticas con facilidad.

Si bien, como hemos documentado, se han producido transformaciones en las reglas de
operacion en materia de vivienda (instrumentos de segundo nivel en la regulacion de la
politica) y en los procedimientos de la gestién, no parece existir una transformacién de
fondo en las précticas y resultados. Todo lo anterior estd relacionado no solo con la rigidez
institucional y dependencia de la trayectoria (herencia del pasado), sino también con la
fuerza de las reglas informales, el peso de la “voluntad politica” y la discrecionalidad en la

aplicacion de las reglas formales (bajo enforcement).

Lo anterior produce un sostenimiento de equilibrios funcionales para los que deciden, pero
que no tienden a la eficiencia del sistema sino que incluso reproducen las inequidades de

poder. El interés instrumental de los actores con mayor poder en perpetuar la matriz

% En la Crénica de Hoy. [Disponible en: http://www.cronica.com.mx/nota.php?id_nota=267716 ] (Consulta:
29 de noviembre de 2011).

285


http://www.cronica.com.mx/nota.php?id_nota=267716

institucional, es lo que les ha garantizado hasta ahora los mayores beneficios. Asi mismo,
es evidente que la red de rutinas y la inercia en el marco institucional les han permitido la
reproduccion de normas y préicticas en la gestion misma, limitando los procesos de cambio

de fondo.

b. Criterios de asignacion discrecionales, beneficios electorales

Las formas de interaccion entre los grupos de demandantes de vivienda y el aparato
institucional estdn mediados por factores que no son eminentemente técnicos o poh’ticos87,
sino que combinan distintos tipos de mecanismos y de criterios en funcidn de la posicion de
los actores mediadores en la estructura, el tipo de intereses del gobierno de turno, las
facilidades de promocién inmobiliaria o de acceso al suelo, y la capacidad de influencia de

las organizaciones sociales o civicas y sus demandantes.

Un andlisis de los datos de las acciones de vivienda en todo el periodo evidencia la gran
discrecionalidad en la asignacion de los productos de la “politica” de vivienda en la ciudad.
De acuerdo con un andlisis realizado para nuestra investigacion a partir de datos
cuantitativos suministrados por el INVI y contrastados con otras fuentes (Monterrubio,
1998), en total en todo el periodo (21 afios) se llevaron a cabo 13.129 proyectos que en
conjunto suman 262.491 acciones. Entre 1988 y 1997 se hicieron 434 proyectos y 54.442
acciones; entre 1998 y 2000 se cuentan 97 proyectos con un total de 16.792 acciones, y
finalmente, entre 2001 y 2009 se desarrollaron 12.598 proyectos con 191.257 acciones
(grafico 6).

%7 Se han hecho algunos diagndsticos sobre la situacién de la vivienda en la ciudad y la MZVM con la idea de
evidenciar el déficit cualitativo y cuantitativo de las familias. Sin embargo, ain si estos diagndsticos
definieran quienes deben ser atendidos por la politica, los recursos disponibles no son suficientes debido al
crecimiento natural de la demanda de vivienda en la ciudad y la dificultad de acceder a suelo econémico. De
allf la importancia de establecer “quiénes acceden” y “a partir de qué criterios se da este acceso”.
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Gréfico 6. Comportamiento de las acciones de vivienda GDF. 1988-2009. Promedio
anual

Comportamiento de las acciones de vivienda del GDF 1988-
2009 (promedio anual)
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Fuente: elaboracién con base en los datos de Monterrubio Anavel (1988-1997); Direccién Ejecutiva de Cierre de Fondos 1988-2000 y
Direccidn de los Programas de Vivienda en Conjunto y de Mejoramiento. INVI. 2001-2009.

Este aumento extraordinario de acciones entre 2001 y 2006, respondi6 en gran medida a la
voluntad del jefe de gobierno expresada en el programa general de desarrollo del Distrito
Federal en el afio 2000, que determind aumentar la cantidad de recursos publicos para
soluciones de vivienda y reorientar su destinacion, ya no para vivienda terminada, sino al

programa de mejoramiento (mds acciones con el presupuesto asignado).

Es evidente la transformacion del numero de acciones de vivienda a partir de la
materializacion de las reformas. Transcurrido el periodo de transicién, se observa un
incremento de casi tres veces frente a las intervenciones realizadas entre 1988 y 1997. Lo
anterior como ya se sefiald, hizo parte de la decisiéon del jefe de gobierno en turno de
modificar el proceso de distribucion presupuestal y programadtica de la politica de vivienda.
Un andlisis por programa destaca la gran importancia que apartir de 2001 tuvieron las

acciones de mejoramiento.
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Grafico 7. Comportamiento de las acciones de vivienda DF discriminados por
programa. 1988-2009. Promedio anual

Comportamiento de las acciones de vivienda en el DF 1998-2009.
Por tipo de programa
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Fuente: elaboracién con base en los datos de Monterrubio Anavel (1988-1997); Direccién Ejecutiva de Cierre de Fondos 1988-2000 y
Direccion de los Programas de Vivienda en Conjunto y de Mejoramiento. INVI. 2001-2009.

Una clave para analizar este resultado es la gran cercania que tenia el partido de gobierno
(PRD) con las organizaciones sociales y solicitantes de vivienda, cuyos integrantes desde
periodos previos venian apoydndolo en su propodsito de llegar al poder. Podria decirse que
hacen parte de sus bases electorales mds proximas. Es innegable adicionalmente, la gran
sensibilidad en el discurso del jefe de gobierno por los sectores populares y sus necesidades

basicas.

Aunque las leyes y las reglas de operacién no se modifican sustancialmente, el Bando 2 en
el afio 2001 como producto institucional del gobierno de Andrés Manuel Lépez Obrador
tuvo importantes efectos (ain no se evalda si de forma permanente) en la orientacion
programatica de la politica, asi como la distribucion territorial de las acciones (grafico 8).
Como ya se menciond, esta herramienta normativa, asi como muchas acciones de este jefe
de gobierno mostraron el gran poder de transformacién que tuvieron las reglas informales y

las decisiones de los actores en la negociacion y resultados de la politica.
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Grafico 8. Porcentaje de acciones de vivienda GDF por delegacion y periodo

Porcentaje de acciones de vivienda GDF por delegacion y periodo
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Fuente: elaboracidn con base en los datos de Monterrubio Anavel (1988-1997); Direccion Ejecutiva de Cierre
de Fondos 1988-2000 y Direccién de los Programas de Vivienda en Conjunto y de Mejoramiento. INVIL.
2001-20009.

Como se observa en el gréafico 10, antes de 1998 casi la mitad de las acciones de vivienda
en el Distrito Federal se hacian en delegaciones como Iztapalapa, Tlduac, Cuauhtémoc y
Gustavo A. Madero. Esta situaciéon cambi6 en forma importante a partir de 2001,

diminuyendo las acciones en la periferia de la ciudad casi en 23%.

Grafico 9. Porcentaje de acciones de vivienda del GDF por delegacion y periodo

Porcentaje de acciones de vivienda GDF por delegacion y periodo
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Fuente: elaboracion con base en los datos de Monterrubio Anavel (1988-1997); Direccién Ejecutiva de Cierre
de Fondos 1988-2000 y Direccion de los Programas de Vivienda en Conjunto y de Mejoramiento. INVI.
2001-20009.
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Al respecto, el andlisis de que hace Monterrubio (1998) sustenta nuestra conclusién para
antes de 1997, y demuestra que en el periodo entre 1983-1987 el mayor ndmero de acciones
se concentraron en la Zona Norte Oriente de la ciudad de México. En esta parte de la
ciudad, los proyectos mds grandes (por nimero de acciones) se concentraron en Iztacalco,
Gustavo A. Madero e Iztapalapa. Para el periodo siguiente (1988-1992) el mayor nimero
de proyectos gestionados corresponden a las delegaciones Cuauhtémoc, Iztapalapa y
Venustiano Carranza. Sin embargo, por nimero de acciones, la mayor importancia le
correspondid a las delegaciones Iztapalapa, Tldhuac y Azcapotzalco (notar importancia de
delegaciones periféricas). Finalmente entre 1992 y 1997, la tendencia es mds o menos la
misma al periodo anterior donde Iztapalapa y Cuauhtémoc fueron las mds importantes en

términos de cantidad de proyectos y acciones tanto gestionados como ejecutadas.

Este resultado no solo es producto de las decisiones de gobierno, sino con la disponibilidad
de suelo en la ciudad. Sin embargo, es evidente que en el afio 2001 se modificé el patrén de
construccion y producciéon de vivienda en la ciudad por la voluntad politica del jefe de
gobierno y su politica de redensificacion. Es importante mencionar también que el papel de
las organizaciones sociales que trabajan en el sector de la vivienda posterior al sismo se ha
concentrado en el centro de la ciudad, mds que en la periferia (donde actian otros grupos

adscritos al PRI).

Finalmente, una exploracioén por los datos en el nivel de programa sustenta atin maés el
resultado de la transformacién programatica y la redistribucion territorial a partir de la
decision politica del Bando 2. La Gréfico 11, ilustra como anterior al 1998 mds de la mitad
de las acciones del programa de Vivienda Terminada se concentrd en la delegacion de
Iztapalapa (55,2%), disminuyendo a partir de 1998 (40,6%) para bajar radicalmente a partir
de 2001 a solo el 9,5% del total de acciones. En el caso del programa de mejoramiento de
vivienda, aunque no conté con mayores acciones antes de 1998, su evolucién a partir de

1998 mostré mayor concentracion en Iztapalapa, Coyoacan y Gustavo A. Madero.
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Griéfico 10. Porcentaje de acciones de vivienda del GDF por tipo de accién, delegacion
y periodo.

Porcentaje de acciones de vivienda terminada por delegacion Porcentaje de acciones de mejoramiento de vivienda pordelegacion
en laCiudad de México 1988-2009 en laCiudad de México 1988-2009
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Fuente: elaboracion con base en los datos de Monterrubio Anavel (1988-1997); Direccion Ejecutiva de Cierre
de Fondos 1988-2000 y Direccién de los Programas de Vivienda en Conjunto y de Mejoramiento. INVI.
2001-2009.

Al parecer, como se observa, los datos cuantitativos evidencian cambios en la distribucién
territorial de los productos de la politica. Sin embargo, la informacién cualitativa muestra
que ello no es resultado de una transformacién en las précticas o los mecanismos de

intermediacion y acceso a la politica.

Asi pues, pese a que se modifican los programas y su distribucion territorial, los criterios
para que una organizacion se convierta en beneficiario de un proyecto de vivienda para sus
demandantes, reproduce un sistema de acceso dependiente de la capacidad de estas para
presionar, negociar y tramitar los diferentes filtros a través del aparato administrativo.

Las reglas formales vienen creando y fortaleciendo estos incentivos y promoviendo (por los
altos costos de la vigilancia) la reproduccion del particularismo en la asignacion de los
beneficios de la politica. Es decir, aunque se cambian las normas, se mantiene la alta
discrecionalidad del jefe de gobierno en la asignacién, ademds de otro tipo de

discrecionalidad en los distintos niveles administrativos que intervienen en la gestion.

Incluso, en la revision de prensa son extensas las referencias a la asignacion politizada de

los beneficios de las organizaciones adscritas al partido de gobierno™. También en las

% Una crénica de 2006 muestra con datos este hecho. En la pdgina de internet de la Crénica de Hoy,
[Disponible en: http://www.cronica.com.mx/nota.php?id_nota=258243] (Consulta: 2 de junio de 2011).
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entrevistas los lideres e incluso los funcionarios reconocieron este tipo de mecanismos 0
formas de asignacién de los beneficios de la politica. Mostramos aqui algunas de estas

referencias:

La gente que ocupa cargos actualmente son dados a negociar, a mi no me gusta. Ellos
establecen, hay unidades donde solo manda el INVI, no por demanda especifica, sino
que se hacen los departamentos y luego reparten. Ahi entra la negociacién. Llega un
grupo y dice de ese pastel quiero 200, no te doy doscientas pero si 150 y consiguen lo
suyo. De pronto esa organizacion tiene peso politico, pero no tenia la demanda real, a
partir de que td le dices 150 empieza la venta de los cupos, no se puede llamar de otro
modo. Pero si ya se enteré otro de un grupo antagénico, entonces pide lo suyo y
empiezan a generar su demanda. Mira tengo viviendas alli, cuanto pagas por ello. Eso es
como se maneja. Donde la demanda es especifica es dificil que se haga eso, pero
también se hace. Si hay alguno que cuestione mds de la cuenta lo sacan y abren lugar
para la venta (exfuncionario Fividesu, Ficapro, Fonhapo).

(...) habia hecho convenios aqui con lideres, y este predio hacia parte de esas
negociaciones para los comerciantes, pero para otros lideres, pero a nosotros nos daban
en otro lado. En las reuniones también, hemos visto en las negociaciones con el INVI, a
lo mejor por no tener problemas (o como ya sabemos que Rehva es priista) con los
priistas y si les dan (beneficiario programa de vivienda y lider organizacién social).

Pero se mantuvo esa concepcion de resolver la atencién a la demanda a través de
negociaciones politicas si bien se hizo mds transparente menos faccioso la toma de
decisiones, se mantuvo ante la cantidad de demanda y la imposibilidad de atender esa
demanda principalmente por la insuficiencia de recursos se cayé en lo mismo, entonces
en funcién de la presion que ejercian las organizaciones es acordar politicamente un
ndmero de créditos para la organizacion, ofertar suelo del gobierno, para bajar la presion
en ciertas zonas por ciertas organizaciones y entonces no hubo un cambio radical en la
relacién gobierno-organizaciones sociales si bien, lo que si hubo cambio es que fue mas
transparente la gestion (exfuncionario INVI, lider organizacién social).

Muchos cuadros que arribaron al gobierno lo que buscaron fue cuotas de poder, y eso le
dio al traste en una idea de hacer las cosas diferente y hacerlas bien, yo digo que mas
pronto que tarde se pervirtié eso, hoy las delegaciones son fruto de eso, creo que tiene
mucho que ver desde que AMLO estuvo al frente de la jefatura del gobierno como ahora
Marcelo con una posicién muy autoritaria, mas bien agarraron sus programas desde el
gobierno central ,y las delegaciones las dejaron y ahi estd el pleito de fuerzas politicas
internas del PRD (exdiputado local, lider organizacion social).

También en las sesiones de la ALDF, tanto antes como después de 1997 se expresan
permanentes denuncias por el privilegio en la asignacion de los programas de vivienda a las
organizaciones adscritas al partido de gobierno en turno. Lo anterior no quiere decir que las
demds organizaciones no accedan al sistema, sino que se han adaptado a las negociaciones
informales y han gestionado su espacio o sus cuotas de asignaciéon en cada momento

especifico. Es decir, el sistema se reproduce y no es cerrado (tabla 28).
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Tabla 28. Sesiones de denuncia de atencion politizada en vivienda DF. 1989-2008.

Fecha sesion Partido
27/11/1991 FCRN
05/06/1992 PRD
05/06/1992 PAN
17/11/1992 PARM
02/04/1997 PAN
16/04/1997 PAN
26/03/1998 PAN
09/10/2001 PAN
07/11/2002 PRI
19/12/2002 PRI
18/11/2004 PAN
30/11/2004 PAN
25/09/2005 ND
21/11/2006 PRD
17/04/2007 PRD

Fuente: elaboracion con base en Diarios de Debate ALDF.

Tanto en las entrevistas como en la revision de prensa son extensas las referencias al
clientelismo como caracteristica de la forma de gestion de vivienda en la ciudad, no solo
antes de 1997, sino en el conjunto de los veinte afios de andlisis. Lo mds importante de
enfatizar es que el clientelismo es reconocido como prictica institucionalizada por la
mayoria de actores entrevistados. Estos sefialan que ademds esta “institucion” se ha
fortalecido ya que se ha incrementado su “uso” debido a las condiciones establecidas por el
régimen como la falta de oposicion, el aumento de organizaciones de demandantes, las
limitaciones de los mecanismos de monitoreo y sancién, etcétera.; pero también porque los
actores politicos y sociales en su relacion con el aparato de gobierno han reproducido las
préacticas con las que han actuado siempre y que les han garantizado beneficios. Citamos

aqui solamente algunos textos de las entrevistas realizadas®’.

Esta corporativizacion del PRI muchos grupos la aprendieron, y la aplicaron. E1 PRD es
su emulo mejorado (lider organizacién social).

% Para profundizar en este aspecto ver en anexo digital las transcripciones de entrevistas realizadas para esta
investigacion.
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Nosotros cuando llegamos al poder en lugar de constituir, reconstituirlo, pues nada, nos
los queremos comer, lo poco que tenga de recursos es para mi, es una politica
vulgarmente clientelar (...) (exdiputado local, lider organizacién social).

La practica de gestion de una vivienda sigue siendo la misma. (Antes) El dirigente llega
con su lista de demanda al organismo y alli éste le puede decir: lo que tengo es esto, lo
tomas o lo dejas. A ellos les interesa poner la gente porque les va dando soporte y poder,
pero no estdn interesados en hacerlo pronto por su propia sobrevivencia (...) (Hoy) El
proceso de gestion es ven a la asamblea, a la reunidn, si nos acompaiias en el proceso,
apdyanos, cumple con los pardmetros del INVI y establecen la relacién (lider de
organizacién de vivienda).

Si hay una relacién distinta entre organizaciones PRD y PRI. Ellos tienen preferencia
por sus organizaciones porque al final el asunto es muy clientelar. El asunto es de
votos...Nuestro interés es ayudar a su vivienda, pero mi capital es politico. Yo hablo con
franqueza, yo soy priista lo que necesitamos son votos, su confianza. Déjeme ganirmela
para demostrarle que el PRI antiguo actué mal, pero hoy queremos hacer una forma
distinta. Si yo hago bien mi trabajo lo que le voy a pedir es el voto. Puede decir que si,
pero puede que no vote. El asunto es clientelar, pero ni modos (...) El PRD hace lo
mismo. En funcién de eso el funcionario pues apoya mds a sus organizaciones, les dan
mds facilidades (si tienen un problemita ellos mismos los ayudan). Acd bajita la mano.
Obviamente hay preferencias, nosotros lo entendemos (...) Esto es muy clientelar, mas
en una ciudad como esta, la gente acostumbrada a una politica como esta (lider de
organizacion de vivienda del PRI).

Continuaron las mismas précticas clientelares. Son los mismos actores, las mismas
organizaciones. En el PRD, aunque lo niegan, no lo dicen explicitamente, condicionan a
la gente a obtener su vivienda a cambio de apoyo a AMLO. Vivienda a cambio del
apoyo a AMLO o determinados candidatos a diputados, jefes delegacionales, etcétera
(exfuncionario INVI, asesor ALDF).

Otra vez hubo un regreso a esta cuestion clientelar, ahora con los perredistas pero con
los mismos mecanismos del PRI (...) Tener sus propios grupos y sus propias gentes y
estar encargado de establecer las reglas y autorizar o no autorizar créditos. Esto es
inadecuado y discutible (exfuncionario Seduvi y Fonhapo).

Lamentablemente se debia negociar con las organizaciones. Muchas de estas funcionan
como gestoras, no es una organizacion social, sino que le cobran a la gente para acceder
al tramite (no a la vivienda). Donde tienes un antecedente del priismo mas podrido, con
supuestos lideres de los lideres de 1985, que te amenazaban, te presionaban con la
promesa de la vivienda. Un importante porcentaje en esta 16gica. No habia color, eran de
todos. Para mi fue decepcionante que mis cuates de lucha social, los vieras en esas
practicas. Cuando se le habia cobrado un centavo a la gente por acceder a la vivienda. Si
la lista estaba en x tramite les cobraban, si pasaba del primer piso, les cobraban, es
impresionante (exfuncionario INVI).

Se mantuvo ese criterio politico para atender a las organizaciones sociales y a la gente,
donde se privilegi6 el atender la demanda encabezada por organizaciones ligadas al PRI

y entonces se repitié lo mismo y todo lo que ello implica problema politico por el
discrecional faccioso de los créditos (exfuncionario INVI, diputado local).

El uso politico de los productos de la gestién de vivienda se ha mantenido con el tiempo

como una regla informal utilizada por los gobiernos de turno para garantizar su
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reproduccién politica. Con el cambio politico en la ciudad lo que se modificé de este tipo
de intermediaciones fue el partido en el poder y sus bases de representacion electoral. El
candidato del PRD en 1997 gand las elecciones gracias a la base politica construida por las
organizaciones y asociaciones civiles gestoras sociales de vivienda. Los demds candidatos
del mismo partido (2000 y 2006) “utilizaron” el mismo capital politico para ganar
elecciones y por ende asumieron los mismos compromisos de atenciéon de demandas con

sus lideres.

También hubo expresa referencia a précticas de gestion asociadas con el favoritismo en la
asignacion de beneficios de la politica hacia los grupos de soporte politico al gobierno, que
en lugar de debilitarse se vienen fortaleciendo, no solo a nivel del gobierno de la ciudad,
sino también en los &ambitos territoriales como las delegaciones. Al respecto nos

mencionaron:

Hubo confrontacién con las delegaciones panistas porque fueron de las incluidas en el
Bando 2. Mientras Cuauhtémoc se beneficié politicamente porque la mayor parte de los
grupos politicos estaban alld (exfuncionario INVI, asesor ALDF).

No estdn claros los procesos y otra cosa es cuando comienzan a involucrarse los
gobiernos delegacionales que en la estructura del partido tienen su delegacional y juegan
en la correa de transmision donde aparecen circuitos (Lider organizacién social,
miembro ONG)

Con los delegados son terribles. Muchos se sienten virreyes y paran procesos. P.e. en el
proyecto comunitario de mejoramiento barrial, quieren controlarlo todo para una
cuestion politica, no dejan la participacién, quieren controlarlo todo. Le piensan al
futuro, pero algunos con intereses legitimos, pero otros con intereses de grupos y de
cosas muy nefastas (lider organizacién social).

Nosotros renunciamos a la organizacién. Entonces no hay relacién con la organizacion.
Los que siguieron tienen cargos en la delegacién (beneficiario de vivienda del INVI).

Al parecer, la intervencion del nuevo actor (delegados) ha generado un nuevo campo de
accion a los lideres, las organizaciones y el partido, promoviendo nuevas redes en la
intermediacién y en la promocién de acuerdos y en otros casos (cuando su corriente politica
es distinta de la del gobierno central de la ciudad) de conflictos y desacuerdos. El andlisis
de las controversias para este estudio permitio establecer que a partir de 1997, el numero de

controversias constitucionales tuvo un aumento significativo en el pais.
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Especificamente en el Distrito Federal, solo hasta 1996 se interpuso una accién judicial
para reivindicar la intervencién en defensa de las competencias de uno de los niveles de
gobierno que tienen poder de accién en la ciudad. Aunque el nimero de controversias que
involucran actores del DF no supera el 10% de aquellas que se presentan en total, este
hecho simplemente evidencia que a partir de las reformas, se alteraron los mecanismos de
negociacién y de ejecucion de las competencias de los distintos niveles de gobierno y que
los actores utilizan los mecanismos formales otorgados por la norma para actuar en su

defensa.

La mayoria de las controversias que involucran al DF fueron interpuestas por organos del
gobierno local frente al Federal y han estado asociadas a materias presupuestales (aumento
o reduccién del presupuesto, criterios de asignacion de recursos, etcétera.) y de desarrollo
urbano: obras y acciones inmobiliarias sobre el territorio. Estas dltimas han sido en su
mayoria interpuestas por los delegados de las demarcaciones territoriales en demanda a los

organos de gobierno del DF por intervenir en competencias a ellos otorgadas.

En el andlisis de prensa realizado para esta investigacion, de los 783 registros clasificados,
mds de la mitad de noticias hacian referencia a informes de las distintas dependencias (408
referencias). El segundo aspecto que mas se report6 en los articulos de prensa fue el de las
movilizaciones y mecanismos de presion de las organizaciones frente a las autoridades
gubernamentales (112 referencias). El tercer tema que mds se registré fue el proceso de
intermediacion que hacen los diputados locales frente a las dependencias de gobierno para
denunciar o solicitar atencién de solicitantes de vivienda (95 referencias). Finalmente, se
registraron 82 noticias que hacian referencia a las préicticas de clientelismo y corrupcion en

la asignacion de vivienda en Ciudad de México entre 1996 y 2008 (anexo digital).

De acuerdo con los datos de asignacion de vivienda, se encuentra que las organizaciones
adscritas al partido de gobierno (ya se el PRI o el PRD) han participado ampliamente de los
beneficios de dichos programas (con excepcidn del programa de mejoramiento, en el cual la

gestion es individual); no solo en el segundo periodo (1998-2008), sino en todo el periodo
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de anélisis. Es importante anotar que la disponibilidad de informacién para los afios entre
1989 y 1997 es casi inexistente. En los registros de Monterrubio (1998), existe reporte para
menos del 20% de los proyectos en este periodo. Lo anterior muestra lo poco importante
que era registrar esta informacién y/o la intencionalidad explicita de no reportarla al

publico.

Aunque solo se tiene la informacién referida a un poco mas del 20% de la totalidad de
proyectos gestionados entre 1988-1992, el 51% de este total fue asignado a organizaciones
del PRI; el 25% al PRD, el 5% a organizaciones que se autocalifican como “de oposicioén”;
el 2,5 % es para el PT y el 2% es para el FCRN (Monterrubio, 1998). Sin embargo, como se
observa en la tabla 27, en el periodo posterior, la Asamblea de Barrios, la Uprez, la UVCG,
entre otras, de adscripcion perredista obtuvieron importantes asignaciones de proyectos.
Sumado a lo anterior, la mayoria de nuestros entrevistados sefialaron un otorgamiento o
acuerdo informal de cuotas a las distintas organizaciones dependiendo de la fuerza que

representan o el poder de presion del cual disponen.

Tabla 29. Organizaciones beneficiarias de proyectos de vivienda en el DF antes de
1998

Organizacién 1988-1992 1993-1997
Asamblea de Barrios 516 740
Campamentos unidos 200 226

CCAT-UCAI ND 311

SIAV ND 1209
Sin dato 17 256 15414
UCOTYL ND 9
UPNT 20 544
Uprez 4 658
UvVCG ND 246
UCIVS 11 Noviembre 597 ND
Unién Popular Centro Morelos. 82 ND
UVyD 35 288
VAPAC ND 364
Movimiento Vida Digna 120 ND
Otras ND 4250
Total acciones 23 598 24259

Fuente: elaboracién con base en datos de Anavel (1998)
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Lo que evidenciamos en el periodo posterior a 1997 es que esta distribuciéon de los
beneficios de la politica se ha mantenido con el tiempo, pero ademds debido a que las
organizaciones con lideres adscritos al PRD se han reproducido en la ciudad, estas han
obtenido la gran parte de las acciones de los programas de vivienda. Hasta 2009 se registran
260 organizaciones. El total de las acciones en los ocho afios (2001-2009) se han
distribuido asi: 33% entre 20 organizaciones, 14% beneficiarios del predio (que estdn
movilizados por organizaciones pero no se mencionan en el listado entregado) y otro 14%
para otras 22 organizaciones’ . Es decir, mas del 47% de las acciones se distribuyen
solamente entre 42 de 260 organizaciones (tabla 30). Lo anterior significa que el 15% de
organizaciones recibe la mitad de los beneficios de la politica de vivienda en Ciudad de
México (seguimos sin saber a qué hace referencia el listado con la denominacion

“beneficiarios del predio” y grupos independientes (que representan entre las dos el 19%).

Finalmente las 217 organizaciones restantes se reparten el 34% de las acciones. De esas 42
organizaciones, 26 han conseguido acciones en los dos periodos (2001-2006 y 2007-2009),

7 de las cuales estan dentro las 20 que se reparten la tercera parte de las acciones.

Tabla 30. Organizaciones beneficiarias de proyectos de vivienda en la ciudad después
de 1998.

Organizacién Total general Porcentaje
ORGANIZACIONES CON MAS DE 100 Y HASTA 200 ACCIONES (54 organizaciones)* 7,835 19
ORGANIZACIONES CON MENOS DE 100 ACCIONES (163 organizaciones)* 6,255 15
ORGANIZACIONES CON MAS DE 200 Y HASTA 400 ACCIONES (22 organizaciones) 5,951 14
BENEFICIARIOS DEL PREDIO 5,613 14
GRUPO INDEPENDIENTE 1,911 5
FRENTE POPULAR FRANCISCO VILLA INDEPENDIENTE 1,102 3
ASAMBLEA DE BARRIOS GRUPO PENSIL 1,083 3
ASAMBLEA DE BARRIOS DE LA CIUDAD DE MEXICO - VANGUARDIA CIUDADANA 938 2
UNION POPULAR BENITA GALEANA, AC 847 2
SISTEMA DE INFORMACION Y AHORRO PARA LA VIVIENDA (SIAV) 788 2
COORDINADORA CIVICA METROPOLITANA AMANECER DEL ARENAL AC 726 2

% No se cuentan como organizacién los beneficiarios del predio, ni el INVI que aparecen en el registro
entregado. Aunque los primeros son organizaciones pero en el registro no se dice el nombre. El 14% de los
datos no dicen quienes.
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INVI 724 2
EL UNIVERSO URBANO, AC 719 2
UNION DE LUCHA VECINAL DEL VALLE DE ANAHUAC, AC 696 2
PREDIO COMPARTIDO ENTRE VARIAS ORGANIZACIONES 632 2
COMITE DE DEFENSA POPULAR DEL VALLE DE MEXICO, APC 631 2
ASAMBLEA DE BARRIOS DE LA CIUDAD DE MEXICO - COMITE DE LUCHA 613 1
URBANA DEL DF

PATRIA NUEVA 537 1
CENTRAL UNITARIA DE TRABAJADORES 535 1
MOVIMIENTO DE ALTERNATIVA SOCIAL, AC 500 1
UNION POPULAR REVOLUCIONARIA EMILIANO ZAPATA 485 1
ASAMBLEA DE BARRIOS PATRIA NUEVA 481 1
ASAMBLEA DE BARRIOS DE LA NUEVA CIUDAD DE MEXICO AC 436 1
FRENTE DEL PUEBLO 414 1
FRENTE POPULAR FRANCISCO VILLA GRUPO MOVIMIENTO AMBIENTALISTA 414 I
ATZAYACATL

CENTRO PARA EL DESARROLLO INTEGRAL DE LA COMUNIDAD MEXICO 407 1
NUESTRO AC

Total 41,273 100%

Fuente: elaboracion con base en INVI. Acciones del programa vivienda en conjunto 2001-2009.

* Clasificacion sugerida por Puebla (2006).

El analisis diferenciado de los periodos de Lopez Obrador y Ebrad (anexo 11) muestra que
30 de las 260 organizaciones registradas como beneficiarias han aumentado el porcentaje
de acciones entregadas en lo transcurrido en el gobierno de Ebrad (dos afios) frente al que
lograron con Lopez Obrador en seis afios (estas 30 organizaciones suman el 20.2% de las
acciones). Seis de esas 30 integran esa tercera parte de organizaciones que concentran las
acciones durante todo el periodo: Frente Popular Francisco Villa Independiente, Union de
Lucha Vecinal del Valle de Anahuac AC, Asamblea de Barrios de Ciudad de México-
Comité de Lucha Urbana del DF, Central Unitaria de Trabajadores, Movimiento de

Alternativa Social AC, Uprez.

De las 260 organizaciones registradas, 51 no lograron acciones en el periodo de Lopez
Obrador y con Ebrad recibieron atencién del INVI. Podria decirse que son nuevas y se
suman a las ya existentes. En este grupo, el 4,6% son denominadas independientes. Lo
anterior, podria mostrar que cambio la correlacion de fuerzas de las organizaciones frente al
INVI en el cambio de gobierno. Aunque organizaciones como el Frente Popular Francisco

Villa recibieron acciones en 2001-2006, en el periodo siguiente en solo dos afos triplicaron
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la cantidad de acciones asignadas. El SIAV aunque estd adscrito al PRI ha tenido atencién

en los dos periodos (casi el 2% del total general de todo el periodo) (anexo 11).

Es importante anotar que las acciones de oficio del INVI, aunque en todo el periodo
representan solo el 1,8%, aumentaron en el gobierno de Ebrad al 8,7% (con Lépez Obrador
representaron un minimo porcentaje 0,1%). Esto podria sustentar el argumento de que a
Ebrad puede interesarle dispersar el poder de las organizaciones (aunque no del todo,
solamente de algunas y desequilibrar la balanza, cambiar la configuracién de poder de estas

organizaciones).

En algunas entrevistas se mencioné que el director del INVI del periodo 2001-2006
(dirigente de Patria Nueva) habia usado su cargo para beneficiar a dicha organizacion. En
los datos procesados para esta investigacion (anexo 11) encontramos que esta organizacion
tuvo una mayor participacién porcentual en los dos afios analizados del periodo de Ebrad
que en los seis de Lopez Obrador. Aunque se deben tomar prevenciones con esta
informacion ya que mucho de lo que se gestiona en un periodo se puede ejecutar en el

siguiente.

El analisis por delegacion en este periodo muestra que entre 2001-2009 las acciones se
concentraron en la ciudad central y Azcapotzalco (25,2% en Cuauhtémoc, 13,6% en
Gustavo A. Madero, 12,4% en Miguel Hidalgo, 12,3 en Azcapotzalco, 11,2% en
Venustiano Carranza). Sin embargo, es importante ver como Iztapalapa represent6 el 9,5%
de las acciones (quinto lugar) sobre todo por las acciones de mas de mil viviendas

promovidos por el Frente Popular Francisco Villa en todo el periodo (tabla 31).

Tabla 31. Namero y porcentaje de acciones por delegacion

Total 2001- | ) | Az | By | coy | cu |Gam | 1zc | 1zp | mc | i |TLH| TLAL | ve | Towl
2009 general
Total 812 | 5,085 | 1,387 | 407 | 10397 | 5625 | 2943 | 3927 | 71 | 5120 | 512 | 345 | 4633 | 41273
acciones

Porcentaje | 2.0% | 12.3% | 3.4% | 1.0% | 25.2% | 13.6% | 7.1% | 9.5% | 02% | 12.4% | 1.2% | 08% |11.2% | 100.0%
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Fuente: elaboracion con base en INVI. Acciones del programa vivienda en conjunto 2001-2009.

En el trabajo de campo se evidencié cémo el conjunto de actores entrevistados (de
gobierno, oposicidn, etcétera.) reconocieron abiertamente la existencia de practicas
clientelistas en la gestion de vivienda como forma de acceso a la atencién del Estado. Este
escenario visualiza una debilidad del aparato de gobierno en la medida en que las pricticas
clientelistas impiden una relacién mds directa con los productos de la politica y el grupo
social atendido; creando lealtades individuales y personalizadas de contacto, mas que

confianza institucional que fortalezca mejores précticas internas y externas.

En este aspecto es relevante sefialar que aunque se han establecido algunos requisitos
(documentos, suelo, viabilidad técnica del proyecto, etcétera.) para la asignacién de los
programas de vivienda, no existen criterios de asignacién universal en un escenario de
recursos escasos como el que existe en Ciudad de México. Lo anterior ha promovido la

asignacion discrecional de los productos de la politica.

La relacién personal con los funcionarios y su capacidad de movilizacién de grupos de
poblacidn, al parecer es un criterio de gran peso en la asignacion de sus créditos. En varias
entrevistas con funcionarios, lideres y actores politicos nos manifestaron la gran influencia
que tiene el jefe de gobierno en la determinaciéon de asignaciones particulares en algunos
casos especificos (en algunos casos sin siquiera cumplir los requisitos). Asi mismo, aunque
lideres y funcionarios aseguran que el criterio que prevalece en el momento de asignar los
beneficiarios de los proyectos de vivienda es el orden de llegada y el cumplimiento de
requisitos en las entrevistas se logra ver que depende de la capacidad de la organizacién de

presionar, su peso politico y sus relaciones dentro del INVI:

({Cémo se determina a quién se atiende? “Por las canicas que mueve. Siempre ha sido
asi. E1 mds cabron es el que traga mds carbon (lider de organizacion de vivienda).

La parte politica estuvo presente (recomendaciones que venian del gobierno central de
atender a determinadas organizaciones que estaban generando mucho conflicto o que era
insostenible el conflicto, entonces habia que negociar). Por un lado factor de trayectoria
y experiencia en la gestion. Ademads estaba lo que llegaba de la jefatura de a quienes se
debia atender. Se tenia que hacer todo para que cubrieran reglas de operacion, o hacer
excepciones, o recurrir al Consejo Directivo para esas excepciones (exfuncionaria del
INVI).
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Ahora se hace una seleccion de proyectos: los que van mds avanzados. Siempre ha sido
asi. Es como van llegando. Ahora se hace seleccidon por frente de organizaciones. Hay
mucha burocracia. Cada vez se burocratiza mas. Si se evidencias favoritismos. A veces
mds a veces menos. Depende de las coincidencias politicas entre organizaciones y
funcionarios (lider organizacién social).

El problema de la politica social de desafortunadamente no va a los mds pobres sino a
los mds organizados, a los que tienen una mayor capacidad para la gestién
desafortunadamente asf es y esto se repite en distintas dreas (diputado federal y local).

De acuerdo con la mayoria de los actores entrevistados y la revision de medios, este
proceso a través del cual se prioriza al interior del INVI a quien se va a atender no solo es
clientelista, sino que en algunos casos pasa por la discrecionalidad de funcionarios a través
de su intervencidn politica directa, el rompimiento de las reglas o su flexibilizacién y la

biisqueda de lucro econémico.

Sobre lo anterior algunos entrevistados sefalaron que la norma misma crea esos incentivos
y permite (por los altos costos de la vigilancia) que se promuevan y se reproduzcan. Lo
anterior muestra que aunque se hayan cambiado las reglas de operacién de los organismos
publicos, los actores que intervienen en la gestion han logrado adaptar sus estrategias para
mantenerse en los espacios de negociacion y acceso de los productos institucionales y

“cumplir” su labor frente a sus grupos de demandantes.

Una encuesta realizada por el Movimiento Pro-Vecino a beneficiarios de proyectos de
vivienda del INVI en el afio 2009 demostré que 25% de los solicitantes pago cuota a la
asociacion civil para obtener el crédito y 11% le cobraron cuota en el INVI por el tramite

c 2. 91
de su gestion’’.

En este sistema de intermediaciones, el mecanismo burocratico o de nombramiento de los
cargos administrativos tiene un juego politico importante de resefiar. Por un lado, los

nombramientos del director general y de otros altos cargos (por ejemplo, directores de

°! Encuesta a solicitantes y beneficiarios de crédito (108 encuestas). En Movimiento Pro-Vecino. Andlisis de
la Transparencia y Acceso a la Informacion del Instituto de Vivienda del Distrito Federal. Proyecto Monitoreo
Vecinal del acceso a la informacién y del proceso de asignacion y evaluacion del “programa de créditos para
vivienda” que desarrolla el Instituto de Vivienda del Gobierno del Distrito Federal. México. Diciembre de
2007. Pag. 60.
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programa de mejoramiento y vivienda en conjunto) en los organismos de vivienda son un
mecanismo importante de intervencion del jefe de gobierno en beneficio de su grupo

politico en la fase de implementacion.

Entre 2001 y 2009, al parecer, la forma de interaccién entre los miembros de este aparato
burocratico y las organizaciones sociales ha tenido importantes implicaciones en el
mantenimiento de las préicticas de asignacién y acceso de los diferentes grupos politicos a
los productos de la politica de vivienda. Segun las entrevistas, la mayoria de los jefes de
gobierno (en mayor medida Manuel Camacho, Andrés Manuel Lopez Obrador y Marcelo
Ebrad), han usado estos mecanismos de intermediacién para maniobrar politicamente y de

forma clientelista la gestion del suelo y la vivienda.

En esta interaccion entre funcionarios y organizaciones sociales, antes y después de 1998
los procesos de negociacion informal y discrecional, al parecer han sido mecanismos que
reproducen un sistema clientelista y en algunos casos corruptogz. Es un proceso de
intercambios y negociaciones que se reproduce a través de intercambios de favores y

beneficios particulares.

En Ciudad de México, el sistema de gestion de vivienda descrito en el aparte anterior
funciond y continua vigente con limitados controles por parte de las autoridades. Aunque
en el perfodo previo a 1997 existian dificultades técnicas, administrativas y de voluntad
politica (lo que no justifica las acciones de corrupcion e ineficiencia) para que se definieran
y aplicaran controles al ejercicio de los fideicomisos; era evidente que las organizaciones
ubicadas en la oposicidon se consideraban un mecanismo de vigilancia y denuncia de las
acciones del gobierno. Sin embargo, con el cambio de reglas para el ejercicio de la gestion
de vivienda, en la cual se formaliz6 la intermediacién de las organizaciones y asociaciones
civiles; es evidente que el papel de la oposicion como medio de control se limité y se

coopt6 por el partido de gobierno.

%2 Este trabajo no analizaré los hechos de corrupcion ya que son parte de otro tipo de estudios.
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Podria decirse que al parecer los grupos de oposicion del periodo 1988 y 1997 se
encuentran cooptados a través de la entrega de beneficios de la politica o de asignacién de
cargos publicos. En la actualidad, en la ciudad gobierna un partido al que pertenecen la
mayor parte de los lideres de las organizaciones. En ese sentido, se vuelve a ver un
contindum entre los agentes que gobiernan y los que vigilan, entre organizaciones y
partidos. En algunos aspectos pareciera que las organizaciones se constituyeran en una

extension del partido, con todo lo que ello acarrea para su funcién de representacion.

La gestion de las organizaciones llega hasta la entrega de la vivienda. Posterior a ello es
dificil establecer qué sucede entre los beneficiarios y el organismo de vivienda, el de
recuperacion crediticia y adicionalmente de los tramites de la escrituracion. Este ultimo
viene reproduciendo un problema de informalidad e ilegalidad de la propiedad, ya que a
2005, por ejemplo, existia un rezago de cerca de cincuenta mil escrituras sin entregar a los

beneficiarios del programa de vivienda en conjunto desarrollado entre 2001 y 2006.

Lo anterior muestra que el sistema de intermediacion ha sobrevivido a los cambios en las
reglas formales con algunas transformaciones, que mas que modificar el proceso mismo, se

han combinado con las “viejas” formas de gestion de las organizaciones sociales.

Todos los actores saben que para que exista un minimo de equidad en la contienda es
necesario asegurar que ninguin partido estando en el poder sea capaz de valerse de su
posicidn para ganar elecciones por medio de la reparticion de beneficios a sus clientelas
politicas. Sin embargo, esta practica comun de los gobiernos previos al cambio, también se
reprodujo una vez los actores se acomodaron en la estructura y negociaron informalmente

sus posiciones e intereses en el modelo de gestion de vivienda.

Este escenario muestra que los actores en todo el periodo han adaptado las reglas a partir
del célculo de como se comportan los demds en la busqueda de sus preferencias-intereses,
reproduciendo un sistema clientelar, dificilmente superable con la transformacion formal de

las normas y procedimientos.
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Ya desde 1990, Ramirez demostraba cémo el uso de la norma en el contexto urbano, venia
reproduciendo los controles clientelistas del gobierno del PRI, construido con base en el
carisma (en términos de Weber), en el cual los movimientos y organizaciones sociales
actuaban en el mantenimiento, no solo del estado corporativista, sino el pacto que lo
soportaba. Con el cambio en las reglas, las “nuevas” estrategias permitieron un conjunto de

alianzas politicas que reprodujeron los patrones tradicionales de negociacion.

Posteriormente, Alvarez L. en 2006 (p- 43) demostraba como entre 1997 y 2004 se habia
producido una refuncionalizacién de précticas en la relacién gobierno-sociedad en la cual
se promovio el neocorporativismo y la instauracién de una nueva modalidad de relaciones

clientelares.

Pese a que el ideal de un sistema democritico es que el gobierno no utilice de manera
directa a la burocracia para ganar las elecciones, repartiendo beneficios y prebendas, en la
Ciudad de México la representacion de intereses se ha mantenido, asi como el uso del
aparato publico para beneficiar a los simpatizantes del partido de gobierno. Al parecer las
transformaciones en el escenario politico han reforzado dichas practicas y han impedido un

cambio (en estricto sentido) de la forma de hacer la gestién en la ciudad.
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CAPITULO 5.

CONCLUSIONES

El estudio de las politicas publicas a través del enfoque institucional nos permitié vincular
los efectos de la transformacidn o inercia de las reglas formales, los actores y las pricticas
de la politica a los procesos y resultados de la gestion de vivienda. En ese sentido, creemos
que permiti6 avanzar en la discusion tedrica y empirica mds alld de las causalidades
univocas entre cambio electoral y transformaciones en la gestion, segin las cuales la
filiacion del partido en el poder explica las diferencias en los resultados de las politicas

publicas.

En teoria los cambios en las formas de designacion de las autoridades publicas y la
reasignacion de competencias de los Organos de gobierno tendrian efectos en los
mecanismos y en los productos de las politicas publicas. Sin embargo, como pudimos
analizar a la luz de nuestro enfoque, la transformacién en las reglas formales de la politica
en si mismas no son generadoras de cambios en las pricticas y en las formas de actuacion
de los actores involucrados en ellas. En ese sentido, en la Ciudad de México no podemos

referirnos, al menos en el caso de la vivienda, a un cambio institucional en estricto sentido.

Nuestro andlisis partié del supuesto de que las instituciones expresadas en reglas formales e
informales (llamadas précticas) son determinantes de los comportamientos de los actores
sociales y politicos (partidos politicos y organizaciones sociales) ya que definen el marco
en el cual éstos desarrollan sus interacciones. Al mismo tiempo, en la relacién cotidiana de
los actores con los distintos tipos de reglas, las instituciones pueden transformarse o

reproducirse.

En el transcurso de la investigaciéon nos preguntamos si en la Ciudad de México las
transformaciones en las reglas de la politica evidenciaron un cambio de largo alcance en las
instituciones y este se expreso en la gestion de la vivienda. El resultado de ello nos permite

sefalar que aunque se presentaron varios momentos de transformaciones en los

306



mecanismos de hacer las politicas, el proceso de gestion en la ciudad, asi como sus actores
y resultados expresados en beneficiarios, fue modificado solamente de forma limitada en su
en su nucleo de relaciones. Aunque hayamos encontrado momentos de cambio coyuntural
en las reglas formales (reformas politicas de 1987, 1993 y 1996) y en las pricticas
(fortalecimiento de la participacion social a raiz dlos sismos de 1985), la fuerza de los
comportamientos pautados de los actores, la rigidez institucional y la herencia politica del

pasado determinaron el alcance de los cambios.

En el primer capitulo de esta investigacion expusismos el conjunto de herramientas tedricas
y metodolégicas que nos permitieron en el desarrollo del trabajo reflexionar sobre la
relacion entre las caracteristicas del mundo politico y las transformaciones de las reglas,
practicas y actores de las politicas. Este enfoque nos ayud6 a explicar hasta donde podemos
denominar cambio institucional a los procesos de transformacién del marco politico-
institucional formal que se dieron en Ciudad de México a finales de los afios 1980 y

mediados de los anos1990.

A partir de ello, podriamos afirmar que aunque en la Ciudad de México se produjo una
modificacién de las reglas formales que orientan el acceso a cargos publicos y que
organizan el funcionamiento de los poderes publicos, esto en menor medida se ha
expresado en la transformacion de los mecanismos de toma de decisiones, en las formas de
intermediacién y en resultados de la asignacion de los beneficios de la politica de vivienda

en la ciudad.

Esto lo sustentamos en los capitulos siguientes, en los cuales se demuestra que esta nueva
estructura institucional (no solo politica, sino administrativa) significd, al menos, un
cambio de tipo formal, ya que se modificaron los mecanismos de designacion y eleccion
del jefe de gobierno y jefes delegacionales, al mismo tiempo que se abri6é un nuevo espacio

de representacion de intereses y canalizacion de demandas en el dmbito local (Ia ALDF).

Lo anterior se expres6 en un cambio de los actores que llegaron al poder a partir de

elecciones populares; la definicion de un aparato administrativo propio que descentralizé
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las presiones sociales sobre la atencién gubernamental; la modificacion de los circuitos de
responsabilidad” sobre los cuales se venian construyendo las interacciones entre los
distintos niveles de gobierno; asi como en la redistribucion de los papeles y las posiciones
de los actores en el proceso de toma de decisiones. Todo lo anterior con sus respectivas
repercusiones en la (des) centralizacion politica, los mecanismos de representacién de

intereses y los productos de las decisiones publicas.

En el capitulo 2, evidenciamos las bases del contexto sociopolitico y de gestién en Ciudad
de México y las caracteristicas de las reformas politico-institucionales, las cuales estuvieron
orientadas a redefinir los marcos normativos y regulatorios entre 1986 y 1996. Las
caracteristicas del sistema politico en la ciudad antes de la implementacion de las reformas
mostraron un escenario de centralizacion politica nacional, en el cual la figura del
presidente de la republica desempefiaba un papel fundamental y en el que el Distrito

Federal era una expresion del control politico que se ejercia a través de la practica politica.

La reforma de 1987 abri6 el sistema politico a la competencia electoral por los cargos de
diputados locales para la ARDF. Este hecho se constituyd en uno de los elementos mas
importantes de las reformas institucionales al abrir una vdlvula de escape al cierre
institucional promovido por el PRI hasta entonces. A partir de la existencia de este 6rgano
se pretendid consolidar un escenario de expresion politica y de canalizacion de las
demandas de los actores locales. Aunque fue un cambio formal relevante, en la practica los
primeros afios de la ARDF permitieron el acceso de lideres distintos del PRI a la estructura
politica. Sin embargo, mas adelante (1994) se constituiria en un importante espacio de
competencia deseado por los lideres sociales para la gestion de sus demandas sectoriales y

participacion legislativa.

En este contexto la gestion se mantuvo bajo el poder de las autoridades federales, y

especificamente en vivienda evidenciaba la falta de coordinacién politica que permitiera

> Hacen referencia a las practicas que generan las formas de nominacién de las autoridades locales y las
consecuencias politicas y administrativas del ejercicio de sus funciones y atribuciones sobre el territorio o la
comunidad politica que hace parte del mismo. El circuito de responsabilidad sefiala ante quién responden los
actores de acuerdo con su tipo de nominacion.
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atender los asuntos de una ciudad en evidente proceso de consolidacién urbana. En razén a
ello los mecanismos de atencidn a la problematica habitacional se centraron en organismos
nacionales con amplia independencia del gobierno, los cuales se apartaban de la l6gica
publica de acceso a la vivienda. Hasta 1985 con ocasién dlos sismos podria hablarse de una

inexistente politica publica local para el Distrito Federal en materia de vivienda.

Este suceso abri6 las puertas para la implementacion de mecanismos publicos de atencién
habitacional, la masificacion de la demanda, asi como de la aparicién y fortalecimiento de
nuevos actores sociales (organizaciones que representaban a los grupos de solicitantes de
vivienda). A partir de lo anterior se implementé una forma de gestion de vivienda que se
consolido a partir de 1987, en la cual las organizaciones sociales se institucionalizaron en la
practica como intermediarios legitimos en el proceso frente a los organismos locales. Estos
actores eran lideres de los movimientos urbanos cuyas formas de lucha hasta los sismos
habian transitado por diferentes momentos de auge y declive, pero que con este habian
logrado consolidar posiciones importantes como interlocutores con el gobierno frente a los

asuntos habitacionales.

En este proceso emergieron pricticas de presion sobre las autoridades publicas para la
atencion de los solicitantes, asi como de concertacion informal con el jefe de gobierno, en
las que participaron tanto las organizaciones de la oposicion como las adscritas al partido
de gobierno. Al mismo tiempo, los beneficios de los programas de vivienda en cabeza de
los fideicomisos (Fividesu y Ficapro) se constituyeron en el objetivo central de las
organizaciones sociales para conseguir sus fines politico-electorales, para lo cual estas y el

gobierno promovieron todo tipo de practicas de caracter clientelista.

A través de las reglas formales y de mecanismos informales de interaccion entre actores
politicos y sociales, se mantuvo un cierre politico en beneficio del partido de gobierno
(PRI). En este contexto las reformas politicas e institucionales buscaron conservar dicho
control en todos los aspectos, incluida la gestion. Sin embargo, las reformas de 1993 y 1996

se consolidaron como hitos importantes en la transformacion de las reglas formales en las
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cuales el andamiaje institucional se modifico, alterando las condiciones en que se

producirian las politicas.

En el capitulo 3, demostramos como este contexto politico-institucional previo a la
implementacién de las reformas fue modificado con la implementacion de los acuerdos
politicos en ciudad. Posterior a 1997 se muestra un gran proceso casi inmediato de
transformacion en las reglas de orden superior que orientaron la accidn politica y de gestién
en la ciudad. Lo anterior se evidencid en cuatro cambios fundamentales en materia de

reglas formales.

El primero, los resultados electorales demostraron la posibilidad de que otro partido
diferente del PRI accediera al gobierno y a la ALDF con sus respectivas consecuencias a
nivel de representacion partidista. El segundo, la transformacién de las competencias del
organo legislativo local asi como la creacién (a partir de ello) de todo un marco legal
orientador de la accion de gobierno y de gestion para la ciudad. El tercero, la creacion de
una estructura administrativa y de gobierno propia para el DF que permitiria a los actores
locales participar de la toma de sus decisiones de gestion, asi como la creacién de nuevos
mecanismos de atencion a las demandas locales. Finalmente, la transformacién
programdtica en materia de vivienda a partir de la llegada de gobiernos de izquierda a

Ciudad de México.

Pese a este conjunto de transformaciones, demostramos que la capacidad de aplicacioén de
las normas, el tipo de actores involucrados en la creacion de los acuerdos que dieron cuerpo
al marco legal, asi como la transformacion de los papeles y las estrategias de estos para
movilizarse a partir de los recursos que las mismas reglas les habian otorgado y conseguir
los resultados mds favorables a su posicion, limitaron las posibilidades de un cambio

institucional.

En el capitulo 4 demostramos, incluso que en la préctica esta transformacidén normativa se
dio en el discurso, ya que los actores surgidos desde 1987 como intermediarios sociales

modificaron sus papeles y lograron adaptar sus estrategias para crear un sistema de reglas
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favorable a sus intereses sectoriales y formalizar las pricticas promovidas en el régimen
anterior a las reformas; asi mismo, lograron integrarse a los espacios politicos generando
inercias en el proceso de aprobacion-implementacion de la politica de vivienda, que en todo

caso no se diferenci6 de la forma de gestion anterior a 1997.

En la evaluacion de los efectos del “cambio” también encontramos que aunque la ALDF
pretendia consolidarse como un espacio amplio de representacion politica, el conjunto de
incentivos generados desde su creacion la han convertido en una antena mads a partir de la
cual los actores sociales y politicos presionan a favor de sectores especificos y gestionan
intereses particulares para lograr ganancias electorales y de reproduccién politica. En ese

sentido, el escenario politico tampoco puede considerarse de cambio profundo.

En el proceso de intermediacion en la gestion las practicas de presidn-negociacion-
concertacion y de construccion de lealtades partidistas a partir de la asignaciéon de los
beneficios de la politica de vivienda se han conservado con el tiempo, a la vez que se ha
ampliado el nimero de canales para el tramite particular de solicitudes. Asi también desde
el aparato de gobierno se contribuye a que en los procesos de intermediacién en cabeza de
las organizaciones sociales se reproduzca un sistema de intercambios politicos por

beneficios de los programas de vivienda.

En este proceso el aparato gubernamental ha contribuido a mantener espacios de
discrecionalidad del jefe de gobierno y de algunos funcionarios a través de las reglas
formales, pero también en la practica. Al mismo tiempo, dentro de las instituciones creadas
se evidencia un efecto deliberado de centralizacion politica, que el mismo proceso de
reforma habia intentado eliminar. Podria decirse que se pasd de la discrecionalidad del
gobierno federal y su partido sobre la gestion de la ciudad, a la discrecionalidad del Jefe de

gobierno y su partido.

Tanto en las reglas de competencia politica como en las de gestion de vivienda se
evidenciaron cambios en las reglas de orden superior. Sin embargo, muchas de estas

transformaciones fueron adaptadas en la practica administrativa y politica reduciendo sus

311



impactos sobre la modificacion de las practicas del sistema anterior. Los actores se valieron
del marco normativo para institucionalizar a través de las reglas formales las précticas ya
institucionalizadas del modelo clientelista que se pretendia superar a través de la reforma

politica.

Estos hallazgos aportan elementos importantes para responder a nuestra pregunta por el
cambio institucional y su expresion en la gestion. Lo primero que creemos pertinente decir
es que a diferencia de lo que se sefiala en algunos circulos sociales, politicos e incluso
académicos, las reformas politicas que se han producido en México y en Ciudad de México
en particular, no son un cambio institucional, ya que como nos lo permite mostrar nuestro

enfoque y nuestros resultados, este va mds alld de la transformacion de las reglas formales.

Ciudad de México se ha enfrentado a momentos de cambio coyuntural que expresan los
diferentes acuerdos politicos que evidencian modificaciones importantes en estructuras y
reglas formales. Sin embargo, estas transformaciones aunque no explican el cambio
institucional, permiten entender el alcance de las modificaciones que se desarrollan en
torno a ellos, ya que expresan el intercambio de los actores y su interaccién con las reglas
en la prictica. En el caso de Ciudad de México, los momentos de cambio coyuntural se
combinan con procesos de adaptacion de las reglas y el refuerzo de précticas por parte de

los actores.

Mis alld de lo electoral, en Ciudad de México las limitadas transformaciones en politica y
gestion expresan mds un proceso de inercia que de cambio institucional. En el caso de la
gestion de vivienda, los actores en su interaccion con el marco institucional y a partir de la
construccién y adaptacion de acuerdos han logrado institucionalizar précticas cuya
rutinizacién ha impedido transformaciones de mayor indole. Lo anterior nos muestra que el
cambio formal es importante para la transformacidn institucional, pero no es suficiente para
modificar las practicas de los actores, ya que en el proceso de implementacidon existen
barreras como la capacidad de los agentes para reproducir comportamientos pautados e

intereses.
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En ese proceso de cambio las reglas informales o practicas han jugado un papel muy
importante en la Ciudad de México, pues son ellas las mds permanentes y arraigadas en los
actores. Estos ultimos al no encontrar otro tipo de incentivos vienen reproduciendo las
practicas y el uso de las reglas formales como mejor les ha funcionado. Es decir,
reproducen el sistema de intercambios que las ha representado mds ganancias en relacion
con sus objetivos, que posterior a 1997 involucran incluso ganancias electorales (y como

vimos también econémicas).

Asi, en la interaccion del marco institucional formal con los diversos actores, las reglas
escritas de la gestion de vivienda sirvieron como una forma mds de institucionalizar
practicas que ya se venian promoviendo. Es decir, se combind el uso de las reglas formales
con las précticas para sostener un sistema que beneficid a los actores en el pasado y que les
representé ganancias adicionales con la transformacion politica. Como se observa en la
investigacion, el papel de los actores en los resultados de la gestiéon es producto de la
inercia que produce la permanencia en el tiempo de los comportamientos informales

pautados por los actores con més poder dentro de la estructura institucional.

Las instituciones como contenedoras de rutinas y procesos que sostienen marcos, simbolos
y esquemas, se reproducen en el tiempo. En el caso de la gestion de vivienda esta inercia
estuvo marcada por momentos especificos de cambio formal y de adaptacion de estrategias
de negociacion por parte de los actores. En este proceso los agentes apropiaron las reglas y
las incorporaron a sus practicas y procedimientos, con el fin de incrementar su legitimidad
y sobrevivir (independientemente de la eficacia de su accién en la transformacién social y

politica del sistema).

De acuerdo con lo anterior, no se puede hablar de la existencia de un cambio institucional
en la Ciudad de México ya que no se transformaron las practicas y las motivaciones de los
actores en el nuevo escenario de reglas formales. Aunque Thelen (2010) nos ofrece un
concepto amplio del cambio institucional y a pesar de que se pueden evidenciar elementos

de desplazamiento, conversion y estratificacion en el caso de la politica y la gestién de la
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vivienda; no es posible referirse a transformaciones en las practicas de fondo de los actores,

asi como en sus mecanismos de intermediacién.

En lo anterior ha influido en gran medida la forma como se organizan los intereses en todas
las organizaciones (sociales, partidos, etcétera.), pues las instituciones creadas a partir de
1996 promovieron formas clientelistas de expresion de preferencias y objetivos (también
por parte de la sociedad civil demandante). Asi, las organizaciones sociales y politicas
adaptaron sus intereses y mecanismos de intermediacién dependiendo de las posiciones que
ocuparon en la estructura y el poder que lograron en la misma. Asi, podria decirse que estas
organizaciones respondieron a los incentivos del marco institucional alterando sus objetivos

iniciales en funcién de su sobrevivencia y reproduccion politica.

De la misma forma, el gobierno como un actor parcial jugd un papel determinante en estos
procesos de inercia y reproduccidn institucional, ya que el aparato de asignacién e
implementacion de decisiones alimentd el mantenimiento de practicas clientelistas. Aunque
se descentraliz6 la intermediacién y se asignaron nuevas posiciones a los actores a través de
las elecciones, al parecer las coaliciones politicas creadas mantuvieron el pacto institucional
anterior, lo que demuestra que una vez establecidas las instituciones tendieron a reforzar
ciertas normas e identidades, las cuales han persistido por largo tiempo y han restringido el

rango de futuras opciones de los actores.

La democracia de intereses y el clientelismo del pasado han resultado poderosos
mecanismos de reproduccion del modelo centralista anterior. Este clientelismo se ha
caracterizado por producir y reproducir acuerdos o relaciones informales (Batley, 1996;
Lowndes, 2005) de intercambio reciproco y mutuamente benéfico de favores entre dos
sujetos, basadas en una relacion instrumental y desigual en las que existe un patrén o
cliente. El primero tiene el control de los recursos publicos y a través de ellos proporciona
bienes materiales, proteccion y acceso a los productos de la politica publica. El segundo,

ofrece a cambio servicios personales, lealtad, apoyo politico o votos.”* Este modelo de

% Con base en Audelo Cruz Jorge M. ;Qué es clientelismo? Algunas claves para comprender la politica en los
paises en vias de consolidacién democrdtica. Estudios Sociales, julio-diciembre, afio/vol. XII, ndmero 024.
Universidad de Sonora. Hermosillo, México. pp. 124-142. Definicién propia basada en los elementos
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comportamiento politico en Ciudad de México se encuentra institucionalizado como patrén

regular de interacciones aceptado abiertamente por los actores.

Finalmente, es necesario anotar que la transicion politica que intenté construir y fortalecer
una sociedad civil tuvo limitados impactos. Mds que ciudadanos se crearon clientes de la
politica publica en un escenario en el que las organizaciones sociales, a su vez, se
convirtieron en extensiones de los partidos politicos, sin orientaciones sociales de caracter
universal que superaran las visiones particulares de acceso a los bienes publicos y la

atencion privilegiada por parte del aparato de gobierno.

En México es reconocido que mucha de la participacion emergente ha sido local y se ha
incrementado a través de los lobbies, siendo los canales institucionales débilmente
articulados (Wilson, Ward, Spink, Rodriguez; 2008: 137). Este tipo de practica de lobby ha
sido uno de los principales mecanismos de las organizaciones sociales para garantizar la
atencion del Estado, limitando su relacién con este al funcionar como grupos de
“peticionarios” que se ha reproducido promoviendo el surgimiento de variadas
organizaciones la mayoria con el mismo objetivo, sin garantizar mayor participacion

ciudadana, sino el fortalecimiento de grupos de presion.

En términos de Scott (2010) podria sefialarse que en Ciudad de México hubo cambios en el
pilar regulativo (legal, constitucional) y normativo (prescribe objetivos de
comportamiento), pero poco en pilar cultural-cognitivo (significados). Asi, la apertura
politica permiti6 el ascenso de actores sociales al escenario electoral y con ello una
transformacion legal (en el entendido que los cambios formales suelen ser mds rdpidos que
los informales), pero el conjunto de instituciones se mantuvieron estables y con cambios

marginales (ya que es mads dificil el cambio en el macro nivel).

Parte de este sistema y su estabilidad esta incentivado por el bajo enforcement de las reglas

(depende de la voluntad politica del jefe de turno), del bajo costo del rompimiento de las

descritos por Foster (1961: 1173-1192), Legg and Lemarchand (1972: 149-178), Landé (1973: 103-127),
Schmidt, Guasti, Landé and Scott (1977: 13-20).
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reglas y de los minimos riesgos de sancion a partir de limitados instrumentos de vigilancia
y monitoreo. En sistemas competitivos los “jugadores” se vigilan unos a otros, sin embargo
el proceso en la ciudad ha mostrado una cooptacién generalizada y un modelo de nula

oposicion.

Mientras que la competencia electoral ha tenido importantes impactos en el ascenso al
poder de partidos distintos al hegemonico y ha supuesto un cambio radical en los incentivos
que enfrentan los gobiernos y sus circuitos de responsabilidad; al parecer las instituciones
disefiadas tienen grandes deficiencias, tanto en el concepto de representatividad, como a la
transformacion de los mecanismos de gestion. Asi, se evidencian cambios en el sistema
politico y cambios graduales del régimen (con las reformas electorales y constitucionales),
como sefiala Rodriguez y Sirvent (2005), sumado a un viejo sistema politico que entra en

crisis, sin que éste sea sustituido por nuevos mecanismos de acuerdo y negociacion.

Como lo demuestra la evidencia, la incertidumbre de los cambios viene produciendo un
proceso continuo de ajuste en las estructuras institucionales, en el cual cumplen un papel
fundamental las estrategias de los actores y el margen de maniobra que les permiten las
reglas formales e informales. Pareciera que con el razonamiento de los actores, se mantiene
aquello que ya se sabe que produce beneficios politicos al no conocer otro sistema y ante la
rigidez institucional y la inercia politica, reproduciendo las précticas del contexto politico

anterior.

(Qué institucion acabd y/o promovié el nuevo sistema de reglas? La respuesta a partir de
esta evidencia, sefiala que se asistid a una nueva forma de “institucionalizacién del
clientelismo”, en la cual las practicas se formalizan a través de las normas y se producen
mecanismos efectivos de intermediacion a favor de intereses particulares de los actores
(que en esencia son los mismos) que provenian del sistema politico anterior y que se
beneficiaban de las negociaciones informales. Podria decirse que el disefio institucional
promovido, mantuvo incentivos del “tipo de gestidbn” anterior (intereses particulares,

sectoriales), perpetuando el amplio rango de discrecionalidad que pretendia combatir.
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En Ciudad de México la apertura politica no otorgd garantias para la transformacién de la
politica y de las politicas. Por el contrario, el sistema politico viene funcionando como en
las épocas de competencia politica nula, donde el partido en el poder ha necesitado
beneficiar a los grupos que le son leales y atraer a otras organizaciones para lo cual, utiliza

a la administracion publica que le provee de recursos y puestos.
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ANEXOS

Anexo 1. Herramientas metodolégicas

Se utilizaron dos tipos de herramientas: andlisis documental y trabajo de campo. Cada uno
de estos, a su vez, incluyd ejercicios de revision y andlisis de contenido, asi como de

interpretacion, fundamental para la explicacion de los datos.

A. Uso de fuentes secundarias y analisis documental

Este tipo de andlisis se utilizé con el fin de construir y reconstruir la historia institucional
formal de la transformacién politica y de la gestién de vivienda en la Ciudad de México e
identificar las redes de actores, hitos y cadenas de hechos mas relevantes, que permitieran
explicar los procesos y las intencionalidades y discursos de los actores frente al tema

central de estudio.

(En qué es util un andlisis documental? Basicamente en que no solamente se encarga de la
sistematizacion y descripcion formal de hechos, sino que se complementa con el proceso de

andlisis de los contenidos con el fin de dar una guia histérica 16gica para el investigador.

Dentro de este andlisis se consultaron documentos oficiales publicados relacionados con el
objeto de estudio (leyes, planes, programas, informes de gestién, pronunciamientos
oficiales, organigramas, manuales de procesos y procedimientos —reglas de operacion-,
Diarios de Debates, etcétera.); documentos de diagndstico y evaluacidon (diagndsticos,
evaluaciones, andlisis de coyuntura, entre otras) y estudios académicos que sirvieron como

fuentes secundarias para documentar los procesos.

B. Revision de medios: los discursos implicitos y explicitos

La prensa como uno de los mecanismos mds importantes en los que se evidencia la

correlacion de fuerzas en una sociedad, se constituye en una herramienta util para
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evidenciar los discursos de los actores (con relevancia en la estructura formal) frente a los

distintos temas de debate que se encuentran en la palestra publica.

Asi mismo, a través de ésta se pueden visibilizar (u ocultar) los hechos que adquieren una
posicién o importancia para quienes detentan diferentes tipos de poder y la visién que
adquieren estos hechos a partir de los actores involucrados. A partir de ello, se hizo una
breve revision de los insumos documentales para identificar la relevancia del tema de la
vivienda como problema de atencién publica y los distintos hechos que marcaron la opinién

publica en el periodo de estudio.

Es importante anotar que existieron grandes dificultades para acceder a la informacién del
periodo de 1989 a 1999 ya que sélo se encuentra disponible de forma impresa y sin ningun
mecanismo que permitiera realizar la busqueda por tema o fecha. Por ello, se decidié
revisar el sistema SEPREMEX disponible en internet y gracias a la consolidacién de
informacion de la Procuraduria Ambiental y de Ordenamiento Territorial del Distrito
Federal (PAOT) se accedi6 de forma sistematizada a la base de datos que registra
informacién de 35 medios de comunicacién,” especificamente para nuestro caso en el tema

de vivienda.

El andlisis en este caso se baso en la lectura y clasificacion de los registros de vivienda que
arrojo la revision de los motores de buisqueda y clasificacion de datos de la Hemeroteca de
la Universidad Nacional Auténoma Metropolitana-UNAM (1991-1998), el Periédico el
Universal (1999-2001) y la Procuraduria Ambiental y del Ordenamiento Territorial del
Distrito Federal-PAOT (2003-2010). En todos los casos, la consulta se realiz6 bajo el

descriptor “vivienda” en la seccion DF o Capital de cada una de las bases de datos.”®

% Ver la pagina www.paot.df.gob.mx
% La UNAM a través de SEPREMEX consultado en la pdgina web de la Biblioteca
http://biblional.bibliog.unam.mx/hem/hemerotecahoy/serpremexmodulo.html. El periédico El Universal a

través de su servicio disponible en linea en la pégina web
http://www.eluniversal.com/edicionlmpresa.shtml#edicionesAnt. La PAOT en su seccién Sala de Prensa
(Hemeroteca Ambiental y Territorial en el DF) en la pégina web

http://www.paot.org.mx/index.php?module=paginasyfunc=displayypageid=260
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En total se encontraron 2.333 registros asociados con vivienda en el Distrito Federal, de los
cuales 783 estaban relacionados con los items de estudio. La informacién por afio se puede

ver en el anexo correspondiente.

Numero de registros clasificados en la revision de prensa

Periodo Consultadas Clasificadas
UNAM Hemeroteca 1991 - 1998 264 43
Universal 1999-2001 1402 73
PAOT 2003-2010 667 667

A partir de estos registros se realiz6 un proceso de clasificacion de la informacién
consolidada como se observa en la Tabla 3, para realizar la recurrencia de aparicién de los
actores publicos; formas de intermediacion (entendiendo que los medios de comunicacion
constituyen otra forma de presidon o negociacion informal) y evidenciar los temas publicos

relevantes en relacidén con nuestro objeto de anélisis.

Matriz de consolidacion de los registros de la revision de medios

Medio Titulo Autor Fecha Resumen Categoria

El Partido Revolucionario Institucional (PRI) en el

Denuncia PRI Redaccion / TV Distrito Federal, acusé al gobierno de Andrés
TV Azteca favoritismo en Azteca 10/04/2004 |Manuel Lépez Obrador de favorecer a CL
créditos de vivienda organizaciones perredistas con su politica de
vivienda.

Como se observa en la Tabla 4, las categorias seleccionadas estuvieron en funcion del tema
que se presentaba en la noticia respectiva. A continuacion se relacionan las demads

categorias utilizadas para el andlisis.

Clasificacion de los registros de la revision de medios (falta incluir en el analisis de
resultados)

Categoria Descripcion
AD Administrativo
CL Clientelismo

CR Criterios de asignacién
E Elecciones
I Intermediacion en/de ALDF
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IN Ipformes/informacién general,
diagndsticos, etcétera.

L Leyes/normas/decretos

M Movilizaciones

O Ejercicio de oposicién

P Presion

RP Reforma politica

S Suelo
SA Sanciones

Fuente: Elaboracién propia

El resultado de la clasificacion sugerida se expondra en el transcurso de la presentacion y

argumentacion de los resultados a las preguntas de investigacion.

C. Diarios de los Debates de la ALDF: la intermediacion politica en la ALDF en
materia de vivienda

Otra fuente que nutrié el andlisis documental fueron los Diarios de Debate de la ALDF.
Este 6rgano de gobierno fue el escenario creado y consolidado a través de las reformas
institucionales llevadas a cabo en la Ciudad de México a finales de los afios ochenta e
inicios de los noventa y que a la fecha tiene gran relevancia, tanto para la reproduccion

politica de los actores, como para el desempeio de la gestion en la ciudad.

Los Diarios de Debate se constituyen en el registro formal de las discusiones de las
sesiones plenarias de dicho 6rgano de representacion politica se evidencia la agenda de
gobierno para cada periodo, poniendo sobre la mesa aquellos temas que se definen de
relevancia para estos actores (a través de su 6rgano de gobierno) y que se consideran de

importancia politica para la gestion de la ciudad.

Creemos que conocer la agenda institucional es vital para identificar aquellos problemas
que son social y politicamente notables y que son objeto de movilizaciéon de recursos de
poder y materia de negociacion por parte de los actores politicos. En este estudio

consideramos fundamental revisar este tipo de documentos ya que nos permitié acercarnos
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a las posiciones de los diferentes actores politicos, sus discursos, asi como evidenciar sus
mecanismos de intermediacién, alianzas y coaliciones en relacion con el tema de

investigacion.

Para este andlisis se construy0 una matriz que integrd varias categorias analiticas. Estas
permitieron clasificar las respuestas segin el tipo de actores que intervienen en las
discusiones; los temas relevantes del antes y el después del cambio; tipo de demandantes
que acuden a la ALDF; tipo y caracterizacién de demandas por partido politico, asi como
sus diferentes posiciones frente al tema, entre otras. Adicionalmente, se revisaron las
discusiones sobre la Ley de Vivienda del afio 2000 desde la iniciativa presentada hasta el
texto final aprobado, con el fin de identificar sus transformaciones legales (y las posiciones

dominantes en el texto final).

En total se revisaron 1.125 registros de los Diarios de Debates, 418 sesiones realizadas

antes de 1997 y 707 después entre este afio y 2008.

Diarios de debates de la ALDF revisados y analizados

Sesiones ALDF Total de Sesiones Sesiones en vivienda Porcentaje
Antes del cambio institucional 418 69 16%
Después del cambio institucional 707 237 33%
Total general 1.125 306 27 %

Fuente: Elaboracion propia

Adicionalmente a la revision de las sesiones en que se discuti6 el tema de vivienda se
revisaron los debates en los cuales se presento el proyecto de Presupuesto de Egresos del
Distrito Federal en la Asamblea Legislativa del Distrito Federal entre 1989 a 2007. Este
andlisis indagé por el tipo de discusién que se dio en torno a las negociaciones sobre el
presupuesto, los intereses explicitos de los diputados y sus partidos, las coaliciones

formadas, especificamente en los rubros asignados a los programas de vivienda.
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Diarios de debate ALDF': Discusiones sobre presupuesto

Fecha de sesion Diario de debate
30/12/1998 ;Elieégjzlritigiri.fl;sr(l:;rie;epfggg.o de sesiones del segundo ailo de ejercicio. No.
30/12/1999 ;;eEgJ}:lritilclirgl.fl;sr;;r;egep;(r)lggo de sesiones del tercer aflo de ejercicio. No.
30/12/2000 f‘lol.d;%;lca;tclilgal;is;rlngg g%récl)fio de sesiones del primer afio de ejercicio. No.
30/12/2001 g;?f?}:;:iﬁg?gﬁiﬁ%% ge sesiones del segundo afio de ejercicio.
26/12/2002 ;Illigéiaigil(r)aﬁl:;rlng; g&(a)r(l)g(.io de sesiones del tercer aflo de ejercicio. No.
22/12/2003 ;g.lgiiscliact;r?i.slzllrrézr %:&?do de sesiones del primer afo de ejercicio. No.
23/12/2004 %\II{)'L361g71s}}z?;lrlézii(;iirggzlpdeélggg;e sesiones del segundo afio de ejercicio.
23/12/2005 13151.Iéej§1rsclie;til:)r?i.slz1lrréeer 2;)06(;16(.)d0 de sesiones del tercer afio de ejercicio. No.
30/12/2006 Z\II.IE;gzliz;til(l)r?i.sl;ilrgzrz%%r;’(.)do de sesiones del primer afio de ejercicio. No.
20/12/2007 %\\I:)'ngigvisé?éﬁzﬁéigr;gf;l%e;ﬁ;gggée sesiones del segundo ailo de ejercicio.

El principio que guié esta revision fue que la discusion sobre el presupuesto expresa
explicitamente los intereses de las facciones partidistas y sus principales posiciones y
compromisos frente a los temas sectoriales y de la gestion. Asi mismo, es en la
comparacion de lo presupuestado con lo efectivamente ejecutado fue donde se encontraba

el balance “real” de poderes en la definicion de prioridades de gobierno.

D. Analisis de datos cuantitativos

El andlisis de datos cuantitativos estuvo orientado a conocer los beneficiarios de los
recursos publicos asignados a produccién y mejoramiento de vivienda para el periodo de
1988 a 2009. Consideramos que estos beneficiarios son el resultado especifico de la
implementacion de los programas de vivienda y el producto de los procesos de
intermediacion de los individuos y de las organizaciones sociales legitimadas para realizar

la gestién de tramite de demandas frente al aparato publico.

Se considera que el andlisis de los resultados especificos en relacion con los beneficiarios
evidencia materialmente quienes son los “ganadores” en los procesos de gestion, asi como
cual es el poder de negociacién que tuvieron cada uno de los actores en la movilizaciéon de

recursos en la préactica. En este apartado se tuvo especial atencion el anélisis de la relacion
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entre los criterios para seleccion de beneficiarios y los resultados de la politica por

organizacion social y politica.

Es de anotar que existieron grandes dificultades para acceder a la informacién de
beneficiarios del periodo de 1988 a 2001, debido a que los fideicomisos creados en los afios
ochenta (FIVIDESU y FICAPRO) habian desaparecido en 1998 con la creacién del INVI
(aunque se liquidaron hasta 2003) y sus archivos nunca fueron entregados de manera
formal a la nueva administracién de dicho Instituto.”’ En entrevista con un funcionario del
INVI se nos comunicé que la informacion de la cual se dispone para establecer el estado de
los proyectos, los nombres exactos de los predios y las organizaciones gestoras es minima;
razon por la cual, la oficina encargada en el INVI se encuentra desde 2003 intentando (a

través de visitas de campo) establecer el progreso, avance o finalizacion de las obras.

Asi mismo, el funcionario encargado sefalé que a la fecha, todos los proyectos que se
identificaron en el listado de acciones de FIVIDESU y FICAPRO, se ha reportado al
menos una vivienda pendiente de cumplir con algin trdmite para poder considerarlo
“terminado” y “entregado”. En este caso se utilizaron los datos suministrados por el INVI
y se apoyo0 su revision con la base de datos de acciones de vivienda 1982-1998, construida
por Anavel Monterrubio para su trabajo de tesis de Maestria titulado Autogestion y
politica habitacional en el D.F. 1976-1997. Para acceder a las bases de datos completas de

los beneficiarios, ver Anexo No. 5 en medio digital.

E. Trabajo de campo: entrevistas semi-estructuradas

Los cambios institucionales son la expresion de transformaciones no sélo de las reglas, de
los mecanismos, de los engranajes y de las dindmicas institucionales, sino también de las
relaciones entre los actores. Para estudiar la dindmica del cambio/reproduccion y conocer
los actores en el juego politico y en las reglas institucionalizadas asi como su permanente

interrelacion de llevaron a cabo entrevistas que se utilizaron como complemento de los

°7 Entrevista con el titular de la Subgerencia de Cierre de Fondos. Instituto de Vivienda del Distrito Federal.
2010.
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andlisis documentales. Esta herramienta fue util para identificar las précticas de los actores
en relacion con la matriz institucional y la aplicacién de las reglas formales; observar las
variaciones o permanencia de los mecanismos de intermediacidn y negociacion a través del
tiempo; identificar los poderes de facto existentes en los procesos de gestion y finalmente,
para ver la relacion entre la movilizacion de recursos de los diferentes tipos de actores y

reconocer sus principales resultados.

El objetivo principal de las entrevistas semi-estructuradas fue el de establecer, analizar y
contrastar las caracteristicas del cambio institucional y sus efectos sobre la gestion de la
vivienda en la Ciudad de México, a partir de la experiencia de los participantes en el
proceso y explicar algunos de los hallazgos encontrados en las fuentes documentales. A
través de las entrevistas indagamos por las caracteristicas generales y especificas del
cambio institucional, la participacién de los actores en los distintos momentos del proceso y

los efectos del cambio de reglas sobre la gestion de la vivienda.

Para definir los actores fue necesario establecer quién estuvo —estid- en el centro de los
mecanismos de decision de las politicas ptblicas, pero ademds quienes han cumplido algtin
papel en el proceso de gestion a lo largo del periodo de estudio. Una vez se identificaron los
informantes claves, se realiz6 un proceso de contacto de los actores involucrados en las
redes de relaciones creadas alrededor de la gestion de vivienda, no sé6lo en el ambito de la
implementacidn, sino de la formulacion de la politica misma. En total se realizaron 30

entrevistas semi-estructuradas con el siguiente tipo de perfiles.

Actores entrevistados para el trabajo de campo (cargos/posiciones principales)

Cargo/Organizacion

Ex funcionaria INVI

Ex funcionario FIVIDESU, FOHNAPO, FICAPRO

Constructor INVI

Gestor de vivienda SIAV PRI
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Beneficiario de Vivienda: Manchuria 55

Beneficiario de Vivienda: Coyoacan

Asesor INVI

Integrante Casa y Ciudad

Funcionario DGRT

Beneficiario de Vivienda: Proyecto Aragén

Ex Secretario SEDUVI/UAM-X

UPREZ

Ex directora de Planeacion del INVI

Docente/Coord. Libro Bando 2

Asamblea de Barrios

Beneficiario de vivienda-Iztapalapa

Coalicién Habitat

Frente del Pueblo

Beneficiario de Vivienda: L a Ronda 1995 y Carusso

Asamblea de barrios/Ex diputado local

SEDUVI

FOSOVI

Organizaciones/Diputado local y federal

Organizaciones/INVI

Organizaciones

Ex SEDUVI/Diputada

Ex director del INVI 2001

CENVI

INVI Seguimiento a la demanda INVI

INVI Seguimiento a la demanda INVI

Es importante anotar que estos actores estdn clasificados por su actividad actual, pero que

en todos los casos, se habian desempefiado en al menos otra actividad relacionada con la
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gestion de vivienda. Algunos habian fungido como diputados locales y federales, dirigentes

de organizaciones sociales y funcionarios.
La guia de entrevistas se dividio en tres apartados directamente asociados con las
dimensiones y variables de andlisis. El cuestionario de preguntas se presenta a

continuacion:

a) Cambios/inercia de las reglas formales y estructura institucional en vivienda

e ;Qué aportaron las normas e instituciones que se crearon en el DF a la gestién de
vivienda en la ciudad? (SEDUVI, INVI, Ley de Vivienda y LDUDF).

o ;Estas herramientas juridicas e instituciones planteaban una forma distinta de gestién a
lo que existia anterior a su creacién? ;Qué no se modificé en este nuevo sistema de
reglas?

e ;Qué tipo de gestién de vivienda ha promovido la Ley desde su existencia? (Es
diferente de lo que promovia el entramado legal anterior?

e ;Qué problemas tiene la Ley de vivienda y las normas que rigen el sector en su
aplicacion?

e ;De qué profundidad son estos cambios normativos? ;son de forma o de fondo?

b) Cambios/inercia en los actores y mecanismos de intermediacion en la gestion de

vivienda

e ;Cbémo se ha definido la politica sectorial de vivienda en la ciudad en los distintos
momentos de gobierno? ;Quiénes participan en esa negociacioén?

e ;Cémo se daba la negociacion de la politica de vivienda y de los programas antes de la
eleccién de Jefe de gobierno?

e ;Qué tipo de practicas de la gestion de vivienda se han transformado y cudles se han
reproducido con la existencia del INVI? (refiere a funcionarios, instituciones,
procedimientos, etc.)

e Con el cambio de forma de gobierno en la ciudad ;Ha identificado conflictos entre
niveles de gobierno en la aplicacién de las politicas y programas (ALDF, jefes
delegacionales , Gobierno Federal)? ;Cudles han sido las principales causas? O ;A qué
le atribuye lo anterior?

e ;Qué pricticas impide el sistema politico y de gestién de vivienda en la ciudad creado
con SEDUVI, INVI, etc.?

e ;Cudles cree que reprodujo?
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¢) Cambios/inercia en los resultados o productos de la politica de vivienda

e ;Cémo se asignan los beneficiarios de los programas de vivienda al interior de la
organizacion?

e ;Cémo se tramitaba antes con FIVIDESU y FICAPRO y después, con la creacién del
INVI, el acceso de una persona a un programa de vivienda? ;En qué ha cambiado este
procedimiento?

e ;Sabe usted como se determina por los funcionarios al interior del INVI cémo y quien
accede a los programas de vivienda?

e ,Las organizaciones tienen que hacer una presion adicional ante los funcionarios o
politicos para garantizar la atencién del INVI?

e ;Quién cree usted que se beneficia con el sistema promovido por el INVI que no se
beneficiaba antes? (o al contrario)

Anexo 2. Ndimero de Controversias Constitucionales en tramite 1995-2008 (que

involucran al DF)

Numero de Controversias Constitucionales en tramite 1995-2008 (que involucran al DF)

SECTOR 119999:;- 1996 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 g::::;;l
PRESUPUESTAL 0 0 0 1 1 0 0 2 0 0 1 3 0 8
ACCION SEDUVI 0 0 0 0 0 0 0 0 1 0 0 3 3 7

FISCAL 0 0 0 0 0 0 0 2 0 0 0 2 1 5
COMPETENCIAS 0 0 0 0 0 0 2 0 2 0 0 0 0 4
A](jjl(\)/[II\II:IrIESI"\IFngSI(\)/ o 0 0 0 2 0 0 0 0 0 0 0 2 0 4
COMUNICACION SOCIAL 0 0 0 0 0 0 3 0 0 0 0 0 0 3
JUDICIAL 0 0 1 0 0 0 0 0 0 2 0 0 0 3
AGUA 0 0 0 0 0 0 0 1 1 0 0 0 0 2
EDUCACION 0 0 0 0 2 0 0 0 0 0 0 0 0 2
ENERGIA 0 0 0 0 0 1 1 0 0 0 0 0 0 2
AMBIENTAL 0 0 0 0 1 0 0 0 0 0 0 0 0 1
FAMILIAR 0 1 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 1
PARTICIPACION 0 0 0 0 0 0 0 1 0 0 0 0 0 1
SEGURIDAD 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 1 0 0 1
TRANSPORTE 0 0 0 0 0 0 1 0 0 0 0 0 0 1
Total general 0 1 1 3 4 1 7 6 4 2 2 10 4 45
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Anexo 3. Principales denunciantes en Controversias Constitucionales en tramite 1995-
2008 (que involucran al DF)

Principales denunciantes en Controversias Constitucionales en tramite 1995-2008 (que involucran al
DF)
DENUNCIANTE 1996 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 g:g;‘;lﬂ
JEFE DELEGACIONAL 0 0 0 1 0 4 2 1 0 0 6 2 16
ALDF 0 0 0 0 0 2 2 1 1 1 2 1 10
JEFE DE GOBIERNO DF 0 0 1 2 1 0 2 0 0 0 0 1 7
CONGRESO UNION 0 0 0 1 0 0 0 0 1 0 0 0 2
CONTRALORIA GENERAL DF 0 0 2 0 0 0 0 0 0 0 0 0 2
PODER EJECUTIVO FEDERAL 0 0 0 0 0 1 0 1 0 0 0 0 2
EIIEIBUNAL ELECTORAL DEL 0 0 0 0 0 0 0 0 0 1 1 0 5
ORGANIZACION 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 1 0 1
PARTICULAR 1 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 1
PODER EJECUTIVO PUEBLA 0 1 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 1
SEDUVI 0 0 0 0 0 0 0 1 0 0 0 0 1
Total general 1 1 3 4 1 7 6 4 2 2 10 4 45

Anexo 4. Bases de datos de beneficiarios de vivienda. 1989-2008 (En digital)

Anexo 5. Breve resefia de las reformas a las instituciones politicas en el Distrito

Federal

Tabla No. 1. Breve reseiia de las reformas a las instituciones politicas en el Distrito Federal

Ao

Sucesos relevantes

1 PERIODO

1824

Reglamentacidn del sistema federal

Se crea el D.F.

“Elegir un lugar sede de los poderes federales” F. XXVIII, F. XXIX. Decreto 18/12/1826

La capital nacional es la ciudad de México. Para instrumentalizar esta decision se define una figura que no existia:
el Distrito Federal.

Coexistencia gobierno federal y municipal

1836

Suprimido el D.F.

Gobiernos conservadores, centralistas

D.F. incorporado al Departamento de México

Ciudad de México capital de los poderes federales

1847

Restablecimiento gobierno federal

Restablecimiento eleccién de ayuntamientos

Coexistencia gobierno federal y municipal

El gobernador del distrito era un miembro del gabinete. Nombrado por el Presidente de la Reptiblica. El
ayuntamiento es elegido por los ciudadanos

Argumento: no es posible que existan en un mismo punto los poderes de la unién y los de un Estado

1898

13 municipalidades con ayuntamiento

El Congreso de la unidn establece las disposiciones juridicas del D.F.

Secretaria de Gobernacién y tres funcionarios

2 PERIODO

1903-1917

Estatiza por vez primera y con toda claridad el sistema municipal del D.F. si bien se conserva los ayuntamientos,
éstos pierden todas las funciones de gobierno y se convierten en 6rganos consultivos del gobierno federal: no
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cobran impuestos, y no ejercen presupuesto

Se crea el Consejo Superior de Gobierno del D.F. Este 6rgano estarfa integrado por 3 funcionarios cuyos cargos no
eran electivos: el gobernador del D.F., el director de obras piblicas, y el presidente del El Consejo Superior de
salubridad; los tres cargos designados sin consulta por el presidente de la repiiblica.

La Ciudad de México, al igual que los demds municipios tiene ayuntamientos y presidente municipal (la
reglamentacién de la Ley dej6 todos los poderes al gobernador)

Se reconvierte al gobernador del Distrito en el Jefe de Departamento Central, quien a su vez delega facultades en
los que se conocian como delegados.

Suprimié ayuntamiento en la Ciudad de México. Reforma art. 73

1928 Base del gobierno del DF a cargo del Presidente de la Reptiblica, a través del Departamento del DF
El Congreso de la Unidn legisla sobre los asuntos del DF
Primera Ley Orgédnica del DF
Desaparece régimen municipal
Segunda Ley Orgénica del Departamento del DF (servicios publicos, hacienda, civica)

1941 Ya el DF tenia 1.500.000 hab. aproximadamente
Se conserva la superficie del DF y 11 delegaciones
Jefe del Departamento colabora con aprobacién del Presidente y expide reglamentaciones
1972. Tercera Ley Orgénica del Departamento del DF

1970 Ya el DF tenia 6.500.000 hab. aproximadamente
1977. Referéndum e iniciativa popular
1978. Cuarta Ley Orgénica del Departamento del DF (adicién fraccién VI del articulo 73)

1983 Nuevo reglamento del Departamento del DF (modificé poco la Ley Orgénica anterior)

Se crean las Juntas de Vecinos
3 PERIODO
Creacién de la Asamblea de Representantes del DF (ARDF). No legisla, reglamenta
40 diputados por mayoria relativa, 26 por representacion proporcional
Primer periodo: 14 nov. 1988
1987 El Consejo Consultivo del Departamento del DF (incluye 16 presidentes de delegaciones)
I ARDF: ejercié control politico
PRI: 34 curules (24 MR-10 RP); PAN: 18 curules (13 MR-5 RP); FCRN: 6 curules (3 MR- 3 RP); PMS: 3 curules;
PPS: 3 curules
Se rafitica la facultad del Congreso de la unidn de expedir el Estatuto de Gobierno del DF (EGDF)
Se amplian las funciones de la ARDF: examen y aprobacién del Presupuesto de egresos del DF y revisar la cuenta
publica del afio anterior. Facultades legislativas
El titular del Departamento lo nombra el Presidente de la Reptiblica de los representantes en la ARDF, senadores
que pertenezcan al partido mayoritario en la Asamblea.

1993 El Jefe del DF es responsable frente al Congreso de la Unién y podrd ser removido por el Senado
Reforma a los articulos 122, 31, 34, 73, 76, 79, 89, 104, 105, 107 y 119 (Titulo Quinto de la Constitucién) Sobre la
Organizacién del DF
Organizacién del gobierno del DF: ARDF, jefe del DF y Tribunal Supremo de Justicia
El EGDF define la distribucién de competencias entre érganos de gobierno
Se crean Consejos Ciudadanos de las delegaciones
Aprobacion de la designacion de delegados. ..

4 PERIODO
Reforma al EGDF
Desaparecen los Consejos Ciudadanos de las delegaciones
Reforma al articulo 122 constitucional (22 de agosto de 1996)
Se duplican las organizaciones ejecutivo, legislativo y judicial en el DF
Reduccidn de las facultades del presidente, aunque se mantienen algunas importantes
1996 Eleccién del Jefe de gobierno y ampliacidn del periodo a 6 afios

Reformulacién de las facultades del Jefe de gobierno (se mantiene que puede ser removido por la Cdmara de
Senadores)

ARDF a ALDF

Redistribucion electoral

Eleccién de delegados

Fuente: Elaboracion propia con base en: Flores Oscar Molina. La Reforma Politica del Distrito Federeal. IEDF. México. Diciembre de
2001. Rodriguez Kuri Ariel. Municipios, Distrito Federal y poderes confrontados y Fernandez Souza Jorge. Los poderes de la Unién en el
régimen interno del Distrito Federal. En Legorreta Jorge (Coordinador). La ciudad de México a debate. UAM-A. Ediciones EON.

Octubre de 2008.

344




Anexo 6. Comparacion de las orientaciones programaticas Planes Nacionales de Desarrollo (PND) 1989-2006

Categoria PND 1989-1994 PND 1995-2000 PND 2001-2006
Objetivos . Defensa de la soberania y la promocién de los . Fortalecer el ejercicio pleno de la soberania nacional. Cambios que consoliden el avance democrético, que
intereses de México en el mundo; . Consolidar un régimen de convivencia social regido abatan la inseguridad y cancelen la impunidad, abatir la
. Ampliacion de la vida democratica; plenamente por el derecho. pobreza y lograr una mayor igualdad social; reforma
. Recuperacion del crecimiento con estabilidad de . Construir un pleno desarrollo democritico. educativa;
precios . Avanzar a un desarrollo social, las oportunidades de Cambios que garanticen el crecimiento con estabilidad
. Mejoramiento productivo del nivel de vida de la superacion individual y comunitaria, bajo los principios de en la economia, que tengan como premisa fundamental
poblacién equidad y justicia. ser incluyentes y justos;
. Promover un crecimiento econémico vigoroso, sostenido y Cambios que aseguren la transparencia y la rendicion de
sustentable. cuentas y que descentralicen las facultades y los recursos
de la Federacién.
Estrategias y . El cambio econémico debe ser el del crecimiento . Hacer del ahorro interno la base del financiamiento para el Facultar a los actores sociales y econdmicos para que
orientaciones de con estabilidad y equidad. desarrollo. participen de manera activa en las reformas.
politica . Modernizacién politica, financiera y econémica . Crecimiento econémico: reforma fiscal que estimule el Palancas de cambio en el pais la educacion, el empleo, la
. Aumento de la productividad para impulsar los ahorro y la inversién, alentar el ahorro privado garantizando democratizacion de la economia y el federalismo y el
avances en el mejoramiento social. seguridad y rendimientos adecuados, y utilizar desarrollo regional.
. Crecimiento de la economia es la tinica base prudentemente el ahorro externo como medio Alianzas y compromisos con los grupos sociales,
firme para elevar la calidad de vida. complementario de la inversién productiva. econémicos y politicos, asi como con los gobiernos
. Crecimiento econémico con estabilidad de . Certidumbre y la estabilidad econémicas: politica monetaria estatales y municipales.
precios. que contribuya a la estabilidad de precios, y coordinacién
L] Renovado impulso a la inversién privada, la adecuada entre las autoridades hacendarias y financieras.

expansion de las exportaciones no petroleras, la
inversion publica en infraestructura, y el
fortalecimiento gradual del mercado interno.

. Las clases populares tienen un gran potencial
para contribuir a los objetivos del desarrollo, una
vez incorporadas a los beneficios del progreso.

. Plan: estrategia para el uso eficiente y el aprovechamiento
productivo de los recursos.
. Uso productivo de la mano de obra, profunda

desregulacion, a la actualizacion tecnoldgica y la
capacitacién laboral.

. La politica social. La poblacién y el crecimiento econémico
se apoyen mutuamente en la bisqueda de un equilibrio que
eleve el nivel de bienestar de los diversos sectores de la
sociedad y de las regiones.

Orientaciones en
materia de
Desarrollo urbano

. Transformacion del patrén de los asentamientos
humanos en concordancia con las politicas de
descentralizacion y de desarrollo econémico;

. Mejoramiento de la calidad de los servicios
urbanos, atendiendo preferentemente a los grupos

. Regulacién del crecimiento en estas regiones requiere
politicas complementarias a las normas establecidas para su
control, a fin de propiciar la consolidacién de circulos
productivos en sus zonas de influencia territorial, que
ofrezcan oportunidades de inversion y empleo adicionales.

Orientar las politicas de crecimiento poblacional y

ordenamiento territorial, considerando la participacién
de estados y municipios, para crear niicleos de desarrollo

sustentable que estimulen la migracion regional
ordenada y propicien el arraigo de la poblacion

sociales mas necesitados; econémicamente activa cerca de sus lugares de origen.

. Fortalecimiento de la capacidad municipal para . Garantizar la sustentabilidad ecoldgica del desarrollo
propiciar el sano desarrollo de las ciudades, econémico en todas las regiones del pafs
mediante su ordenamiento y regulacién . Crecimiento de las ciudades sea debidamente controlado

por los estados y municipios, tanto para evitar el
desaliento econémico que surge por la multiplicacién de
asentamientos irregulares, como los costos no planeados
y generalmente excesivos de la prestacién de servicios
publicos a todos los ciudadanos

Orientaciones en
materia de vivienda

Objetivo. Ampliacion de la disponibilidad y el acceso a
vivienda y servicios de infraestructura urbana. Crear nuevas y
mejores condiciones para la construccién que permita una
mayor participacion de la sociedad, mediante una intensa
concertacion con los sectores social y privado.

Objetivo. Orientar el papel del Estado hacia la promocién y coordinacién
de los esfuerzos de los sectores puiblico, social y privado, para apoyar las
actividades de produccion, financiamiento, comercializacion y titulacién
de la vivienda; y promover las condiciones para que las familias, en
especial las que tienen mayores carencias, tanto en las zonas rurales
como en las urbanas, disfruten de una vivienda digna, con espacios y
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Objetivos especificos:

_ Avanzar en el cumplimiento del precepto constitucional de
cada familia con una vivienda

digna y decorosa

_ Convertir a la vivienda en un factor fundamental para el
ordenamiento racional de los asentamientos humanos en el
territorio nacional; y

_ Aprovechar el efecto multiplicador que tiene la vivienda en
la actividad econémica para reactivar el aparato productivo y
promover el empleo.

Reponer, mejorando, las pérdidas de vivienda e infraestructura
social ocasionadas por los sismos de 1985.

servicios adecuados, calidad en su construccion y seguridad juridica en
su
Tenencia.

Acciones conjuntas entre gobierno y sociedad, donde los sectores
privado y social tendrdn un papel determinante en la ampliacion de la
oferta de vivienda en todo el pais.

Acciones Fortalecimiento de la coordinacién institucional entre las Fortalecimiento institucional de los organismos promotores de la Promover y concertar politicas piblicas y programas de
coordinacién dependencias federales, los organismos de vivienda y vivienda: vivienda y de desarrollo urbano y apoyar su ejecucién
institucional los gobiernos estatales y municipales: . Financiar a los adquirentes de vivienda es un estimulo con la participacién de los gobiernos estatales y
. Mayor eficiencia en la utilizacién de los recursos adecuado para fomentar una oferta de vivienda acorde con municipales, y de la sociedad civil, buscando consolidar
disponibles; las necesidades y preferencias de la poblacién. el mercado habitacional para convertir al sector vivienda
. Descentralizacién de las decisiones en materia . Fortalecer los organismos promotores de vivienda, en un motor de desarrollo.
habitacional; y manteniendo su vocacion social. Instrumentar lineamientos en acuerdo con autoridades de
. Modernizacion de los organismos de vivienda . Estrechar la coordinacién entre los tres niveles de gobierno, los estados y municipios y con organizaciones sociales,
con el fin de organizar en forma mds eficiente la politica empresas privadas e instituciones educativas, para
habitacional y lograr mayor eficacia en el programa vincular proyectos de ordenamiento territorial, de oferta
sectorial. de servicios publicos y de construccion y mejoramiento
. Buscar la participacién de los gobiernos de los estados y de de vivienda que sean atractivos a la inversién publica y
los municipios, asf como de los grupos sociales, para privada. L
promover acciones directas de mejoramiento de vivienda. Homologar y articular los programas de los organismos
nacionales y estatales de vivienda, asf como la
corresponsabilidad de definir y aportar subsidios
federales, estatales y municipales a las familias de
menores ingresos.
Acciones . Demandantes de ingresos medios. Facilidades . Mejoramiento y ampliacién de los servicios del El crédito sigue siendo caro y escaso, y crece la
financiamiento mediante plazos y condiciones de pago Financiamiento a la vivienda. dependencia de grandes empresas de crédito externo.
apropiados a su capacidad. Estos esquemas hacen . Intensificar los trabajos tendientes al mercado secundario de Aumentar los esfuerzos para otorgar créditos suficientes,

el crédito a la vivienda més accesible que las
férmulas tradicionales, reduciendo la necesidad
de subsidio y permitiendo una recuperacién
adecuada de los créditos.

Impulsar una politica de subsidios mds selectiva y
transparente, que fortalezca el poder adquisitivo
de los grupos mds necesitados, eliminando
desviaciones que beneficien a quienes no lo
necesitan.

Institucién de mecanismos de ahorro vinculados
al costo de la vivienda.

Creaci6n de instrumentos de captacion de largo
plazo, como el bono bancario para la vivienda.
Asegurar un rendimiento real y servir para el
financiamiento de créditos, con plazos extendidos
como los que requiere el financiamiento de la
vivienda.

Incrementar el beneficio social de los recursos de

hipotecas, con el objeto de aumentar el financiamiento a la
vivienda, especialmente la de interés social.

. Revision del marco institucional del mercado financiero
serd un elemento central para abaratar el crédito.
. Ampliar la participacién de otros intermediarios financieros

y aprovechar la infraestructura de instituciones existentes,
para promover esquemas de arrendamiento con opcién a
compra y de ahorro previo destinado a la adquisicién de
vivienda.

mediante el financiamiento publico y privado, para que
los trabajadores obtengan una vivienda digna, tanto en
las zonas urbanas como en las rurales.

Mejorar la titulacin e inscripcién oportunas en materia
de vivienda.

Reactivar la banca de desarrollo. Establecer las bases
para que la banca de desarrollo cumpla con su funcién
de proporcionar financiamiento a s sectores que por
imperfecciones del mercado no son atendidos por
intermediarios financieros privados.

Adoptar politicas para elevar la eficiencia de estas
instituciones de crédito, asi como para transparentar su
funcion.

Incrementar su capacidad de operacion y cobertura,
privilegiando la unién de esfuerzos con la banca
comercial para optimizar la asignacién de crédito.

Se creard una entidad financiera cuyo objetivo serd
promover, mediante el otorgamiento de créditos y
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la banca de fomento, aumentando su eficiencia
operativa, con la reduccién de los costos de
canalizacion de crédito y demds gastos corrientes,
y una mayor selectividad en el otorgamiento de
subsidios financieros para concentrarlos en los
sectores mds necesitados;

Para disminuir costos de operacion, la mayoria de
las instituciones de fomento o desarrollo operardn
basicamente como banca de segundo piso.

garantias, la construccién y adquisicion de viviendas de
interés social, asi como la bursatilizacion de carteras
hipotecarias generadas por intermediarios financieros.
Encargada de conducir un esfuerzo amplio y bien
coordinado de todos los sectores que participan en el
sector de la construccién y promocion de la vivienda.
Desarrollar esquemas de financiamiento que apoyen a
mads familias en la obtencion de créditos hipotecarios, asi
como al desarrollo de un mercado hipotecario que
incorpore al sistema financiero y a los mercados de
capital.

Acciones Impulso a la densificacién urbana y el
densificacién mejoramiento de rehabilitacion de la vivienda.
Promover utilizacién de predios baldios
intraurbanos, fomentar la rehabilitacion de los
edificios de los centros histéricos de las ciudades, ND ND
ampliar los esquemas institucionales para el
mejoramiento de vivienda e introduccién de
servicios basicos, y se reforzaran las lineas de
crédito individual destinadas a estos fines.
Acciones Mayor apoyo a la autoconstruccion. Fomentar el proceso de autogestién e impulsar los
autoconstruccion Estimulara el aprovechamiento del potencial que programas de autoconstruccién y mejoramiento de vivienda
representa la capacidad de la sociedad, en cuanto rural.
al ahorro y al trabajo, para la solucion al Concertar con los sectores privado y social acciones y
problema habitacional. mecanismos eficientes de comercializacion de materiales
Establecer lineas de crédito "a la palabra”. para la construccién y de vivienda de interés social.
Financiamientos individuales de monto reducido Autoconstruccion. Modalidad de trabajo insuficientemente
y cardcter revolvente, destinados a la adquisicion explorada.
de insumos bdsicos, y promover el Impulsar un programa intensivo de mejoramiento de
establecimiento de los centros de venta en vivienda rural y urbana, mediante apoyos para la
fraccionamientos populares. construccién de pisos, muros, techos, letrinas y
levantamiento de fogones. ND
Apoyo con materiales, crédito, cooperacion y asistencia
técnica.
Promover el uso de materiales tradicionales para abaratar el
costo en la conservacién y el mejoramiento de viviendas.
Crédito a la palabra se convertird en uno de los principales
esquemas financieros para promover la autoconstruccion y
el mejoramiento de vivienda en zonas marginadas.
Fortalecer la capitalizacién y la capacidad de ahorro de las
comunidades y grupos sociales (cajas de ahorro y fondos
fiscales destinados a la produccién o a la vivienda)
Acciones vivienda Impulsar la construccién de vivienda para
en arrendamiento arrendamiento.
Mantener los programas oficiales de
financiamiento para este fin. ND ND

Promover, en concertacion con los sectores social
y privado, la revisién del marco juridico que
influye en la construccion de vivienda para
arrendamiento.
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Fomentar la participacién de recursos del sector
privado en la construccién de vivienda de interés
social de nivel medio, asi como de viviendas para
renta.

Operar programas para la adquisicion de edificios
de viviendas muchas de ellas con renta
congelada, transformando a los actuales
inquilinos en propietarios.

Promover la actualizacion de los c6digos y
procedimientos civiles para que la Procuraduria
Federal del Consumidor intervenga en la
solucién de los problemas inquilinarios.

Acciones desarrollo

Reducir el costo de la construccién con medidas

Fomento tecnolégico. Promover la innovacién de las

tecnolégico tendientes a garantizar el abasto oportuno, técnicas y materiales utilizados en la produccion de
suficiente y barato de materiales. vivienda, introduciendo tecnologias y procedimientos que
Concertar con las cdmaras y asociaciones de ofrezcan mejores resultados en calidad y precio para la
industriales para la obtencién de precios edificacion, con el empleo de materiales e insumos locales.
preferenciales a favor de los programas Aumento de la oferta de vivienda, asi como la construccién
institucionales de vivienda. de alta calidad y bajos costos.
Ampliar la cobertura de los sistemas de Alentar la investigacion de nuevos métodos de construccién
informacién de precios de materiales para y el uso de materiales adecuados.
construccion.
Abastecimiento y desarrollo de normas y ND
tecnologia constructiva.
Actualizacién de los reglamentos estatales de
construccion y el establecimiento de normas y
especificaciones técnicas.
Impulsar la generacion de proyectos
normalizados de vivienda con base en
componentes capaces de ser industrializados;
se promoverd el uso de ecotécnicas en los
programas de vivienda.
Acciones Profunda simplificacién administrativa de las Desregular y desgravar. Avanzar en la simplificacién El Consejo Nacional de Vivienda serd el instrumento
administrativas gestiones de la construccion facilitard administrativa, y promover ante los gobiernos locales la principal para las acciones encaminadas a articular el

abatir los tiempos y costos en la construccién de
vivienda.

revision de las disposiciones en materia de uso del suelo, de
los reglamentos de construccién y de los procedimientos
que obstaculizan el incremento de la oferta y el
mejoramiento del inventario del parque habitacional,
ademds de que encarecen la vivienda.

Promover ante los gobiernos estatales la ampliacién y
agilizacion de los servicios de titulacién y de registro
publico de la propiedad; se alentard la desgravacién de las
operaciones de compra-venta; y se impulsardn esquemas de
comercializacion de materiales e insumos para la
autoconstruccién que abaraten los costos.

abasto de suelo, con servicios bdsicos e infraestructura
urbana, requerido como insumo en la construccién de
vivienda.

Buscar mejorar el proceso constructivo promoviendo
medidas que desregulen, desgraven y agilicen la
edificacion habitacional.

Acciones Suelo
urbano

Regularizar la tenencia de la tierra y crear
reservas territoriales, que permitan dar
certidumbre legal en el uso y tenencia del suelo y
evitar la conformacién de nuevos asentamientos
irregulares.

Suelo para vivienda. Emprender medidas tendientes a
garantizar el incremento del suelo apto para vivienda y
abatir la especulacién mediante la utilizacién de predios
baldios urbanos y la incorporacién de tierras ejidales y
comunales consideradas en los planes de desarrollo urbano.

Equilibrio en el desarrollo urbano, regional y nacional de
acuerdo con modelos sustentables de ocupacién y
aprovechamiento del suelo.

El Consejo Nacional de Vivienda sera el instrumento
principal para las acciones encaminadas a articular el
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Programa nacional de suelo para vivienda y
desarrollo urbano: tareas preventivas, orientadas a
emplear la oferta de tierra barata para la
poblacién de menores ingresos a través de la
constitucién de reservas territoriales; acciones
correctivas de regularizacién de la tenencia de la
tierra y de dotacion simultdnea de servicios
bésicos, en programas de mejoramiento urbano
integrado, asi como acciones inductivas y de
concentracion parta promover el mejor uso del
suelo ocioso de la infraestructura urbanos
Constituir reservas territoriales en todas las
ciudades mayores de 50 mil habitantes.

Precisar opciones para indemnizar con suelo
urbanizado las expropiaciones de tierras ejidales.
Convenir la participacién de los gobiernos locales
en la regularizacién de la tenencia de la tierra
ejidal, en programas de mejoramiento urbano
integrado.

Simplificar tramites mediante la descentralizacién
a los gobiernos locales de la integracion, gestiéon
de los expediente de tierras incorporadas a las
zonas urbanas.

Garantizar los derechos de los ejidatarios y comuneros y

facilitar su participacién en los esquemas de desarrollo
inmobiliario.

abasto de suelo, con servicios bdsicos e infraestructura
urbana.
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Anexo 7. Comparacion de las orientaciones programaticas Programas Nacionales de Vivienda (PNV) 1989-2006

Categoria PNV 1989-1994 PNV 1995-2000 PNV 2001-2006
Orientacion de Derecho constitucional La politica actual de vivienda promueve la participacién Relacion entre el crecimiento econémico y el desarrollo social: vivienda
politica Instrumento que incorpora la corresponsable de todos los sectores en el proceso como uno de sus principales elementos articuladores.
capacidad productiva y creadora habitacional. Vivienda como un factor de desarrollo social que tiene un impacto
de los sectores social y privado Vivienda. Factor basico para la economia. Detona la directo e inmediato en el crecimiento econémico.
como complemento a la actividad produccidn de bienes y servicios Fortalecer las finanzas publicas ayuda también a confrontar una
habitacional del Estado. Estrategia. Enfoque facilitador de las actividades de importante debilidad del sector habitacional, el abasto de vivienda para
Abatir las desigualdades sociales desarrollo de la vivienda a largo plazo. los grupos mds vulnerables de la poblacién.
si se concerta alrededor de Intervienen en su proceso numerosas ramas industriales Mayores recursos fiscales posibilitardn la instrumentacién de programas
objetivos claros, se comparte el y casi la totalidad de los insumos que requiere son de subsidios directos para atender las necesidades habitacionales de los
esfuerzo con la sociedad y se producidos en nuestro pafs, de modo que no afecta la estratos de poblacién de menores ingresos.
reparten en forma equitativa los balanza comercial. Vivienda es el espacio esencial en el que se satisfacen las necesidades
costos y los beneficios. Reafirmar el papel del Estado como coordinador y bésicas del desarrollo integral de una familia.
Hacer de la gestion publica un orientador de los esfuerzos de los sectores publico, Perspectiva econdmica: contribuye a la mejor distribucion de la riqueza,
instrumento eficaz para abrir social y privado en la produccién, comercializacién, ya que la vivienda es la semilla del ahorro y del patrimonio familiar, que
nuevas opciones financieras y adquisicidn y titulacién de la vivienda. le garantiza a su poseedor la preservacion de su patrimonio econémico
administrativas,. Lograr un mercado integrado de vivienda que fortalezca en el momento de intercambiarlo o venderlo.
el sentido social de las instituciones, facilite a la Vivienda es un gran motor del desarrollo econémico que estimula la
poblacién aplicar su crédito en la opcién que mejor le actividad productiva de un importante nimero de ramas de actividad
convenga; permita a los promotores la colocacion de econdmica, incluido el sector financiero.
viviendas, indistintamente entre los beneficiarios Consolidacién del papel promotor del Estado en la materia.
potenciales de cada organismo y el mercado abierto y, Generar las condiciones para que los mexicanos puedan consolidar sus
con ello, inducir una mayor produccién habitacional. activos en patrimonio y en capital vivo al contar con seguridad en la
ampliar la participacion. tenencia juridica de su patrimonio, con el fin de que tengan la libertad y
oportunidad de constituir una hipoteca, obtener crédito, alcanzar una
inversion o cumplir funciones adicionales que creen plusvalia,
incluyendo la facilidad de comprar y vender su inmueble conforme sus
necesidades lo requieran.
Objetivos Avanzar en la solucién de las Orientar el papel del Estado hacia la promocion y Fortalecimiento de las politicas de subsidios a la construccion y al

necesidades habitacionales de los
mexicanos.

Propiciar condiciones para que la
sociedad en su conjunto esté en
posibilidad de edificar nuevas
viviendas para atender la
demanda generada por el
incremento poblacional.

Realizar el nimero de
mejoramientos de vivienda que el
inventario existente requiere para
que el déficit no aumente.

Iniciar el abatimiento sostenido y
paulatino del déficit acumulado;
Hacer de la vivienda un factor
fundamental que contribuya al
ordenamiento racional de los
asentamientos humanos.
Aprovechar el efecto
multiplicador que tiene la
construccién de vivienda en la

coordinacién de los esfuerzos de los sectores publico,
social y privado en apoyo a la produccion,
financiamiento, comercializacién y titilacién de la
vivienda.

Promover las condiciones para que las familias rurales y
urbanas, disfruten de una vivienda digna, con espacios y
servicios adecuados, calidad en su construccion y
seguridad juridica en su tenencia.

Fortalecer el papel de la vivienda como un factor
fundamental para respaldar un desarrollo econémico
duradero, dentro de un orden urbano integrado al
entorno ecoldgico y como uno de los indices
fundamentales de bienestar familiar.

Profundizar la reforma estructural de las instituciones de
vivienda de cobertura nacional, estatal y municipal,
preservando su sentido social con el fin de consolidar la
operacion de un mercado integrado.

Vincular la programacion financiera y la planeacién
fisica de las obras de vivienda con el desarrollo regional
y con la planeacion del desarrollo urbano, induciendo el
crecimiento ordenado de las ciudades.

mejoramiento de vivienda que apuntalen el mercado habitacional en
todas las regiones del pais.

Fomento de tecnologias y disefios de construccién que disminuyan
costos e incorporen criterios de sustentabilidad regional.

Consolidar la vision del sector vivienda como un factor del desarrollo
econémico y financiero y como el espacio esencial en el que se
satisfacen las necesidades bésicas para el desarrollo integral de una
familia.

Aprovechar el proceso de produccién de vivienda como un elemento
central de crecimiento econdmico y como un generador de desarrollo
econémico en todas las regiones del pafs.

La diversidad de esta industria constituye un potencial econémico, pues
incluye la edificacién, la remodelacién y la reconstruccion de
instalaciones diversas, como inmuebles habitacionales y residenciales,
asf como obras de urbanizacién e infraestructura, entre otras.

Crear las condiciones para garantizar a la poblacién el acceso a una
vivienda, a través de promover un mayor flujo de recursos hacia la
produccién y financiamiento de vivienda.

Impulsar una mayor y mejor coordinacion institucional, y consolidar la
integracién del mercado habitacional.

La desregulacion de esta actividad permitird generar una mayor
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actividad econémica.

Imprimir la mayor eficiencia a los
programas habitacionales del
sector publico, a efecto de
ampliar su cobertura de atencién
a los grupos de menores ingresos.
Crear nuevas y mejores
condiciones para ampliar la
participacién de la sociedad en la
produccién de vivienda mediante
una intensa concertacion entre el
sector publico y los sectores
social y privado

Flexibilizar y diversificar los servicios de financiamiento
a la vivienda, para que un mayor numero de familias
puedan construir, ampliar y adquirir vivienda nueva,
usada o en arrendamiento, especialmente de interés
social y popular.

Mejorar la eficiencia de los esquemas de financiamiento
y hacerlos acordes a la estructura econdmica actual y al
ingreso de las familias, estimulando la inversién y el
ahorro orientado a la vivienda, y lograr mayor cobertura
a todos los niveles de ingreso.

Impulsar la desregulacién y desgravacion de la actividad
habitacional, en especial la vivienda de interés social y
popular.

Aprovechar la infraestructura de servicios y el
equipamiento urbano de los centros de poblacién,
principalmente para la construccién de vivienda,
preservando el equilibrio urbano, el ambiente y la
convivencia comunitaria.

Incrementar la oferta de tierra para vivienda,
especialmente para proyectos de interés social y popular.
Apoyar la autoconstruccién y el mejoramiento de
vivienda de las familias mds desprotegidas, en especial
las de los grupos indigenas y las de los pobladores de las
zonas marginadas rurales y urbanas.

Apoyar la produccién y comercializacién de materiales
de construccion para la vivienda, haciéndolos mas
accesibles al auto constructor, especialmente los
enotécnicos.

Fomentar el desarrollo y aplicacién de innovaciones
tecnolégicas adecuadas a las condiciones regionales en
materia de vivienda.

Aprovechar el efecto multiplicador de la construccién de
vivienda para estimular el aparato productivo y
promover el empleo, vinculando la produccion de la
vivienda con la planeacién urbana y la promocion
socioecondmica de las regiones y centros urbanos

produccién de vivienda, propiciard un crecimiento ordenado y
sustentado de las ciudades.

Duplicar la produccién y colocacién actual de vivienda financiada.
Reducir el costo de la vivienda y de encontrar nuevos métodos
constructivos, ademds de incrementar el abasto de tierra apta para su
construccion, asi como de instrumentos financieros que apoyen al
consumidor en la adquisicién de su vivienda.

Movilizar los recursos de inversién necesarios, activar la oferta
territorial, impulsar la tenencia juridica del patrimonio, institucionalizar
el sector, optimizar procesos y procedimientos, disminuir el costo de
construccion y de transaccién a fin de abaratar el costo por unidad, hacer
eficiente la utilizacién de recursos ya invertidos, asi como incorporar
nuevas instancias de apoyo financiero y promover la movilidad
habitacional

OBJETIVO RECTOR 1. Promover y concertar politicas publicas y
programas de vivienda para atender a todos aquellos que quieran
comprar, construir, rentar o mejorar su vivienda, con la participacién de
los gobiernos estatales y municipales y de la sociedad civil en su
conjunto, y a la vez consolidar el mercado habitacional para convertir al
sector vivienda en un motor del desarrollo.

Instrumentar lineamientos para vincular proyectos de ordenacién del
territorio, de oferta de servicios publicos y de construccion y
mejoramiento de vivienda que sean atractivos a la inversién publica y
privada.

Aumentar los esfuerzos para otorgar créditos suficientes, mediante el
financiamiento ptblico y privado, para que los mexicanos obtengan una
vivienda, tanto en las zonas urbanas como en las rurales con énfasis en la
poblacion de mds bajos recursos.

Mejorar la titulacién e inscripcién oportunas en la tenencia de la
propiedad.

OBJETIVO RECTOR 2. Promover el desarrollo y la competitividad
sectorial. La CONAFOVI a través de CONAVI serd el instrumento
principal para definir y ejecutar este cambio estructural con la
participacion de los diferentes sectores que inciden en la produccion de
vivienda, mediante acciones encaminadas a articular el abasto de suelo
con servicios bdsicos e infraestructura urbana, requerido como insumo
en la construcciéon de vivienda y con el disefio de instrumentos y
politicas publicas adecuadas.

Mejorar el proceso constructivo mediante la promocién de medidas que
desregulen, desgraven y agilicen la edificacion habitacional.

Desarrollar esquemas de financiamiento que apoyen a mds familias en la
obtencion de créditos hipotecarios, asi como al desarrollo de un mercado
hipotecario primario que incorpore al sistema financiero y un secundario
a los mercados de capital.

Homologacién y articulaciéon de los programas de los organismos
nacionales y estatales de vivienda, asi como la corresponsabilidad de
definir y aportar subsidios federales, estatales y municipales a las
familias de menores ingresos.

OBJETIVO RECTOR 3. Reactivar la banca de desarrollo con una
entidad financiera para promover, mediante el otorgamiento de créditos
y garantias, la construccién y adquisicion de vivienda social, asi como la
bursatilizacion de carteras hipotecarias generadas por intermediarios
financieros.
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Estrategias

Once lineas prioritarias de
accién: Coordinacion
Institucional; Financiamiento;
Densificacién Urbana,
Mejoramiento y Rehabilitacion;
Autogestion; Vivienda en
Arrendamiento; Tierra; Vivienda
Rural; Insumos; Normas y
Tecnologia; Simplificacion
Administrativa; e Investigacion y
Capacitacion.

Favorecer un desarrollo regional mas equilibrado,
privilegiando la atencién a los grupos y las zonas con
mayor desventaja econdmica y social.

Apoyar el desarrollo de las ciudades intermedias y
pequeilas, a efecto de que estas puedan desempeiar un
papel econémico y demografico cada vez més
prominente.

Fortalecer la coordinacién y la concertacién en materia
de vivienda entre los actores gubernamentales, privados
y sociales, poniendo énfasis en la participacién de los
demandantes en la solucién de sus problemas
habitacionales.

Apoyar la descentralizacién de atribuciones,
instrumentos y recursos con el fin de aprovechar la
capacidad participativa local en la promocién del
bienestar.

Apoyar el reordenamiento territorial y de los
asentamientos humanos, coordindndose con las metas y
acciones.

Atender las regiones fronterizas, costeras, desérticas,
turisticas, etcétera.

Impulsar la consolidacién de las grandes metrépolis.
Impulsar el desarrollo de los centros de poblacién
estratégicos, junto con los municipios inmediatos y sus
regiones de influencia.

Promover la caracterizacién de la vivienda urbana, rural
y sus determinantes territoriales, tomando en cuenta los
factores climdticos y ambientales, disponibilidad y
produccion de materiales y los conocimientos y
tradiciones en materia de construccién, asi como los
determinantes socioculturales locales y regionales.

Consolidar el papel promotor del Estado y fortalecer la coordinacién
sectorial mediante un ejercicio federalista de la politica pudblica que
fortalezca acciones con estados y municipios.

Impulsar esquemas financieros con la mds amplia participacion de los
intermediarios financieros, que soporte el incremento necesario de
hipotecas de mediano y largo plazo, con el fin de ampliar la cobertura de
atencion hacia el mayor nimero de familias posibles.

Fortalecer las politicas de subsidios transparentes y de mejoramiento de
vivienda, para fortalecer el desarrollo econdémico, social y sustentable
que permita brindar las mismas oportunidades para la poblacién
demandante de la ciudad y el campo.

Contar con la infraestructura legal que integre econémicamente a los
mexicanos, a través de la titulacién de sus viviendas para regularizar la
tenencia, con el fin de que sus activos se conviertan en capital que pueda
ser utilizado como instrumento de cambio o garantia.

Promover ante las autoridades competentes las adecuaciones a los
ordenamientos correspondientes que permitan contar con un marco
regulatorio en materia de vivienda para apoyar la desregulacion y la
produccién de vivienda. Asimismo, revisar la Ley Federal de Vivienda y
demads ordenamientos legales correlacionados, en lo referente a vivienda
y promover su adecuacion.

Articular la politica habitacional con la ordenacién del territorio,
mediante el desarrollo de reservas territoriales, acordes con la
normatividad de desarrollo urbano para ampliar la disponibilidad de
suelo con infraestructura y servicios aptos para vivienda.

Fomentar tecnologias y disefios de construccion que disminuyan los
costos e incorporen criterios de sustentabilidad regional.

Promover los criterios de normalizacién y la certificacion de la calidad
de la vivienda asi como participar en los programas emergentes
derivados de desastres naturales, que determine el Ejecutivo Federal con
diversas acciones de vivienda.

Acciones en
coordinacion
institucional

Coordinacion entre las
dependencias federales, los
organismos de vivienda y los
gobiernos estatales y municipales
dard mayor eficiencia a la
utilizacion de los recursos
disponibles; inducird la
descentralizacién y la
desconcentracion de la actividad
habitacional.

Consolidacién del Sistema
Nacional de Vivienda.
Desconcentracién de las
entidades financieras de vivienda,
mediante la delegacién de sus
atribuciones y facultades de
decision a fin de que su operacién
sea de dmbito local.

Elevar la equidad geogréfica en la

Estimulos para canalizar sus recursos y esfuerzos al
auspicio de la construccién y mejoramiento de vivienda
en propiedad y en renta.

Continuar impulsando cambios administrativos,
operativos y juridicos en los organismos nacionales,
estatales y municipales de vivienda, precisando el
cardcter y funciones para los que fueron creados,
preservando su sentido social, y por la otra, mediante
una mayor coordinacién con los gobiernos de los estados
y la concertacion con los sectores social y privado.
Transformar el marco juridico administrativo de los
organismos promotores de la vivienda para
transformarlos en entidades eminentemente financieras
que mantengan su vocacién social y que den sustento a
la integracion del mercado habitacional.

Establecer un banco de datos sobre la oferta y la
demanda que se presenta en los organismos promotores
de la vivienda, y se pueda conformar una bolsa de
viviendas disponibles que la poblacién pueda consultar

ARTICULACION INSTITUCIONAL Y FORTALECIMIENTO
DEL SECTOR VIVIENDA. Articular y coordinar las acciones de los
organismos publicos de vivienda y de los tres 6rdenes de gobierno, asi
como los sectores social y privado.

Fortalecer el mercado integrado de vivienda mediante la homologacién
de los sistemas y normas de operacion de los ONAVIS.

Promover modificaciones pertinentes del marco normativo institucional
bajo el cual operan los organismos publicos de vivienda, para hacer mds
eficiente su funcionamiento.

Integrar un Sistema Nacional de Indicadores del Sector Vivienda.
Incrementar el monto de recursos federales destinados al apoyo de la
adquisicién y mejoramiento de vivienda, la infraestructura primaria, el
equipamiento de conjuntos y los servicios de apoyo del mercado de
vivienda, ampliando con ello la cobertura de atencion social.

La CONAFOVI ser4 responsable de coordinar los esfuerzos y los
trabajos de las entidades publicas. Impulsar la operacién del CONAVI
que defina y coordine estrategias entre los diversos actores del sector
vivienda.

Promover la participacién de los organismos estatales y municipales para
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asignacion de recursos.
Modernizacién y adecuacion
funcional de los diferentes
organismos de vivienda para
mantener vigente su efectividad
ante los cambios que se
desprendan de la dindmica social
y econémica del pais.
Promocién del fortalecimiento y
desarrollo de los Institutos
Estatales de Vivienda con el
propésito de que en su conjunto
constituyan la base operativa del
proceso de descentralizacion.
Coordinacion entre los Institutos
Estatales de Vivienda.
Fortalecimiento de los Comités
Estatales de Normas y Promocion
de Vivienda como instancias de
apoyo a la produccion y al
mejoramiento habitacional.
Consolidacién de los Comités
Estatales de Reservas
Territoriales y de Regularizacion
de la Tenencia de la Tierra.

mediante un sistema informdtico.

Articular los programas de los organismos promotores
de la vivienda de cobertura nacional con los de los
gobiernos estatales y municipales, asi como los de los
sectores social y privado.

Asesorar a los gobiernos estatales y municipales en la
reforma estructural de sus organismos.

Promover la subscripcién de un acuerdo nacional para
impulsar la vivienda con la participacion de los sectores
publico, social y privado a nivel nacional y coordinado
por un Comité Técnico de Vivienda.

Fortalecer la coordinacién entre los organismos de
vivienda de cobertura nacional, estatal y municipal, para
mayor cobertura a solicitantes asalariados y no
asalariados.

Descentralizacion y desconcentracion de la actividad
habitacional, orientando estos una mayor cantidad de sus
recursos a los centros de poblacién alternativos, con el
objeto de evitar una mayor saturacién poblacional y el
deterioro del nivel de vida.

Armonizar la aplicacion de la ley general del equilibrio
ecoldgico y proteccion al ambiente con las leyes
estatales del desarrollo urbano, planes de desarrollo
municipal.

Integracién social y productiva como un proceso que
permite a todos los individuos y grupos participar de los
beneficios del desarrollo a través del ejercicio de sus
derechos y capacidades.

Celebracién de acuerdos de coordinacion y convenios de
concertacion entre las diversas dependencias o entidades
del sector publico con los grupos sociales o particulares,
para asegurar su participacién en la produccién,
comercializacién y mejoramiento de vivienda.

que se conviertan en facilitadores de los recursos necesarios para la
generacion de vivienda.

Impulsar en el ambito nacional tanto la construccién como el
mejoramiento de la vivienda. Incrementar anualmente la oferta
crediticia del conjunto de organismos publicos de vivienda y de aquellas
instituciones publicas que tienen como prestacién el otorgamiento de un
crédito hipotecario a sus derechohabientes, asi como promover el
incremento de las metas de las entidades financieras privadas, para
alcanzar en conjunto la meta crediticia del Gobierno Federal.

Aumentar la difusion social de los procesos para obtener créditos de
adquisicién y mejoramiento de vivienda.

Incentivar el otorgamiento de apoyos, créditos publicos y de subsidios
que permitan a las familias de menores ingresos acceder a una vivienda.
Desarrollar esquemas de apoyo crediticio para programas de
mejoramiento.

Fomentar la participacion activa del sector privado tanto en la
construcciéon como en el financiamiento de capital de trabajo necesario
para la construccién de vivienda.

Acciones de
financiamiento

Ampliar la cobertura de atencion
de los programas habitacionales
del sector piblico.

Adecuacion de los esquemas
financieros de los organismos
puiblicos de vivienda, para
procurar la reduccién y
eliminacion gradual de los
subsidios, sin afectar la capacidad
de acceso de las familias al
crédito.

Contar con la ampliacién de los
plazos de amortizacion, la
expresion de los pagos mensuales
en términos de proporciones fijas
del salario minimo y la aplicacién
de tasas de interés de mercado; en
los casos en que resulte
indispensable otorgar subsidios,
éstos deberdn ser transparentes.

Regresar a su origen eminentemente financiero y
promover que el mercado habitacional se integre.

El estado mexicano ya no edifica ni posee vivienda, sino
que impulsa a los sectores social y privado. Se busca que
el solicitante se constituya realmente en sujeto de
crédito; concurra a un mercado que ofrezca la mayor
cantidad de opciones en ubicacion, calidad y precio, y se
capitalice para acceder a tantas viviendas sucesivas
como sus necesidades vitales lo vayan requiriendo. Por
su parte, para el promotor de vivienda, alienta las
condiciones para que la edificacion habitacional sea una
actividad productiva y rentable, de manera que el sector
asuma su papel de motor de la economia.

Mejorar y ampliar las fuentes de fondeo y los esquemas
de financiamiento.

Incorporar mecanismos mas transparentes en el
otorgamiento y recaudacion de los créditos.

Ampliar la inversion de la banca comercial destinada a
la vivienda, incorporando el sistema de ahorro para el
retiro (SAR) y creando nuevos intermediarios

CRECIMIENTO Y CONSOLIDACION DEL FINANCIAMIENTO
PUBLICO Y PRIVADO PARA LA VIVIENDA. Desarrollar un
sistema de financiamiento hipotecario integrado, con visién de largo
plazo, para la adquisicion de vivienda nueva y usada que fortalezca el
apoyo a la demanda habitacional, mediante el desarrollo del mercado
primario de hipotecas y la promocion de la creacién de un mercado
secundario hipotecario, asi como la estructura institucional, financiera y
fiscal indispensable para operar dicho mercado.

Generar esquemas que consoliden la operacion de las SOFOLES, que
incorporen con mayor impetu a la banca comercial, que incluyan a los
mercados de capital y que canalicen financiamiento a los productores,
mediante la generacién de créditos de capital de trabajo accesibles a
constructores de todo tipo, que apuntalen el crecimiento de la
produccién.

Disefiar mecanismos de financiamiento para la adquisicién de vivienda
nueva y usada, asi como para su arrendamiento que, con mayor
flexibilidad y recursos.

Desarrollar mecanismos que generen la movilidad habitacional con la
rotacion de vivienda usada y el arrendamiento de vivienda.

Impulsar el fortalecimiento institucional y juridico del mercado primario
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Nuevas férmulas para atraer
recursos del mercado de dinero a
esta actividad social y productiva.
Financiamiento compartido y

se diseflardn sistemas de ahorro
previo.

Ampliacion de los recursos
disponibles para la vivienda
mediante la creacion de
instrumentos de captacion a largo
plazo, a efecto de atraer recursos
del mercado de dinero, asi como
de la utilizacién del crédito
externo.

Promocién del financiamiento
compartido, mediante el cual
cada organismo pueda atender a
su poblacién objetivo en
proyectos especificos.

Disefio y operacién de sistemas
de ahorro previo que faciliten a la
poblacién reunir el monto del
pago inicial para la adquisicién
de su vivienda. Esto permitird
reducir el monto neto del
financiamiento a largo plazo,
ordenar el acceso de la poblacién
ala vivienda y, a la vez, financiar
a las propias instituciones.

financieros, con costos de intermediacién competitivos,
asi como diversificacion de esquemas de financiamiento,
de conformidad con los niveles de ingreso de la
poblacion.

Adecuaciones en los factores de pago, como en los
procesos legales para hacer efectivas las garantias.
Establecer un mercado secundario de hipotecas que,
mediante la movilizacién de la inversion en las carteras
hipotecarias, permita ampliar la fuente de financiamiento
a largo plazo.

Estimular el ahorro popular mediante la creacién de
instrumentos de ahorro y préstamo vinculados al sistema
financiero para la vivienda, que atiendan
preferentemente a la vivienda de interés social y popular
ya que facilitan el acceso al crédito, conllevan un menor
riesgo y tienden a reducir la cartera vencida
Modernizacién de los instrumentos financieros de
vivienda, la generacion de un mercado secundario de
hipotecas, y la creacion de fuentes alternativas de
captacion de largo plazo, junto con el fortalecimiento de
las existentes.

Consolidar el perfil financiero de los ONAVIS y
fortalecer a los OREVIS, mediante la realizacion y
promocion de las adecuaciones normativas necesarias,
para homogeneizar su estructura, institucionalizar sus
acciones y elevar su eficacia.

Homologar los criterios de calidad y seguridad en la
construccion de vivienda.

y desarrollar el mercado secundario de hipotecas para incrementar el
financiamiento de largo plazo a la vivienda.

Promover el establecimiento de programas y/o nuevos organismos que
complementen la capacidad financiera del sector, a través de generar una
mayor participacién de inversionistas del mercado de capitales que
fortalezcan la oferta y la demanda de vivienda, fomenten el mercado
secundario de vivienda usada, el mercado de hipotecas y, en general, el
mercado integrado de vivienda.

Promover los cambios, modificaciones o adecuaciones necesarios a la
legislacién y reglamentos que permitan incrementar los recursos
privados destinados al mercado hipotecario.

Constituir un Banco de Desarrollo que a través de esquemas de crédito y
garantias crediticias, apoye el desarrollo de los intermediarios privados,
la introduccién del riesgo de tasas a los mercados de capital y que
complementen y apuntalen la modernizacién del sistema de
financiamiento habitacional, y que movilice los recursos del mercado de
capitales necesarios para cerrar la brecha entre la demanda y la oferta de
vivienda a crédito.

Consolidar los cambios juridicos federales, estatales y/o municipales
necesarios para el desarrollo del mercado hipotecario.

Promover la cultura del ahorro que permita el acceso a recursos a los
demandantes de vivienda, para la adquisicién de una vivienda.

Ampliar la capacidad de financiamiento de las instituciones publicas del
sector vivienda para la aplicacion de programas dirigidos a las familias
de menores ingresos.

Utilizar subsidios al frente que, en complemento con ahorro previo y, en
su caso, con crédito, permitan la adquisicién o la autoconstruccién de
vivienda para familias de menores ingresos.

Apoyar y promover la creacién de una institucion que regule las
actividades y fortalezca las cajas de ahorro y que establezca esquemas
crediticios para la integracion del enganche en la adquisiciéon o
mejoramiento de una vivienda para la poblacién con menores ingresos.
Promover la instrumentacién de mecanismos para el fortalecimiento
institucional de las empresas constructoras y promotoras de vivienda.
Impulsar la reduccién de la cartera vencida del sector vivienda.

Acciones en
densificacion

Promover la utilizacién de
predios baldios intraurbanos.
Impulsar en ellos la construccién
de vivienda terminada.
Rehabilitar edificios con
viviendas en los centros
histéricos de las ciudades
Ampliar los esquemas
institucionales para el
mejoramiento de vivienda e
introduccién de servicios basicos
Establecer lineas de crédito para
la adquisicién y reconstruccién
de vivienda.

Promocién de la densificacién
urbana y de la utilizacién de
predios que actualmente se

Promover el financiamiento a la vivienda en los centros
de las ciudades con esquemas que permitan su
adquisicién y mejoramiento en la transformacién de
vecindades en viviendas dignas.

Fomentar la utilizacién de predios baldios intraurbanos
que cuenten con servicios adecuados de infraestructura y
equipamiento y desalentar la especulacién de tierra apta
para la construccién de vivienda.

Impulsar programas de re densificacion urbana,
cuidando de no dar origen a hacinamientos contrarios al
bienestar de la comunidad. Su realizacion podrd abaratar
costos de construccion y urbanizacion, optimizar el uso
de zonas urbanas con infraestructura y equipamiento, y a
la vez, limitar la expansion innecesaria del territorio
urbano.

Considerar en la planeacion integral de las dreas
habitacionales de los centros de poblacion a los

Redensificaciéon.  Fomentar la redensificacion de dreas urbanas,
particularmente a través de la utilizacion de predios baldios, y de
estimular el reuso del suelo.

Impulsar el aprovechamiento de la infraestructura, el equipamiento y la
capacidad instalada en las zonas centrales urbanas para promover los
desarrollos habitacionales en éstas, mediante instrumentos especificos.
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encuentran baldios en el interior
de las ciudades, mediante
acciones de incentivos y
gravamenes coordinadas con las
autoridades locales.

Impulso a la densificacion urbana
para el aprovechamiento pleno de
las redes de infraestructura y el
equipamiento urbano existentes,
mediante el desarrollo de
programas de vivienda terminada,
con énfasis en las soluciones
verticales.

Utilizacion de créditos
procedentes del Sistema Bancario
para financiar en los centros
histéricos de las ciudades del
pais, la rehabilitacién de edificios
que contengan viviendas, tanto en
propiedad como en
arrendamiento.

Los programas correspondientes
estardn orientados no sélo a los
aspectos de restauracion
histérica, sino al mejoramiento
cualitativo y a la modernizacion
de sus servicios en beneficio
directo de sus moradores.
Establecimiento en el FONHAPO
de una linea de crédito para
programas de adquisicién o
reconstruccion de vivienda que
sustituya de manera permanente a
los programas que, con caricter
de emergentes se establecieron a
raiz de los sismos de 1985.
Ampliacién de los esquemas
institucionales para el
otorgamiento de créditos,
destinados a los programas de
mejoramiento de vivienda e
introduccién de servicios bdsicos.

lineamientos de politica demogrifica, valordndolos
como determinantes del sistema de ordenamiento
territorial.

Incentivar, a través de facilidades en el pago de
impuestos, derechos, licencias, incremento de las
densidades y tramites, la utilizacién de predios baldios
intra urbanos en programas y proyectos de vivienda de
interés social y popular.

Acciones de
autoconstruccién

Autogestién como potencial de la
capacidad de la sociedad en la
solucién del problema
habitacional.

Establecer lineas de crédito que
permitan ofrecer suelo para
vivienda y gradual avanzar en la
introduccién de servicios bésicos.
Poner en operacién una linea de
crédito "a la palabra".

Fortalecer la produccién social organizada para la
autoconstruccién y el mejoramiento de la vivienda rural
y urbana.

Impulsar la comercializacién y la produccién de
materiales de construccion.

Impulsar los procesos de autogestién que permitan
aprovechar el potencial que representa la organizacién
social en el proceso habitacional.

Apoyar a los autoconstructores otorgdndoles asistencia
técnica para la produccion y utilizacion eficiente de

APOYO SOCIAL A LA POBLACION MAS NECESITADA PARA
LA ADQUISICION DE VIVIENDA, EL MEJORAMIENTO
HABITACIONAL RURAL Y URBANO, Y LA CONSOLIDACION
JURIDICA DE SU PATRIMONIO. Desarrollar los programas de
apoyo social con esquemas que homologuen y hagan eficiente el uso de
subsidios al frente, lo que incluye programas de mejoramiento y el
impulso al crecimiento de la vivienda rural y urbana, respetando el uso
de materiales de la zona, asi como la tipologia de la vivienda de la
region.

Reconocer la autoconstruccién de vivienda como motor de desarrollo
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Financiamientos individuales de
monto reducido y de cardcter
revolvente para la adquisicién de
insumos.

Establecer parques de materiales
para la produccion y distribucién
de insumos para la vivienda en
fraccionamientos populares que
se formen en asentamientos
regularizados.

En el medio urbano marginado
las acciones se llevardn a cabo en
concordancia con las politicas de
erradicacién de la pobreza
extrema que promueve el
Programa Nacional de
Solidaridad.

Otorgamiento de capacitacién y
asistencia técnica para la
autogestién de la vivienda.
Garantizar el abasto oportuno
suficiente y barato de insumos
para vivienda.

Se contribuird de manera
importante a reducir el costo de
las acciones habitacionales.

materiales de construccion regionales y enotécnicos.
Promover redes de distribucién que otorguen

condiciones preferenciales en apoyo del autoconstructor.

Promover el incremento del nimero de créditos para el
mejoramiento, ampliacién, rehabilitacion e introduccién
de servicios bdsicos en la vivienda urbana y rural.
Vincular dichos créditos con los programas de
regularizacién de la tenencia de la tierra.

Propiciar la autoadministracién y mantenimiento de los
conjuntos habitacionales en zonas urbanas, y desarrollar
acciones especificas para la poblacién rural de acuerdo
con su capacidad de pago, sus ingresos y las
caracteristicas propias.

Promover e impulsar programas de lotes con servicios,
pies de casa, vivienda progresiva, mejoramiento de
vivienda y, en general, programas diversificados que
faciliten el acceso a la vivienda a familias de diversos
niveles socioeconémicos, especialmente las de mas
bajos ingresos.

econdmico y social.

Disenar instrumentos juridicos, financieros, econémicos y de asistencia
técnica y de disefio, que garanticen la legalidad, normen la produccién y
eleven la calidad.

Crear una politica de subsidios al frente, homogénea y transparente que
permita que el subsidio, adicionado al enganche generado con ahorro
previo, sirva para la adquisicién, autoconstruccién y financiamiento de
vivienda bésica y social, en atencién de las familias con menores
ingresos.

Homologar los esquemas de otorgamiento de crédito e incrementar los
recursos asignados a los subsidios directos y al frente del Gobierno
Federal para atender a la poblacién de menores ingresos.

Complementar y hacer mds eficientes los programas de apoyo social de
vivienda.

Realizar un programa de cobertura nacional para el mejoramiento fisico
del parque habitacional.

Otorgar créditos para materiales de construccion, con énfasis en las
zonas rurales, apoyando a las familias con asistencia técnica, supervisiéon
y con precios competitivos de materiales.

Impulsar programas de vivienda progresiva destinados a aquellos
sectores de la poblacién mds necesitados en zonas urbanas, semiurbanas
y rurales.

Instrumentar un padrén dnico de beneficiarios y solicitantes de acciones
de vivienda, con la finalidad de optimizar y regular el otorgamiento de
apoyos.

Desarrollar programas enfocados al apoyo técnico para autoconstruccién
y a las necesidades de vivienda.

Promover programas encaminados a fomentar la autoconstruccion social
formalmente organizada

Acciones de
vivienda en
arrendamiento

Continuar impulsando la
construccion de vivienda en
arrendamiento.

Mantener los programas oficiales
de financiamiento.

Mantener del actual inventario de
vivienda en esta modalidad.
Fomentar una mayor oferta de
vivienda en renta.

Inducir la produccién de este tipo
de vivienda de nivel medio.
Operar programas para la
adquisicién de edificios con
viviendas por parte de los
inquilinos.

Promover que los procedimientos
administrativos y judiciales sean
cada vez més equitativos y
expeditos.

Fomentar que el marco juridico
propicie una relacién més realista
entre arrendador y arrendatario. }
Implantar un sistema de
informacion que oriente al

ND

Impulsar la oferta de vivienda en arrendamiento ampliando las
alternativas de vivienda. Adecuar la legislacion civil y fiscal para
procurar una relacion equitativa entre arrendador y arrendatario, as{
como ofrecer seguridad y confianza al inversionista.

Consolidar y ampliar las alternativas y fuentes de financiamiento para
los programas de vivienda progresiva y de aquellos que estimulen la
autoconstruccion y el mejoramiento de la vivienda, tanto en las zonas
rurales como en las urbanas, relacionando estas acciones con programas
de capacitacion y asistencia técnica.

Promover lineas de crédito a tasas preferenciales en favor de las
entidades federativas que incorporen reservas territoriales para la
construccién de vivienda de interés social y popular, y que promuevan
una legislacion y regulacion favorables con este mismo objeto.
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publico sobre los precios de los
arrendamientos.

Impulso a una mayor oferta de
vivienda en arrendamiento
mediante la inversién de recursos
provenientes de los particulares,
que podran sumarse a los
recursos de los programas
institucionales.

Proporcionar al inversionista
facilidades que aumenten el
grado de seguridad, rentabilidad y
confianza en esta modalidad de la
vivienda.

Construccion de vivienda en
arrendamiento de nivel medio
con opcién a compra mediante
recursos provenientes del
mercado de dinero.

Acciones suelo

Impulsar la constitucion de
reservas territoriales con fines de
vivienda y crecimiento urbano.
Intensificar la regularizacién de
la tenencia del suelo.

Nuevos mecanismos para cubrir
las indemnizaciones por concepto
de expropiaciones ejidales.
Promover que los predios
urbanos propiedad del Patrimonio
Inmobiliario Federal aptos para
vivienda sean utilizados en los
programas habitacionales de los
fondos de trabajadores y los
Institutos Estatales de Vivienda.
Constitucién o ampliacién, en su
caso, de reservas territoriales con
fines de vivienda y crecimiento
urbano en las principales
ciudades del pais, en
coordinaci6n con los gobiernos
estatales.

Regularizacion de la tenencia de
la tierra de origen ejidal que ha
sido ocupada por asentamientos
espontdneos y articulacién del
proceso con la dotacién de
servicios bdsicos y el
mejoramiento de la vivienda en
esquemas coordinados entre los
tres niveles de gobierno.
Impulso ante las instancias
involucradas para el

Impulso a la funcién de la vivienda como un factor de
ordenacion territorial y estructuracion interna de los
centros de poblacién y de arraigo y mejoria de la
poblacién rural en su medio.

Constitucién de reservas territoriales y el
establecimiento de oferta publica de suelo para vivienda
de interés social, para evitar la especulacién sobre el
suelo urbano, prever sus requerimientos y promover los
medios y formas de adquisicién del mismo.

Contar con una oferta de suelo suficiente, a precios
accesibles, para atender las necesidades de vivienda y
frenar la especulacion inmobiliaria.

Desalentar el establecimiento de asentamientos humanos
irregulares.

Inducir el adecuado aprovechamiento de suelo urbano, y
promover la regularizacién de los asentamientos
existentes, en congruencia con el crecimiento ordenado
de las localidades.

Promover acciones de vivienda en dreas de acuerdo a la
oferta real de suelo urbanizado, estimulando la inversién
en la adquisicion de lotes con servicios destinados a
vivienda de interés social y popular.

Promover la incorporacion del suelo apto para
programas de vivienda, de origen ejidal o comunal, a las
localidades urbanas de manera ordenada y regulada.
Crear y operar bolsas de suelo en las que se capte la
oferta de predios que se encuentren regulados por los
planes parciales de desarrollo, cumplan con
disposiciones ambientales, y cuyo uso los haga factibles
para programas habitacionales, con el fin de canalizarlos
a promotores y constructores interesados en desarrollar
proyectos de vivienda.

Impulsar un Programa Nacional de Incorporacién de

ABASTO DE SUELO CON APTITUD HABITACIONAL Y
DESARROLLO DE INFRAESTRUCTURA Y SERVICIOS PARA
VIVIENDA. Articular la politica habitacional con la de ordenacién del
territorio, mediante la creacion de reservas territoriales acordes con la
normatividad de desarrollo urbano y ampliar la disponibilidad de suelo
para la vivienda.

Impulsar la generacién de reservas territoriales con aptitud habitacional
bajo los criterios de ordenacion del territorio equilibrado y sustentable,
que incrementen la oferta de tierra para vivienda, especialmente basica,
social y econdmica.

Orientar la oferta de suelo habitacional en funcién de criterios de
prevencion y mitigacion de desastres naturales, a partir de la reubicacion
de asentamientos irregulares ubicados en zonas de alto riesgo.
Instrumentar programas que permitan identificar y difundir la
disponibilidad de tierra con aptitud habitacional.

Apoyar la creacién de instrumentos para la utilizacién de suelo para
vivienda.

Desarrollar programas de adquisicién de suelo para vivienda que
incorporen recursos fiscales federales, estatales y municipales, asi como
privados, para detonar el programa de vivienda.

Promover la construccién de la infraestructura de cabecera adecuada que
abarate los costos de inversién, aproveche la infraestructura existente, y
que utilicen mecanismos de financiamiento que permitan la revolvencia
de los recursos invertidos.

Promover las modificaciones al marco regulatorio en materia de suelo
para vivienda.

Promover la actualizacién del marco juridico para impulsar la oferta
formal de lotes urbanizables, asi como para favorecer la incorporacién
de suelo con aptitud habitacional.

Promover la revision de las disposiciones y requerimientos en lo que se
refiere a las dreas de donacién y vialidades, para la produccion de
fraccionamientos y conjuntos habitacionales.

Instrumentar un programa de mejoramiento juridico para consolidar la
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establecimiento o elevacién de
las sanciones a las personas que
permitan o ejecuten la ocupacién
o venta ilegal de terrenos ejidales,
mediante la promocién de
reformas a las legislaciones
locales.

Fortalecimiento de los
mecanismos de coordinacién
entre los sectores agrario y
urbano y los tres niveles de
gobierno, en lo relativo a la
disponibilidad de tierra para la
vivienda y el crecimiento

urbano.

Integracién de un nuevo
inventario de reservas territoriales
aptas para vivienda y
establecimiento de un sistema de
informacién para la operacion de
una bolsa de terrenos
aprovechables en los programas
habitacionales que permitan la
utilizacion eficiente de la tierra.
Apertura de lineas de crédito
operadas por los Institutos
Estatales de Vivienda y los
gobiernos municipales, con el
propésito de llevar a cabo
programas de oferta de suelo para
vivienda, que de manera gradual
avancen en la introduccion de los
servicios bdsicos y en el apoyo al
proceso de autogestion.

tierra ejidal y comunal a las dreas que rodean los
actuales perimetros urbanos y cuya utilizacion se
encuentre prevista en las etapas de crecimiento futuro de
las localidades, con el objeto de destinarlas como
reservas territoriales para usos habitacionales.

Prever y satisfacer las necesidades de suelo para el
desarrollo de los programas de vivienda nueva; apoyar
acciones de los sectores social y privado, fomentando su
participacién directa.

Perfeccionar los mecanismos de incorporacién y
utilizacion de estas reservas para que beneficien
efectivamente a la poblacién mayoritaria de escasos
recursos solicitante de vivienda, y evitar con ello la
ocupacién irregular de tierra y la expansion innecesaria y
cadtica de las urbes.

tenencia de la propiedad de la vivienda.

Promover la titulacién de las viviendas financiadas por los organismos
publicos de vivienda.

Impulsar a través de la propiedad legal, la capitalizacion de la vivienda
que facilite su compra - venta.

Desarrollar un programa de cobertura nacional para consolidar la
tenencia juridica de la propiedad del inmueble y que este activo tenga
uso patrimonial.

Acciones vivienda

rural

Generar mayores opciones de
atencion a la poblacién
demandante a efecto de mejorar
los niveles de bienestar del
campesino y elevar sus fndices de
productividad.

Apoyar a la poblacién de las
zonas rurales marginadas.
Fortalecer al Fondo Nacional
para la Vivienda Rural.

Impulsar los programas de
vivienda transitoria para los
jornaleros agricolas Temporales.
Capacitacion en las técnicas de
autoconstruccién y de produccién
de los materiales para la vivienda.
Difusién de programas
elementales de capacitacién de
técnicas de autoconstruccion, y

ND

Promover el incremento del nimero y monto de créditos destinados al
mejoramiento, la ampliacién e introduccién de servicios bdsicos de la
vivienda rural.

Fomentar la construccién de vivienda rural que considere la capacidad
de pago de ese sector demandante, promoviendo la utilizacién de
materiales locales y regionales de construccion, respetando la tipologia
de la vivienda de la zona y fomentando, también, la introduccion de
servicios publicos.

Fomentar que los OREVIS instrumenten programas que faciliten la
autoconstruccion o mejoramiento de viviendas en las zonas rurales, de
alta marginacién y en los pueblos indigenas.
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de produccién de insumos y
materiales para la vivienda que
mejor se adapten a las
caracteristicas climéticas y
socioculturales de las distintas
regiones.

Acciones norma y
tecnologia

Promocion a la actualizacién de
los reglamentos de construccion y
establecimiento de normas y
especificaciones técnicas
apropiadas para los diversos tipos
de vivienda.

Generacion de proyectos
normalizados de vivienda en
cuanto a sus componentes y
espacios, susceptibles de ser
industrializados, procurando su
adecuacion a las condiciones
sociales y geogrificas locales, a
efecto de que sean objeto de un
tramite simplificado de permisos
y licencias de construccion.
Desarrollo de normas para la
adecuada concepcién de los
conjuntos habitacionales, en
cuanto a sus caracteristicas de
disefio y escala, para favorecer la
convivencia y la participacién de
los vecinos en las actividades de
administracién, conservacién e
incluso de vigilancia informal,
que coadyuven a consolidar el
sentido de comunidad y de
responsabilidad compartida.
Desarrollo y utilizacién de
ecotécnicas en los programas de
vivienda, que fomenten el
aprovechamiento racional del
agua y la generacion de energia.

Superar las limitaciones a la aplicacién de los avances
tecnoldgicos, mediante la edificacién de vivienda con
innovaciones tecnolégicas adecuadas.

Fomentar la asistencia técnica para el aprovechamiento
de nuevos productos.

Fomentar las investigaciones tecnoldgicas que
contribuyan a eficientar el diseflo y construccién de la
vivienda, aplicar innovaciones tecnolégicas que
coadyuven al ahorro de agua y energfa, fomentar las
técnicas de disposicion y reciclamiento de desechos.
Abatir los costos directos de la construccion de vivienda
con base en una mejor produccién y distribucion de
insumos, en un marco de transparencia de precios.
Establecer pardmetros de referencia para la calidad,
seguridad estructural y durabilidad de materiales,
componentes y tecnologias que intervienen en la
edificacion de vivienda.

Impulsar la investigacién para el desarrollo de
innovaciones tecnoldgicas que eleven la seguridad
estructural, reduzcan costos y fomenten la utilizacion de
materiales regionales en la vivienda.

Promover una construccién de menor costo y més alta
calidad, ajustada al monto de los créditos otorgados a los
adquirentes.

Promover la revaloracién de las técnicas y materiales
tradicionales de construccién que hagan més eficiente la
produccién de vivienda.

Creaci6n de organismos nacionales de normalizacién,
certificacion y verificacién para mejorar el proceso de
construccion y su coordinacion con las instancias
competentes en el disefio de normas, servicios,
productos y sistemas constructivos.

DESARROLLO TECNOLOGICO, ABASTO COMPETITIVO DE
INSUMOS,  NORMALIZACION Y  CERTIFICACION
HABITACIONAL PARA EL CRECIMIENTO DE LA
PRODUCCION. Generar esquemas y reglamentos que sean
homogéneos y que homologuen los criterios y la calidad de la
construccion, asi como para fomentar tecnologias y disefios de
construccion que disminuyan el costo de la vivienda y ofrezcan mejores
espacios, suficientes y seguros, maximizando el drea ttil de habitabilidad
para sus moradores.

Incorporar aspectos de normalizacién y certificacion en los reglamentos
de construccién locales.

Desarrollar la normalizacion 'y certificacion de productos y
procedimientos constructivos para vivienda, particularmente bdsica,
social y econdmica, asi como la investigacion y la aplicacion de nuevas
tecnologias que permitan el uso de materiales regionales y la reduccion
de costos en la edificacion de este tipo de vivienda.

Fomentar el uso de ecotecnologias en la construccién que garanticen la
proteccion al ambiente y economicen el aprovechamiento de bienes y
servicios asociados a la ocupacién y funcionalidad de la vivienda,
incluyendo tecnologias que contribuyan al uso racional del agua y
fomente su reciclaje.

Desarrollar programas enfocados al apoyo técnico para autoconstruccion
y el abasto competitivo de insumos para satisfacer las necesidades de
vivienda de las familias de menores ingresos.

Incorporar la participacion de universidades y de centros educativos y de
investigacién dedicados al desarrollo del sector vivienda.

Promover la incorporacion, en los ordenamientos juridicos
correspondientes, de disposiciones especificas para que en las
construcciones, se consideren los espacios y adaptaciones necesarias
para la poblacién discapacitada.

Acciones en
simplificacién
administrativa

Simplificaciéon administrativa
para regular y abatir los tiempos
y costos en la construccién de
vivienda.

Instalacién y operacién de
Oficinas Unicas Municipales de
Tramites para Vivienda.
Desconcentracién de las
facultades necesarias a los
ayuntamientos.

Promover la reduccion de los
impuestos causados por
escrituracién, traslado de dominio

Desregular y desgravar a la vivienda. Marco normativo
que elimine regulaciones excesivas, simplifique acciones
y modere los tiempos de respuesta

Impulsar un marco normativo que elimine regulaciones
excesivas y disminuya costos indirectos al
financiamiento, la produccién y titilacién de la vivienda.
Avanzar en la reduccién del nimero de tramites y el
tiempo de autorizacion de estos.

Acortar los tiempos de elaboracién y autorizacién de los
proyectos habitacionales, en virtud de su impacto en los
costos de produccién de vivienda.

Revisar los criterios que orientan la reglamentacién del
uso del suelo, dotacién de servicios, construccién y

DESGRAVACION, DESREGULACION HABITACIONAL Y SU
MARCO NORMATIVO. Disminuir los costos de transacciéon que
abaraten el costo de la vivienda y fomentar la desgravacion de los costos
indirectos de naturaleza estatal y municipal.

Disminuir los tiempos y requisitos en el otorgamiento de licencias y
permisos relacionados con la edificacion y titulacién de vivienda.
Fomentar la reduccién de costos indirectos (impuestos y derechos) que
repercuten en el valor final de la vivienda.

Promover la homologacién de trdmites bdsicos para la edificacion y
titulacién de las viviendas de tipo bdsica, social y econémica.

Promover las reformas legales necesarias para contar con la seguridad
juridica en la tenencia de la vivienda y la seguridad técnica para hacer
eficiente la construccién, reducir los costos de la vivienda y facilitar el
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y registro de hipotecas asi como
la adecuada aplicaci6n de los
aranceles notariales.

Fomentar ante los gobiernos
locales la revision de sus
legislaciones en materia de
condominios, para su
actualizacién.

Fomentar la investigacion y
capacitacion aprovechando la
infraestructura existente en
materia de disefio, construccién
conservacion y administracion.
Concertar con el sector privado,
asf como con organismos
nacionales e internacionales la
obtencién de apoyos para la
investigacion en vivienda.
Impulso a la simplificacion de
reglamentaciones y formas de
operacién de los organismos
financieros de vivienda.
Promocién ante las autoridades
estatales y municipales para que
la inscripcién de hipotecas en
materia de vivienda se realice en
términos de multiplos del salario
minimo vigente, lo que permitird
eliminar los costos de inscripcién
de garantias por concepto del
financiamiento de intereses que
implican las actuales férmulas
crediticias.

Promocién de la revision de la
legislacion vigente en materia de
condominios, a fin de actualizarla
y, en su caso, establecerla en las
entidades federativas que atin no
cuentan con ella.

mejoramiento de vivienda y regulacién del crecimiento
urbano.

Promover con los gobiernos de las entidades federativas
y los municipios, la reduccién y agilizacién de los
tramites inherentes al fraccionamiento, produccién,
adquisicién y titilacién de la vivienda.

Impulsar la simplificacion de las reglas de operacion de
los organismos nacionales, estatales y municipales de
vivienda.

Establecer un procedimiento tnico de certificacion
técnica en la aprobacién de proyectos habitacionales,
homologando los criterios generales de calidad y
seguridad, asi como establecer mecanismos que
permitan que la certificacién técnica aprobada por un
organismo tenga validez en otro.

Abatir el rezago en la titulacién de vivienda.
Desconcentrar funciones y actividades de los organismos
promotores de vivienda de cobertura nacional,
fortaleciendo la organizacién y la estructura de sus
delegaciones regionales.

Continuar promoviendo la instalacién y operacién de
oficinas tnicas de tramites municipales para vivienda
como una instancia administrativa en la cual se deleguen
las funciones de las dependencias federales y estatales en
lo relativo a los permisos y licencias para la edificacién
de vivienda.

Continuar con el programa de transparencia de precios
"quien es quien", el cual orienta al piblico consumidor
sobre el comportamiento y condiciones del mercado de
materiales de construccion acerca de aquellos productos
mas empleados, asi como de los fabricantes y
distribuidores que ofrecen precios preferenciales en
todas las entidades federativas.

financiamiento a través del crédito.

Impulsar que las dependencias y entidades de las administraciones
publicas Federal, estatal y municipal, en el 4mbito de sus competencias,
simplifiquen normas y tramites relacionados con la vivienda, incluyendo
el procedimiento para la adjudicacién de un crédito hipotecario.
Promover las medidas tendientes a agilizar los procedimientos de
incorporacion y regularizacién del suelo con aptitud habitacional.
Coadyuvar a la modernizacién de los catastros y los registros publicos de
la propiedad y del comercio en todas las entidades federativas, asi como
promover el establecimiento de un sistema de valuacion catastral, en
funcién de los usos y destinos del suelo y de sus caracteristicas de
infraestructura para actualizar los valores.

Fomentar el establecimiento de un arancel dnico de honorarios y gastos
notariales, en las escrituras de adquisicion o financiamiento de vivienda
basica, social y econémica.

Promover la actualizacién de reglamentos de construcciéon vy
fraccionamientos a través de la elaboraciéon de un reglamento de
construccion tipo que, con respeto del dmbito local, sirva como base para
la elaboracién de los respectivos reglamentos estatales y/o municipales
en todo el territorio nacional, considerando el uso de materiales y
procesos locales de construccion.

Fortalecer las Oficinas Unicas Municipales de Tramites para Vivienda y,
en su caso, promover la instalacién de las que se requieran, mediante la
coordinacién con las autoridades locales.

Promover las modificaciones al marco juridico local, con el fin de
simplificar los procedimientos y reducir los tiempos de tramites
necesarios para la produccién y adquisicion de vivienda, principalmente
bdsica, social y econdmica.

Fomentar la agilizacion de los trdmites administrativos necesarios para
otorgar las asignaciones o concesiones de agua y demds servicios
inherentes a los interesados, con el fin de coadyuvar en la construccion
de vivienda basica, social y econdmica.

Proponer y concertar con las autoridades federales y locales diversas
acciones que agilicen y abaraten los costos de titulacion de vivienda.
Promover la simplificacion y homologacién de requisitos, plazos y
formularios para el otorgamiento de créditos para vivienda, asi como la
reduccién del costo de las comisiones, penas convencionales y avaldos
en el financiamiento a la vivienda.

Promover la agilizacion de los programas de regularizacién de la
tenencia de la tierra en los predios ejidales y comunales para su posterior
incorporacion al desarrollo urbano.

Contribuir a la promocién de la agilizacién de tramites para la
desincorporacion, transferencia, enajenacion o destino de bienes de
propiedad federal para la vivienda, como apoyo a los estados y
municipios para que incrementen la oferta de tierra para vivienda,
especialmente social y econdmica.

Estrategia territorial

Contribuir a controlar el
crecimiento de las grandes
ciudades e impulsar el desarrollo
de los centros alternativos,
aplicando tanto politicas de
control para las grandes
aglomeraciones de poblacién, en

ND

ND
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especial para las zonas
metropolitanas, como de
consolidacién para los centros de
poblacién cuyo crecimiento ha
llegado a limites que no conviene
rebasar; y de impulso para
aquellas localidades que tienen
condiciones favorables para la
ubicacidn de actividades
industriales y para la asimilacion
de migrantes.

Criterios para los programas de
vivienda:

A los centros de poblacién
alternativos a las grandes zonas
metropolitanas se orientard la
mayor cantidad posible de
recursos.

En los centros urbanos con
politica de impulso se propiciardn
todos los tipos de programas de
vivienda, haciendo énfasis en los
de vivienda en arrendamiento,
principalmente en los polos de
desarrollo turistico y en la zona
fronteriza del norte del pafs, en
donde la demanda de esta
modalidad de vivienda es
significativa.

En los centros de poblacién con
politica de consolidacién o de
control se promoveran los
programas de mejoramiento y
densificacion, buscando la
utilizacion plena de la
infraestructura y el equipamiento
urbano existentes, asi como los
de vivienda en renta y
rehabilitacion de los centros
histéricos de las ciudades.

A los centros de integracién rural
se orientardn preferentemente los
programas de mejoramiento de
vivienda rural.

Implican orientar una cantidad
mayor de recursos a los centros
de poblacién alternativos a las
grandes zonas metropolitanas,
criterio que se viene aplicando ya
desde hace algunos afios.
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Anexo 8. Comparacion de las orientaciones programaticas Programas Generales de Desarrollo (PGDDF) 1995-2006

Categoria Programa General de Desarrollo del DF 1995-1997 Programa General de Desarrollo del DF 1998-2000 Programa General de Desarrollo del DF 2001-2006
Orientacién Contribuir al esfuerzo nacional por alcanzar los Una Ciudad para todos. Otra forma de El Proyecto Global incluird un esquema general de desarrollo urbano,
programdtica objetivos del Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000 gobernar. criterios de densificacién y reconversion, dreas de desarrollo para la
orientando, en funcién de sus lineamientos, el . La politica urbana del neoliberalismo —la que nueva economia, localizacion de las estructuras logisticas y los espacios

desarrollo politico, social, econémico y urbano de la
Ciudad sobre la base de un proyecto sélido, con una
estrategia integral, que reconociendo la complejidad
e interdependencia de los problemas que la aquejan,
busque conciliar intereses, racionalizar la accién del
gobierno, construir consensos y ampliar la

han propuesto, defendido e instrumentado el
PRI y el PAN— con base en la cual se ha
estado desarrollando la capital en los timos
afios, ha tenido como resultado que la vida en
la ciudad se haga cada vez dificil y plantea
simplemente que vivan en ella quienes puedan

publicos.

Lo acompanaran los objetivos sociales, politicos, culturales,
arquitecténicos y educativos, asi como las proyecciones de los recursos
financieros necesarios.

Los dltimos tres gobiernos Federales opusieron una resistencia tenaz,
defendiendo ante todos los privilegios del partido gobernante e

participacién. pagarla y sobrellevar. imponiendo a la sociedad grandes sacrificios.

- - Se han visto as{ surgir grandes centros Han sacrificado el crecimiento de la economia a los equilibrios
comerciales de lujo, nuevos campos de golf las macroeconémicos dictados por intereses externos y han hecho recaer
zonas que rodean al DF, la construccién de todos los costos de la llamada modernizacion sobre los hombros de las
hoteles y edificios de oficinas en las mejor trabajadoras y los trabajadores.
servidas de la ciudad. Siempre nos hemos opuesto a esa politica y ahora, desde el gobierno,

. Al mismo tiempo, se estd produciendo el nos empefaremos en probar con hechos que existen opciones distintas y
desplazamiento la poblacidn, sobre todo la de viables.
menos recursos, hacia las dreas periféricas, Nos comprometemos a que, en los limites que impone la condicion
donde se desarrolla la construccion precaria y territorial del Distrito Federal, pondremos en prictica una politica cuyo
se cuenta con servicios urbanos totalmente centro serd el ser humano, la familia y la defensa del medio ambiente.
insatisfactorios y més caros que en otras partes, Nuestra propuesta de cambio estd orientada por los principios de justicia
y zonas que fueron importantes en el pasado, social y democracia participativa, asi como eficiencia y transparencia
el centro histdrico, se encuentran sujetas a administrativa.
procesos de deterioro material, econémico
social crecientes.

Diagnéstico de la . La vivienda sigue siendo un problema que mina las . La aplicaci6n de politicas neoliberales de Orientada exclusivamente hacia el mercado exterior, la politica

situacién urbana

bases del bienestar de muchas familias que enfrentan
grandes dificultades para acceder a ella.

. La vivienda digna es la preocupacion bésica de
quienes no la tienen, como lo demuestra la incesante
y masiva movilizacién popular para alcanzarla.

. Asignar a los programas de vivienda un flujo
creciente de recursos tanto privados como puiblicos
que sea congruente con la salud financiera de la

ciudad.
. Prioritario atender la demanda insatisfecha de
vivienda, componente basico del bienestar familiar.
. Facilitar el acceso a la vivienda a través de una

nueva institucion, el Instituto de Vivienda, que
coordinard las politicas y acciones de las diversas
instituciones que participan en este campo.

. Disefiar nuevos mecanismos financieros que adecuen
la oferta al perfil econémico y social de los
demandantes e implementar mecanismos que
contribuyan al abatimiento de los costos de la
vivienda.

. Para lograr un mejoramiento del entorno urbano es
necesario elevar la calidad y aumentar el acceso de
los bienes piblicos.

ajuste estructural han significado la
minimizacién de la politica social y la
desatencion a las necesidades de la gente.

. Al mismo tiempo que decae la calidad de los
servicios que presta, el Estado ha renunciado a
su responsabilidad social de garantizar a todos
el acceso a los bienes y servicios que
constituyen derechos humanos, sociales y
constitucionales, dejandolos en el mejor de los
casos en manos de la empresa privada y la
relacién de mercado.

. La privatizacién selectiva de infraestructuras y
servicios sociales ha seguido dos caminos:
venta directa, total o parcial, o concesion al
capital nacional y extranjero, y libertad de
accion a la empresa privada para cubrir las
necesidades que la reduccion de la accién
estatal deja sin atender, en ambos casos, sin
que el Estado establezca reglas ni controles
para garantizar la atencién de la poblacién
mayoritaria.

. La privatizacion ha significado la elevacién de
los costos de los bienes y servicios publicos

econdmica de los ultimos tres gobiernos abandoné el desarrollo del
mercado interno que debe ser la base de nuestro esfuerzo productivo.
Aumentar el empleo estable, impulsar la recuperacién del poder
adquisitivo de los salarios, integrar progresivamente el sector informal,
ayudar a los productores del campo son, a la vez, demandas de justicia
social y de recuperacion del mercado interno: objetivos sociales y
econdémicos pueden lograrse sin afectar el control de la inflacién.

Los ultimos tres gobiernos Federales carecieron de una auténtica politica
de desarrollo industrial. El resultado ha sido desastroso.
Reivindicamos el Estado promotor socialmente responsable.

El Estado todavia posee un gran poder regulador y si cuenta con
legitimidad, puede movilizar a los ciudadanos en defensa de sus
intereses frente al poder econdémico.

El Estado promotor no se circunscribe a las labores de normatividad y
regulacion. Se hace presente en todas las dreas en las cuales juzga que es
necesario para cumplir con sus responsabilidades y promover sus
proyectos.

Nunca serd el tinico promotor y que debe colaborar con empresas,
instituciones financieras, cooperativas y organizaciones de beneficio
social.

Se guia por los principios de transparencia y cumplimiento estricto de
los compromisos contractuales.

Para reconstruir al pafs, es necesario cambiar de prioridades.
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Programa General de Desarrollo del DF 1995-1997

Programa General de Desarrollo del DF 1998-2000

Programa General de Desarrollo del DF 2001-2006

. La transicién hacia un nuevo orden institucional en
la Ciudad de México debe ir acompaiiado también,
de una renovacion de las practicas politicas y de las
formas de interlocucién entre gobierno y
gobernados.

. Para consolidar su proyecto econdmico y ademds
convertirse en fuente de bienestar para sus habitantes
debe expandir considerablemente la oferta de bienes
y servicios publicos que ofrece.

. Una de las tensiones sociales mds importantes de la
Ciudad de México, la genera sin duda alguna la
demanda insatisfecha de vivienda. Esto es reflejo del
profundo impacto que el acceso a la vivienda tiene
sobre el bienestar de las familias, por un lado, y de
las dificultades que las mismas enfrentan para
acceder a ella, por el otro.

. La escasez del suelo en el Distrito Federal,
particularmente en las Delegaciones centrales, se
combina con el insuficiente ingreso familiar de
buena parte de la poblacion, el elevado costo de la
construccion y la insuficiencia y alto costo del
crédito, para generar una situacién en que resulta
sumamente dificil para muchas familias obtener
vivienda lo que, a su vez, conduce a la proliferacion
de asentamientos irregulares.

. Hoy es mas dificil obtener una vivienda que hace
diez afios, pues las circunstancias espaciales,
econdmicas, politicas y ambientales, son mucho mds
complejas en nuestros dias.

. Maximizar las posibilidades de obtencion de una
vivienda digna requiere avanzar en la rehabilitacién
del parque habitacional existente, en la regeneracién
urbana que permita el aprovechamiento de su
espacio e infraestructura, en el impulso a sistemas
financieros adecuados a las condiciones econémicas
de sus habitantes y en la renovacion e investigacion
de tecnologias en materia de vivienda para abatir
costos.

esenciales, que ante el elevado desempleo y la
caida en las ultimas tres administraciones de la
capacidad de compra del salario, ha provocado
la reduccidn de las posibilidades de acceso a
estos satisfactores bdsicos para la subsistencia
de la poblacién. Asf, se contribuye al
empobrecimiento masivo de la poblacién y el
deterioro generalizado de su calidad de vida,
que son parte de un proceso de exclusion social
en el campo y la ciudad.

. Los programas compensatorios contra la
pobreza extrema, que son mds bien de
contencidn social, puestos en préctica por los
dos dltimos gobiernos (PRONASOL en el
anterior), han ocultado mal el objetivo general
de esa politica: desmantelar la atencién publica
de los derechos sociales conquistados y en su
lugar instaurar una especie de beneficencia
para mantener a los excluidos en los limites
mds bajos de subsistencia.

. Hasta ahora, lo limitado de los recursos, su
manejo discrecional, principalmente con fines
politico-electorales, sin sujecién a planes y
programas o controles sociales, y la corrupcion
de los encargados de manejarlos, han reducido
drésticamente o nulificado su impacto sobre la
creciente pobreza.

. La crisis social derivada de estas politicas es
uno de los principales problemas del Distrito
Federal.

. Entre los miiltiples efectos de la crisis se

encuentran la informalizacién generalizada de
la economia y la vida urbana y el crecimiento
asfixiante de la delincuencia individual y
organizada en la gran ciudad.

. El grave deterioro social de la tltima década,
sumado a los rezagos existentes, hace
insuficiente vislumbrar una solucién a la crisis
que logre que la ciudad se vuelva habitable
para todos como resultado automatico del
crecimiento econdémico, particularmente bajo
el modelo econdmico actual.

. El ritmo de mejoramiento de las condiciones
habitacionales de la poblacidn, que ha vivido la
ciudad durante las dltimas décadas, se frend
desde los afios 80.

. Subsisten fuertes desigualdades entre los
distintos tipos de poblamiento. En el DF y en
la ZMCM, los niveles de habitabilidad en los
pueblos rurales del sur y en las colonias
populares de reciente urbanizacién son muy
bajos.

. En la prictica subsiste la inercia sectorial que
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lleva a la aprobacién de programas e
inversiones inconsistentes y descoordinadas,
sin que exista una instancia con las
atribuciones necesarias para lograr la accién
coordinada del gobierno.

Objetivos de
politica

. Fortalecer la vida democratica de la Ciudad.

. Avanzar hacia una Ciudad segura para todos.

. Potenciar el desarrollo econémico manteniendo el
equilibrio demogrifico.

. Mejorar el entorno urbano y preservar el medio

ambiente como base del desarrollo econémico y la
elevacion de la calidad de la vida.

. Para lograr la superacion de esta crisis se
requiere, en lo local, del reordenamiento
radical de las prioridades en el DF.

. El medio para garantizarlo es una politica
social integral y activa, sustentada en una
politica econémica orientada al crecimiento
con equidad.

Principios: gobierno promotor y socialmente responsable. No guardamos
prejuicio alguno respecto a los otros agentes que existen en la sociedad,
ni pretendemos sustituirlos.

Pleno respeto a sus intereses legitimos.

En las relaciones con la iniciativa privada, que pueden darse con
multiples y muy diversas modalidades, no se trata de prevalecer, sino
propiciar las condiciones necesarias para que los objetivos se cumplan

. Impulsar el desarrollo social para igualar . Asegurar a todos igual acceso a los programas en bien de la ciudadania.
oportunidades y reducir inequidades. de nutricion, salud, educacién, vivienda, y Como gobierno socialmente responsable, centraremos la atencién en la
. Preservar la viabilidad financiera del Distrito servicios bdsicos promovidos por el Estado, politica de desarrollo social.
Federal. privilegiando y priorizando siempre a los Orientaremos los mayores esfuerzos a frenar el deterioro en las
grupos mas rezagados. condiciones de vida que afectan a la mayoria de los habitantes del
. El disfrute de una vivienda adecuada es un Distrito Federal.
derecho humano bdsico que, para ser efectivo, Reformaremos para ello el gobierno y la administracién, buscando
requiere del compromiso social del gobierno y erradicar el dispendio, el gasto innecesario, la corrupcién y la evasién
de la participacién solidaria del conjunto de la fiscal.
sociedad. Los recursos asi liberados se orientardn al desarrollo social y la lucha
contra la pobreza.
Ejes de la accién en . A nivel del individuo y la familia, la experiencia mds . De aqui al afio 2010, la formacion de nuevos La reduccién de la presencia del sector publico y la agudizacién del

vivienda

inmediata del entorno urbano lo constituye la
vivienda que habita. Mds atin, ésta absorbe una
proporcién importante del presupuesto familiar y, en
consecuencia, el acceso a ella determina en buena
medida el nivel de bienestar de la poblacion.

. Fomentar la coordinacién y la cooperacion de las
dependencias del Gobierno de la Ciudad, entre si y
con las instancias pertinentes a nivel de los Estados,
particularmente el de México, y de la Federaci6n.

. Impulsar la simplificacién de la administracién
publica, asi como la desregulacién, con la sola
limitante de salvaguardar el patrimonio y los
recursos sociales.

. Fortalecer el ahorro interno como mecanismo de
financiamiento de la inversién que se realice en la
Ciudad, complementandola con una estrategia
agresiva de atraccion de capital hacia sus actividades
productivas.

. Los agentes privados y sociales encuentren
proyectos de inversion atractivos desde el punto de
vista de su rentabilidad y competitividad. Es
necesario fomentar a la iniciativa privada y a la
social para que decidan tomar el riesgo que implica
llevar a cabo empresas generadoras de empleo,
ingreso y riqueza para la Ciudad.

. Se trata de impulsar el proceso de cambio estructural

hogares requiere de la construccién de 120 000
viviendas al afio para el conjunto de la Zona
Metropolitana de la Ciudad de México.

. Pérdida de poblacién de las cuatro
delegaciones centrales. Esto se debe
basicamente a la muy fuerte caida de la
vivienda en arrendamiento; también en parte a
la sustitucion de viviendas por usos del suelo
mds rentables.

. Ello ha significado una fuerte disminucién de
la oferta de vivienda en renta, a pesar de que
constituye para muchas familias la nica
alternativa para alojarse.

. La reduccién del nimero de viviendas
constituye un proceso irracional en términos de
economia urbana: estas viviendas se tienen que
reponer, pero con nueva infraestructura en la
periferia. Con ello se da lugar a la
subutilizacién creciente de la infraestructura
céntrica y por otro lado se incrementan los
desplazamientos intraurbanos y por tanto del
parque automotriz y la contaminacién. del
estado de México.

. Los distintos mecanismos del mercado formal
de acceso a la vivienda nueva responden a la
demanda solvente de familias con mds de

cardcter especulativo de la inversion de varios sectores privados han
generado un deterioro grave de la infraestructura y los servicios sociales,
que se manifiesta sobre todo en las colonias populares, donde se observa
un alto grado de marginacién.

La vivienda popular es cada vez mds escasa y muchas de esas viviendas
se encuentran en zonas de alta vulnerabilidad a siniestros naturales o
bien ocupan, de manera irregular, terrenos de reserva ecoldgica.

El crecimiento caético de la Ciudad causa grandes problemas urbanos.
El parque habitacional se ha deteriorado y hay una gran inseguridad
fisica y juridica en la tenencia de la tierra.

La violacién de las leyes y normas en materia de nuevos asentamientos,
construcciones y usos del suelo se han hecho crénicos.

Primero los Pobres. La politica social serd un eje articulador de los
objetivos y programas del Gobierno de la Ciudad de México.

Se tomardn medidas para que el presupuesto se oriente a la satisfaccion
de las necesidades bésicas de alimentacién, salud, educacion y vivienda
popular.

Atencién dirigida sobre todo a aquellos que han sufrido el abandono y la
desproteccion crénica.
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en curso, orientdndolo en funcién de los intereses
econdémicos de la Ciudad y del pais.

. Las acciones de politica deberdn dirigirse a sectores
especificos, con el objetivo de incrementar su
competitividad, de suerte que puedan ejercer el
liderazgo del crecimiento econémico en el marco de
un aparato productivo mds eficiente e integrado.

. Lineas estratégicas en materia de desarrollo urbano y
medio ambiente: Establecer las Bases del Desarrollo
Urbano a Largo Plazo, facilitar el acceso a la
Vivienda como base del Bienestar familiar, elevar la
calidad y aumentar el acceso a los Bienes Publicos y
avanzar hacia un Medio Ambiente Sano.

. Las posibilidades de uso del suelo, el acceso a la
vivienda y la disponibilidad de bienes y servicios
publicos, contribuyen a definir el entorno urbano y la
experiencia que de €l tienen los habitantes de la
Ciudad. Todo ello, al igual que la actividad
econdmica y social de la poblacidn, forma parte de
un complejo sistema que se asienta e interacttia con
la base que representa el medio ambiente.

cuatro salarios minimos. Durante los cinco
dltimos afios, organismos atendieron sélo en
una minima parte a familias con ingresos
menores a 2.5 SM que en teorfa es su
poblacién objetivo.

. Los déficits habitacionales no constituyen el
centro de la problemitica. Si bien toda accién
publica debe preocuparse por reducir estos
déficits, debe priorizarse la satisfaccion de las
nuevas necesidades de vivienda.

. La posibilidad de responder al derecho de
todos a una vivienda digna y suficiente
depende bésicamente del nivel de ingresos de
la poblacién. De seguir existiendo la brecha
entre los ingresos y el costo del suelo y de los
materiales de construccién, las dos terceras
partes de la nueva demanda de vivienda se
seguirdn desahogando a través de las distintas
modalidades de la urbanizacién periférica
irregular que se dard en gran parte en los
municipios conurbados

Estrategias . Promover y coordinar esfuerzos para apoyar las Urgente reorientar: Programa de 20 mil viviendas anuales para familias de escasos recursos,
actividades de produccion, financiamiento, y promover la construccién de viviendas privadas y de medidas de
comercializacion y titulacion de la vivienda, asi . Con el espejismo de hacer mds dindmico el mejoramiento de las viviendas existentes en las zonas designadas como
como contribuir a generar las condiciones para mercado mediante el descongelamiento de las prioritarias.
facilitar el acceso de las familias, en especial las de rentas, no se ha implementado ninguna medida . Aumentar significativamente la construccién de vivienda nueva para
menores ingresos, a una vivienda digna. relevante que incentive la produccion de avanzar en la disminucién del rezago que se acumula anualmente.

. Facilitar el Acceso a la Vivienda como base del vivienda en arrendamiento. . Atender prioritariamente y sin distincién a todas las personas que, por su
Bienestar Familiar. . Alentar y favorecer la intervencién de todos los condicion de pobreza o su situacién de vulnerabilidad, asi lo requieran.
. El mejoramiento del entorno urbano como base de la actores en el disefio de politicas, instrumentos . Politicas sociales que tiendan a la universalidad, y no a la focalizacion

elevacién de la calidad de vida de la poblacién debe, y programas habitacionales. de los servicios, como actualmente ocurre en el nivel federal. E

en consecuencia, enfrentar el problema del acceso a . Cumplir los acuerdos de HABITAT II en

la vivienda.

Romper mecanismos de segregacion espacial,
combatir la especulacion con la tierra, garantizar el
acceso adecuado a los servicios publicos en la
vivienda y fuera de ella, mejorar sustancialmente el
medio ambiente y posibilitar el acceso a la
recreacién y al disfrute de la Ciudad.

INVI. Enlace para coordinar a ciudadanos y
gobernantes en cuestiones de vivienda, a través de
una efectiva participacién democriética.

Optimizar la utilizacién de los recursos existentes.
Diversificar los mecanismos de acceso a la vivienda.
Fomentar la modalidad de vivienda en renta con
opcién a compra.

Preservar en buenas condiciones el acervo
inmobiliario existente, para lo que se implementardn
programas de mantenimiento de las viviendas
deterioradas y de rescate de edificios para su

términos de crear espacios de cogestion en
torno a la problematica habitacional entre
autoridades locales y sociedad civil.

Asegurar una utilizacién éptima de los
recursos asignados al sector vivienda.
Priorizar las acciones tendientes a conservar el
inventario de vivienda actual.
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adaptacion a usos habitacionales.

. Programas intensivos y sistemdticos de construccién
de vivienda, predominantemente de interés social.
. Mesas de Concertacion en Vivienda, donde

participan las representaciones de las organizaciones
demandantes de vivienda, asi como las diferentes
dreas del Departamento del Distrito Federal
involucradas en la materia.

Acciones
regulatorias

. Revisar la version 1987 del Programa Director de
Desarrollo Urbano del Distrito Federal, integrado por
el Programa General de Desarrollo Urbano del
Distrito Federal, los Programas Parciales
Delegacionales de Desarrollo Urbano y el Sistema de
Informacion y Evaluacién.

. Los resultados de esta revisién se someterdn a la
consideracion de la Asamblea de Representantes del
Distrito Federal. El sustento legal de los esfuerzos de
planeacion urbana a largo plazo requerird, entonces,
de la promulgacion de una nueva Ley de Desarrollo
Urbano del Distrito Federal, y del establecimiento de
la normatividad relativa a la materia, buscando
garantizar que su permanencia no quede sujeta al
arbitrio personal de quienes estdn encargados de los
programas a lo largo de diferentes administraciones.

. Dictar los siguientes acuerdos con el Jefe de
gobierno del DF: para el fomento a la vivienda
en renta; para la creacion de un sistema de
acceso al suelo habitacional por delegacion;
para la creacién del Fondo de la Vivienda para
el DF; para crear un registro publico de la
vivienda en arrendamiento en el DF (por
delegacion); -para establecer las reglas de
operacion del Programa de Rehabilitacion y
Renovacién Urbana en el Distrito Federal; para
establecer las reglas de operacién del Programa
Emergente de Mejoramiento Habitacional en
las colonias populares del Distrito Federal;
para crear las figuras juridicas y el registro
publico de asociaciones sin fines de lucro para
la vivienda social (ONGs, cooperativas,
asociaciones de solicitantes, centros de
investigacion); para crear un fondo de ahorro y
préstamo destinado a promotores de vivienda
sin fines de lucro; para crear el registro publico
de los adquirientes de vivienda financiadas por
organismos publicos de vivienda (por
delegacion); para crear, en coordinacién con
instituciones de educacién superior, de
investigacién y el CONACYyT, el Programa de
Investigacion sobre Vivienda (becas para
proyectos de investigacion); para establecer un
premio anual para innovaciones técnico-
constructivas, financieras y en el campo del
habitat sustentable, para viviendas populares.

. Los Programas Delegacionales de Desarrollo
Urbano atn vigentes han estado sometidos a
gran nimero de modificaciones de cardcter
discrecional generando expectativas sin bases
juridicas s6lidas para la definicién de usos de
suelo, sus intensidades y vigencia temporal,
siendo entonces instrumentos imperfectos,
aislados del contexto urbano general, con
normatividad casuistica y vigencia sin base
legal.

. Las nuevas versiones de los programas
delegacionales, a falta de un proceso claro y
suficiente de participacion social en su
integracién, han sido objeto de ajustes diversos
en respuesta a intereses locales, introduciendo

A efecto de facilitar el conocimiento y aplicacién de la legislacion en
materia de desarrollo urbano y ordenamiento, se unirdn los diferentes
ordenamientos juridicos.

Se eliminardn o agilizardn tramites y se erradicardn las causas de
corrupcion a través de modificaciones en las leyes, reglamentos,
atribuciones y estructuras administrativas, se garantizard la claridad de
las politicas, la informacién publica y la no discrecionalidad en las
decisiones.

Revision integral de las politicas, programas y proyectos relacionados
con el desarrollo urbano y la vivienda.

Impulsar la reestructuracién orgdnica de las dependencias y demds
oficinas de la administracion publica que intervienen este dmbito.
Revision integral de las politicas, los programas y proyectos.
Regularizar el crecimiento urbano con reglas claras, estudios integrales
bien fundados y procedimientos dgiles, que permitan establecer las zonas
en que pueden efectuarse los nuevos desarrollos y aquellas zonas en las
cuales no es procedente su establecimiento.
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inconsistencias que los alejan del proyecto de
ciudad aprobado.

Elaborar el Programa de vivienda 1997-2010
(ndmero y tipo de acciones, localizacién,
acuerdos administrativos de fomento y
regulacion).

Ampliar las atribuciones y garantizar la
continuidad del Consejo Técnico Consultivo
del Instituto de Vivienda del Gobierno del DF
y de los respectivos consejos de vivienda
delegacionales.

Presentar a la Asamblea Legislativa la
iniciativa de Ley de Vivienda para el Distrito
Federal.

Revisar el Cédigo Civil en materia de vivienda
en arrendamiento.

Acciones
financiacion

Disefio de Nuevos Mecanismos Financieros de
Vivienda para Adecuar la Oferta al Perfil Econémico
y Social de los Demandantes.

Adecuar los mecanismos financieros actualmente
disponibles y disefiar otros nuevos que permitan
conciliar los intereses de los oferentes y
demandantes de crédito para la vivienda.

Facilitar el acceso al crédito garantizando su
recuperacion.

Asignar los mayores subsidios a quienes menos
tienen, y por otra, evaluar y ajustar permanentemente
los criterios para el otorgamiento de crédito, con el
fin de asegurar el acceso de los sectores que mds lo
requieren, buscando facilitar las condiciones para su
amortizacion.

Simplificar los mecanismos financieros de modo que
permitan otorgar créditos globales a grupos
populares, incluyendo en dichos créditos, el costo del
suelo urbano.

Adecuar la modalidad de los créditos para facilitar el
acceso a los mismos en funcién de las caracterfsticas
de los diferentes programas de vivienda
(autoconstruccion, vivienda progresiva,
rehabilitacién de vecindades, etcétera.)

Promover sistemas de ahorro colectivo para ampliar
las posibilidades de autofinanciamiento.

Establecer opciones financieras para el reciclaje del
suelo en zonas centrales, e implementar un nuevo
instrumento financiero (los Terrabonos), para
facilitar el acceso al crédito, a menor costo,
destinado a la construccién de vivienda.

Sumar los recursos del sector privado a la tarea
social de enfrentar la demanda insatisfecha de
viviendas. La movilizacién de dichos recursos
permitird aumentar sustancialmente la oferta.

Operar con recursos concertados con los
fondos de vivienda, el FOVI y el BID.

Crear un programa de crédito y un sistema
descentralizado de distribucion de materiales y
componentes para la vivienda a precios de
mayoreo para la poblacién que ingresa a
programas delegacionales de
ampliaciéon/mejoramiento de vivienda popular.
Priorizar la accién piblica en vivienda para
atender las necesidades de los estratos sociales
excluidos de los mecanismos de mercado.
Subsidiar el acceso al suelo para la poblacién
de bajos ingresos en las dreas urbanizadas, lo
que es menos costoso que seguir urbanizando
la periferia.

Otorgar subsidios progresivos a los
adquirientes (en funcién del costo de vivienda
financiada) y subsidios cruzados entre grupos
de diferente nivel socioeconémico dentro de un
mismo programa habitacional.

Crear un sistema de ahorro y préstamo para la
vivienda popular en el Distrito Federal.
Gestionar ante la SHCP la exenci6n del
impuesto sobre la renta para los alquileres con
un monto inferior a un salario minimo
mensual.

Facilitar a nivel normativo y apoyar técnica y
financieramente la ampliacién de viviendas,
incluyendo la construccion de espacios para el
desarrollo de actividades econémicas.

La asignacién de recursos fiscales suficientes y, en su caso, la obtencién
de recursos que se ajusten a las condiciones del programa y las
caracteristicas adecuadas de crédito.
Asignacion y distribucién adecuada de la vivienda y los créditos para
que lleguen efectivamente a las familias de mds escasos recursos,
estableciendo como criterios de prioridad ademds del nivel de ingresos,
el habitar en condiciones de riesgo, la necesidad de reubicar
asentamientos existentes y un periodo de residencia minimo en el
Distrito Federal.
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Acciones . Se cred, en mayo de 1995, el Instituto de la Vivienda . Impulsar la investigacién aplicada en el campo Fortalecer las instituciones sociales, mejorar la calidad de los servicios,
organismos para racionalizar y coordinar las acciones en la de la vivienda popular. ampliar la cobertura, establecer la gratuidad y la atencién a todas las
materia, disefiar nuevos mecanismos financieros para . Instalar las oficinas operativas delegacionales personas que requieran de sus servicios.
adecuar la oferta al perfil econdmico y social de los del Instituto de Vivienda.
demandantes y abatir los costos de la vivienda para . Ampliar y dar mayores atribuciones al Consejo
facilitar el acceso a ella por parte de los estratos de asesor de vivienda (CAVI-DF).
poblacién de menores ingresos y estimular la . Crear la funcién de procuracién de la vivienda
producci6n de vivienda popular para renta. en la procuraduria social del DF, con
. Para subsanar las fallas de coordinacién, potenciar representantes de instituciones de vivienda,
los diferentes alcances de las instancias abocadas a la promotores privados, promotores sociales,
vivienda y elevar la efectividad de las acciones ONGs, administradores de bienes inmuebles y
emprendidas en la materia, se creé el Instituto de la organizaciones inquilinarias.
Vivienda, que permitird coordinar los esfuerzos de . Reestructurar la aplicacién de los recursos de
las organizaciones mencionadas en el DF. los distintos organismos publicos de vivienda y
. Formular una politica de vivienda precisa, para plantear que los recursos se distribuyan como
atender debidamente diferentes disyuntivas que sigue: 50% para vivienda progresiva, 30% para
plantea actualmente el desarrollo de programas ampliacién/mejoramiento, 20% para vivienda
oficiales de vivienda. nueva terminada.
. Realizar los estudios y desarrollar las bases para . Dar atribuciones y fortalecer al Instituto de
innovaciones tecnolégicas en la materia. Vivienda para coordinar al gobierno del DF,
INFONAVIT, FOVISSTE, FOVIMI, FOVI.
. Crear un Fondo para la vivienda popular en el
Distrito Federal, que fusione FICAPRO y
FIVI-DESU y negocie recursos del FOVI, de
INFONAVIT y FOVISSTE, y de organismos
financieros internacionales.
Acciones . Promover la densificacion en algunas zonas, en . Areas urbanas deterioradas y de Desarrollo Sustentable. Reorientar el crecimiento de la Ciudad hacia las
densificacién especial en dreas urbanas donde la infraestructura despoblamiento: Programa de rehabilitacion y zonas centrales que han sufrido un continuo despoblamiento y que estdn
existente esté subutilizada, como es el caso de las regeneracion urbana en las colonias populares ubicadas en las delegaciones Benito Judrez, Cuauhtémoc, Miguel
delegaciones centrales y en aquellas otras donde hay de las cuatro delegaciones centrales: Hidalgo y Venustiano Carranza.
una irracional subocupacién del suelo. . Acciones se deberdn generar instrumentos Impulsar el crecimiento hacia las zonas centrales y otras zonas con
. Densificar sin congestionar, para lo cual son legales para limitar y condicionar los cambios factibilidad, mediante normas adecuadas, planes parciales, apoyo y
necesarias soluciones reales que cuenten con los de usos del suelo de habitacionales a otros en estimulos a los particulares y la accién directa gubernamental.
instrumentos juridicos, administrativos, financieros y las delegaciones centrales y expropiar En las zonas ubicadas entre la Ciudad central y los asentamientos de la
fiscales para dar fluidez a las vialidades y resolver el inmuebles y predios ruinosos o baldios en las periferia, el criterio basico serd el mantenimiento de la densidad actual.
problema de estacionamiento. dreas declaradas de renovacién urbana y Ampliar las acciones de vivienda para densificar las zonas que presentan
}labitacional. condiciones de factibilidad.
3 Areas en proceso de consolidacién: Programa Sustitucién de viviendas en las delegaciones centrales y la construccion
emergente de mejoramiento de viviendas en y/o ampliacién de vivienda en lotes familiares.
colonias populares y en los poblados rurales: La accién directa del gobierno en las delegaciones centrales a través,

4 principalmente, de su actuacion en el terreno inmobiliario, la definicién
de apoyos fiscales y la modificacion de los procedimientos
administrativos.

Acciones . Realizar la Planeacion dentro de una Perspectiva . Trabajar en cogestion, a nivel delegacional, Impulsar mecanismos efectivos de coordinacion metropolitana con
coordinacién Regional. Elaborar y establecer el Programa Director con organizaciones de colonos interesadas. capacidad para asumir y dar seguimiento a las politicas en materia de

Metropolitano en estrecha coordinacién con las
autoridades de los estados de México, Puebla,

desarrollo urbano como la Comisién Metropolitana de Asentamientos
Humanos.
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Hidalgo, Tlaxcala y Morelos, dentro de los cuales se
ubican 190 municipios que se insertan en un proceso
tendencial de homogeneizacién urbano-regional.

. Evitar el crecimiento de la mancha urbana sobre las
areas de conservacion ecoldgica y lograr un uso mas
racional del suelo y la infraestructura existente.

. Garantizar la Coordinacién Institucional y Fomentar
la Participacién Ciudadana.

Acciones suelo y . La politica de reservas territoriales serd un . Para las dreas de crecimiento periférico: Bolsa Reducir los asentamientos irregulares en las zonas de conservacién y
reservas instrumento primordial de planeacién urbana, ya que de suelo urbanizado (fideicomiso) para alto riesgo o en zonas en las cuales la introduccién de los servicios
constituyen un mecanismo eficiente para definir, ofrecerlo a grupos de solicitantes de suelo y bésicos es o muy dificil o muy cara.
regular y controlar el uso del suelo. vivienda, dando preferencia a los proyectos En el suelo de conservacion se estimulard el crecimiento natural de los

. Crear una bolsa de tierra y desarrollar mecanismos con mayor ahorro previo y con innovaciones poblados rurales y se aplicard una politica de crecimiento cero para
financieros. técnicas que ofrezcan los mejores niveles de nuevos asentamientos.

e Creacién o revisién de normas especificas para costo/calidad de vivienda y el mejor Los asentamientos populares de la periferia que se ubican en suelo
vivienda, y definir la adjudicacion de reserva aprovechamiento del suelo. urbano, serdn apoyados por medio de la ampliacién y mejoramiento de
territorial adecuada para la vivienda. la vivienda en lotes familiares y la construccion del equipamiento

o Ampliar sustantivamente el Programa de Creacién necesario para la regién.
de la Bolsa de Tierra y asignarla a bajo costo a los La politica habitacional serd también factor importante para avanzar en
programas de vivienda. el ordenamiento del crecimiento de la Ciudad.

. Utilizar 550,000 metros cuadrados de la escasa
reserva territorial para promocionar, con
desarrolladores inmobiliarios, suelo para vivienda de
interés social.

Acciones . Capitalizar la capacidad creativa de los habitantes, . Una accion decidida en este campo traerd
autogestion fomentando su participacion activa. como ventaja adicional la creacién

. Realizar acciones orientadas al fomento de la significativa de empleo, sobre todo para
produccién social organizada de la vivienda y a sectores de mediana calificacién. A pesar de su
fortalecer y agilizar la capacidad de gestion de las temporalidad ayudarfa a resolver este grave
organizaciones de solicitantes de vivienda, problema de la capital, al tiempo que tendria
cooperativas y organizaciones populares. efectos multiplicadores sobre la produccién de

. Establecer formas de control social de los materiales de construcciéon apoyando con ello
mecanismos de asignacién de la vivienda. la reactivacion econémica.

. Propiciar un aumento en la cantidad y calidad de la . Vincular la politica habitacional con la
oferta de vivienda, a través del disefio de economia popular.
mecanismos que estimulen la creatividad . Apoyar el desarrollo de empresas comunitarias
tecnoldgica, arquitecténica y urbanistica. para la fabricacién de materiales y

componentes para la vivienda vinculados con
programas de mejoramiento urbano y
habitacional.
Acciones . Abatimiento de los Costos de la Vivienda. Reducir . Descentralizar la gestion de los programas Fortalecer el Sistema de Informacién, dotdndolo de los soportes técnicos
administrativas los costos de produccién, elevar la calidad, y reflejar habitacionales a nivel de delegaciones. necesarios. Flujo de informacion entre dependencias, y la articulacion
tal reduccion en los precios finales de la vivienda. . Reconocer, facilitar y apoyar con recursos con SEDUVI, el Registro Piblico de la Propiedad, Catastro y Patrimonio

. Reducir los costos de materiales. Aprovechar
economias de escala, impulsando la creacién de
parques de materiales mediante convenios con
promotores de materiales de construccion.

. Costos administrativos. Simplificar los tramites para

publicos e instrumentos adecuados la accion de
las organizaciones sociales y de los organismos
no gubernamentales que actden en el campo de
la vivienda popular.

Inmobiliario.

Crear el Certificado Unico de Uso de Suelo Especifico y Factibilidades
en el que todas las instancias que intervienen en la autorizacién del uso o
en la determinacién de factibilidades elaboren un sélo documento oficial
que permita simplificar los trdmites, para lo cual se propone el ingreso
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la obtencion de licencias VIN (vivienda nueva) y se

buscard disminuir los costos de las gestiones
notariales.

Incentivar procedimientos constructivos que
reduzcan los costos de construccidn, aplicando

estimulos y sanciones efectivas que obliguen a los
constructores a acortar sus tiempos de obra y a evitar

la especulacién con el dinero subsidiado.
Mecanismos eficaces de control.

de la documentacion a través de la ventanilla dnica de SEDUVI.

Anexo 9. Comparacion de las orientaciones programaticas Programas Generales de Desarrollo Urbano (PGDU) 1987-2006

Categoria PGDU 1987-1988 PGDU 1996-2003 PDD 2003-2006
Desde hace dos décadas, la estructura urbana Durante las dltimas tres décadas las delegaciones Cuauhtémoc,
de la ciudad de México sometida Benito Judrez, Miguel Hidalgo y Venustiano Carranza habian
simultdneamente a un proceso de expansion de venido perdiendo habitantes.
la periferia y a otro de despoblamiento- A partir de los afios ochenta las delegaciones Azcapotzalco,
descapitalizacién de sus dreas intermedias. Gustavo A. Madero e Iztacalco también sufrieron pérdida
Tanto el sector inmobiliario como el Estado poblacional en menor proporcion; mientras que la delegacion
han jugado papeles cruciales en la expansion e Coyoacdn, a partir de 1995 viene marcando una ligera
involucion de la ciudad. tendencia a la baja.
Aunque ha aumentado la poblacién del DF en La periferia ha venido recibiendo una intensa presiéon
nimeros absolutos sus tasas de crecimiento demogriéfica y urbana. Las consecuencias de este fendmeno
demografico han disminuido. contradictorio en la distribucion territorial de la poblacion, se
La inercia de un alto crecimiento demografico manifiestan en la pérdida de la vocacion habitacional y la
en el pasado ocasiond un considerable aumento subutilizacién de la inversion acumulada en equipamiento e
de la base de poblacién, que se reflejé en la infraestructura en la zona central; y en la afectacion al medio
expansién del drea urbana y en presiones para ambiente, la disminuci6n de los recursos naturales y el
atender los minimos de bienestar de la deterioro de la calidad de vida en las delegaciones con suelo de
poblacién en materia de infraestructura, conservacién, asi como en la zona conurbada, debido a los

Diagnéstico alimentacion, salud, educacién, vivienda y procesos de metropolizacion.

empleo. Una de las causas del crecimiento desordenado de la ciudad ha
1970-1995 la ciudad central perdié poblacién, sido la incorporacion masiva de suelo para la construccién
disminuy6 la densidad de habitantes y dejé habitacional, sin que se cuente con una planeacion del
subutilizado el espacio urbano, con el desarrollo de acuerdo a la vocacién del territorio.
consecuente deterioro de edificaciones Han predominado los intereses econémicos, de grupos y
destinadas a la vivienda, alteraciones en la particulares sin contar con politicas ptiblicas de suelo urbano.
estructura de los barrios y colonias y en las El suelo y la vivienda no fueron vistos como los soportes del
condiciones de seguridad de la poblacién, es crecimiento expansivo, sino como bienes escasos que requieren
decir, en la calidad de vida. potenciarse de acuerdo a la capacidad de la infraestructura y
Este efecto benefici6 la reactivacion los servicios pero, sobre todo, bajo el principio del desarrollo
econdémica de la ciudad capital en los afios sustentable.
anteriores, actualmente existe una
subutilizacion del espacio, infraestructura,
equipamiento y servicios urbanos.

Objetivos Controlar y ordenar el Crecimiento de la ZMCM. Mejorar el nivel y la calidad de vida de la Contribuir en la disminucidn del proceso de migracién hacia
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Las dificultades para el suministro de servicios, el
deterioro del medio ambiente y la restriccion en
densidades, obligan a seguir politicas para la
desconcentracion de industrias contaminantes y a
mantener la prohibicién de nuevos fraccionamientos.
Reconstruir la Zona Central de la Ciudad de México.
A partir de una nueva zonificacion, de acuerdo al
riesgo sismico, limitando las alturas de los edificios,
por lo que se reduciran las densidades e intensidades
permitidas, creando mds espacios abiertos para
refugio en caso de desastre.

Reordenacién Urbana. Reordenacion fisica,
econdmica y de servicios. Estructurada en 8 sectores
que contendrdn a los Centros, Subcentros y
Corredores Urbanos y Zonas Especiales de
Desarrollo Controlado, ademds del Centro Histdrico.
Conservar el Medio Ambiente.

Area de Conservacién Ecolégica. En esta drea
deberd desalentarse todo proceso de urbanizacién,
donde el equipamiento y los servicios se basen en las
normas especiales que se establecen para los 36
poblados existentes. Adicionalmente no deberd
regularizarse la tenencia de la tierra en asentamientos
irregulares e invasiones fuera de los limites que
establecen los Programas para cada uno de los
poblados.

Area de Desarrollo Urbano. Mejorar las condiciones
ecoldgicas del drea urbana, mediante acciones de
consolidacién de Parques Urbanos, la creacién de
pequeiios jardines o plazoletas, la arborizacién de
camellones y banquetas, asi como el rescate y
forestacion de las barrancas del poniente y de las
sierras del norte y oriente de la ciudad.

Desarrollar los Instrumentos de Planeacién. Marco
juridico acorde a sus propésitos. Ajustar las
siguientes disposiciones en vigor: Ley del Desarrollo
Urbano del Distrito Federal, Reglamentos y
Programas Parciales, ademds de la revitalizacion del
Centro Histdrico.

Reducir la inversion publica que estimul6 la
concentraciéon econémica y demogréfica de la
Ciudad de México para canalizarla a otras entidades
federativas

poblacién urbana y rural del DF, en el marco
de una integracién nacional y regional
armonica y equilibrada, mediante la planeacion
del desarrollo urbano y el ordenamiento
territorial, y la concrecién de las acciones
temporales y espaciales que lo conforman.

Regular el mercado inmobiliario, evitando la
apropiacion indebida, la concentracion y la
especulacién de inmuebles, especialmente los
destinados a la vivienda de interés social y
popular, asi como la promocién de zonas para
el desarrollo econémico.

La distribucién arménica de la poblacién, el
acceso equitativo a la vivienda, servicios,
infraestructura y equipamiento, asi como la
distribucién equilibrada de los mismos en el
DF.

Propiciar el arraigo de la poblacién y
redensificacion en las delegaciones centrales
del DF y la disminucion del proceso de
migracion hacia los municipios metropolitanos
de las entidades federativas vecinas.

Evitar los asentamientos humanos en las dreas
de mayor vulnerabilidad, en las dreas riesgosas
y en las dreas de conservacion.

Optimizar el ordenamiento territorial y el
aprovechamiento del suelo.

Reducir el despoblamiento y aprovechar los
espacios que cuentan con las condiciones
necesarias de infraestructura.

Mayor eficiencia en el aprovechamiento de la
inversion histérica acumulada

(enfocando esta politica para recuperar la
funcién social-habitacional- de las
delegaciones centrales).

Disminuir la tendencia de crecimiento
poblacional dentro del Valle de México.
Procurar el reciclamiento de las dreas de baja
densidad que cuentan con buena accesibilidad,
infraestructura y equipamiento suficientes y
que acusan condiciones de deterioro
avanzado;.

Aprovechar mediante proyectos integrales las
escasas dreas cuya dimension permita la
realizacién de grandes proyectos urbanos; los
proyectos integrales deberdn incluir vivienda,
equipamiento para servicios de salud y
educacion, zonas de esparcimiento y
recreacién, comercios y micro industria, entre
otros.

los municipios conurbados, propiciando el arraigo de la
poblacién y revirtiendo las tendencias de despoblamiento en
aquellas delegaciones que han perdido poblacién y cuentan con
infraestructura adecuada, a través de la redensificacién y
reciclamiento urbano.

Regular el mercado inmobiliario, evitando la apropiacién
indebida, la concentracién y especulacion de inmuebles,
especialmente los destinados a la vivienda de interés social y
popular; asi como la promocién de zonas para el desarrollo
econdmico.

Garantizar el acceso equitativo a la vivienda, principalmente a
la poblacién de mds bajos recursos econémicos en igualdad de
oportunidades, a través de reglas claras de operacion de los
programas.

Revertir el crecimiento expansivo de la ciudad, proponiendo en
su lugar un desarrollo intensivo.

Estimular la aplicacion de nuevas tecnologias, materiales y
procesos constructivos para el desarrollo de vivienda de interés
social y popular de alta calidad.

Desarrollo equilibrado, se contenga el crecimiento
desordenado y asegure la proteccion ambiental en un marco de
efectiva coordinacion interinstitucional.

Replantear la integracién de la ciudad en la economia mundial
con un enfoque de ciudad global, bajo el esquema de
sustentabilidad, equidad y soberania.

Fortalecer la politica de coordinacion metropolitana e impulsar
mecanismos de planeacién territorial con una visién regional.
Preservar y rehabilitar la riqueza de su patrimonio histérico
urbano edificado, su estructura socio-espacial, su funcién
habitacional socialmente heterogénea y su tejido econémico y
social, a través de cuatro ejes: rescate de la centralidad,
regeneracion habitacional, desarrollo econémico y des arrollo
social.

Vinculacién de la produccién de vivienda a los programas de
desarrollo urbano para contribuir a frenar la expansién urbana;
evitar la pérdida de poblacién en la ciudad central; atender
situaciones de vulnerabilidad; preservar el patrimonio natural e
histdrico; optimizar el uso de la infraestructura, los servicios y
el equipamiento existente pero, sobre todo, para otorgar
vivienda a los que menos tienen.

Conducir el desarrollo urbano y el ordenamiento territorial,
desincentivando el crecimiento expansivo descontrolado,
particularmente en las delegaciones periféricas, para preservar
las zonas de recarga de acuiferos, los ecosistemas naturales y
las tierras de produccién y usos agropecuarios, orientando el
crecimiento hacia las zonas aptas.

Modificar las estrategias financieras y fiscales, asi como sus
mecanismos técnicos, juridicos y sociales con la creacién del
Instituto de Vivienda del Distrito Federal.

Equilibrar la densificacién y poblamiento.

Acciones
densificacion

Lograr a través de la estrategia planteada, su
revitalizacion a fin de conseguir su reactivacion

Arraigar a la poblacién local que
tiende a ser expulsada hacia la periferia urbana.

Generar mecanismos para redensificar, reciclar y aprovechar
las dreas no saturadas, que contribuyan a reducir el
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econdmica perdida, sobre todo por los efectos de los
sismos, asi como el rescate y arraigo de su funcién
comercial y social, y la salvaguarda de su valor
patrimonial.

Las acciones concretas que se deriven de los
Programas Parciales y Sectoriales, se orientardn
hacfa la promocién y consolidacion de la poblacién
residente.

Programas integrales de vivienda en beneficio de la
poblacién afectada por los sismos y aquella que
forma parte del Centro Histérico.

Sistema de Incrementos a la Densidad Habitacional.
El sistema sirve para incrementar el nimero de
viviendas que como regla general permiten las
diversas zonas secundarias de cardcter habitacional.
Esto es aplicable solamente a desarrollos de vivienda
de interés social, popular y para arrendamiento,
mediante porcentajes acumulables sobre el nimero
de vivienda que permite el Programa Parcial
correspondiente.

PROGRAMA DE RECONSTRUCCION DE LA
CIUDAD DE MEXICO. Obras de demolicion y
reparacion de infraestructura, la reconstruccién de
viviendas en lotes expropiados y s no expropiados, la
reordenacion y revitalizacién del drea central con
valor patrimonial.

Atencién inmediata a la poblacién damnificada. Esta
accién se ha complementado con la reconstruccién
de viviendas deterioradas y la construccion de las
derruidas, asi como el otorgamiento de
financiamientos preferenciales con el fin de que los
moradores afectados queden como propietarios.

El propésito de retenerla, ademds de la
fundamentacién pragmética de evitar los
desplazamientos de la poblacion a grandes
distancias y de aprovechar la inversion social
acumulada en la zona, tiene que ver con la
necesidad de mantener la diversidad de usos
del suelo y estimular la presencia de diversos
estratos sociales.

Rescate y arraigo de su funcién comercial y
social, salvaguardando las dreas de
conservacion patrimonial.

Promocién y consolidacién de la poblacién
residente.

Promocién de programas integrales de
vivienda.

Racionalizacién de la vialidad y el transporte a
fin de reducir el uso de automdvil particular
creando corredores peatonales, sobre todo a lo
largo de las calles y avenidas que concentran
un gran acervo patrimonial generando fuentes
de empleo.

Propiciar y fomentar el arraigo de la industria
del vestido y sus actividades complementarias
y en general todas aquellas actividades no
contaminantes.

Instrumentar politicas para conservar, proteger
e incrementar el patrimonio urbano-
arquitecténico y el cardcter social del Centro
Histdrico, modificando las actuales tendencias
y estableciendo las condiciones de vida
deseables para sus habitantes.

Lograr la accién conjunta de los organismos
responsables del financiamiento para la
vivienda y el desarrollo urbano, con aquellos
encargados del rescate y conservacién de los
monumentos y la incorporacion de los recursos
de la iniciativa privada.

La participacién de los pobladores en el rescate
de edificios abandonados y vecindades
deterioradas serd esencial. Promover formas de
asociacion y de adquisicién de predios.
Prioridad a la densificacién y a la ocupacién
optima de aquéllas dreas que cuentan con
infraestructura y servicios basicos, cuyo
aprovechamiento implica un ahorro
considerable de recursos publicos, asi como la
consolidacion y diversificacién del uso del
suelo, el arraigo e integracion de la poblacién
en estas zonas y la disminucion de los
recorridos del transporte con el consiguiente
ahorro de combustible y disminucién de los
efectos contaminantes.

Desarrollar los instrumentos financieros que

despoblamiento de las dreas urbanas consolidadas y aprovechar
de manera eficiente la infraestructura acumulada.

Arraigar a la poblacién, reciclando la base material de las
delegaciones centrales para recuperar su funcion social-
habitacional, mediante el mejoramiento de las condiciones de
la infraestructura bdsica y los servicios.

Reutilizar los inmuebles desocupados o subocupados,
potenciando su uso a través de la generacién de estimulos
fiscales y de su integracion a proyectos integrales de
desarrollo.

Concentrar en delegaciones centrales y zonas con factibilidad
el esfuerzo institucional y la participacién del sector privado en
la adquisicién de predios e inmuebles para promover
programas de vivienda.

Rescatar edificios, calles, barrios o plazas, incluyendo los
monumentos histdricos y edificios de arquitectura menos
suntuosa a través de acciones de rehabilitacion habitacional, de
la promocion para construir vivienda nueva y del otorgamiento
estimulos fiscales; se procurard mantener los usos originales u
otros compatibles.

Los esfuerzos en materia de construccién de vivienda propia o
en renta y de reciclamiento de inmuebles de uso habitacional
han sido insuficientes para revertir esta tendencia, frente al
proceso de cambio de uso de suelo y de terciarizacion, que han
roto con la vocacion habitacional de la zona.

Potenciar el uso de dreas urbanas consolidadas, a través del
aprovechamiento de la inversién acumulada en infraestructura
bésica y equipamientos; mediante programas de mejoramiento,
ampliacion y vivienda nueva que permitan densificar las dreas.
Procurar el reciclamiento urbano y densificacion de dreas
habitacionales de baja densidad que cuentan con buena
accesibilidad, infraestructura bédsica y equipamiento suficiente;
permitiendo la construccién de edificaciones de varios niveles
en dreas que asi lo permitan.

Aprovechar, mediante proyectos integrales, las dreas baldfas o
subutilizadas cuya dimension permita la realizacion de
proyectos urbanos que incluyan vivienda de interés social y
popular, y la construccién de equipamientos para salud,
educacion, cultura o el deporte, ademds de comercios y micro
industria, entre otros.

Hacer socialmente eficiente el crecimiento de las dreas urbanas
de la entidad a partir del grado de consolidacion y de la
reversion de las actuales tendencias de expansion.

Promocioén a la produccién de vivienda nueva en lote familiar o
en renta y mejoramiento del parque habitacional deteriorado.
Impulso al mejoramiento de vecindades.

Impulso al mejora miento de unidades habitacionales de interés
social.

Mejoramiento y ampliacién de la infraestructura y
equipamiento urbano de barrios colonias populares,
asentamientos y poblados de bajos ingresos.

Generar las condiciones para revertir el decrecimiento
poblacional de las delegaciones centrales, lo cual significaria
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posibiliten la permanencia de los habitantes en
las dreas de reciclamiento, al mismo tiempo
que se genera oferta para diversos estratos
econdmicos, mediante la mezcla y la
diversidad de usos que propicie la captacién de
recursos de distintas fuentes.

menos presion sobre las delegaciones periféricas y menor
migracion desde el DF hacia los municipios conurbados.
Captar poblacion adicional en la zona urbanizada con
infraestructura instalada. Aumentar la densidad de ocupacién
del suelo y la altura de los inmuebles de vivienda, ademds de
contar con instrumentos que faciliten y estimulen la produccion
habitacional.

Acciones suelo y
reservas

Actualmente el Distrito Federal cuenta en el Area de
Desarrollo Urbano con una superficie baldia de
7,981 hectdreas, de las cuales se incorporardn 906
para 1988 destindndolas, para satisfacer las
necesidades habitacionales, de servicios, industrias y
dreas verdes.

A largo plazo se incorporard al desarrollo urbano una
reserva territorial de 7,075 hectdreas.

Reserva para Vivienda. El Programa comprende tres
lineas de accion a desarrollar: en zonas de bajos
ingresos, en dreas de alta rentabilidad del suelo y en
la region de reserva baldfa con posibilidad de
urbanizar.

La primera se refiere a la reutilizacién de dreas
urbanas donde las viviendas presentan en su
construccion, materiales de desecho o bien un alto
grado de deterioro.

La segunda es relativa a las regiones con elevada
concentracion de servicios, oficinas, industrias
ligeras, asi como aquellas que se caracterizan por la
ubicacion en ellas de casas habitacion de alto costo y
con rentabilidad elevada del suelo. En estos casos, el
Programa General define los sitios donde se
fomentard el uso habitacional intensivo, a través de
una mayor dotacion de infraestructura y de
equipamiento urbano, asi como mediante el
otorgamiento de incentivos fiscales.

La tercera incluye a las dreas desocupadas y
susceptibles de utilizarse como reserva territorial, los
terrenos baldios interurbanos que ya cuentan con un
determinado nivel de urbanizacién, al igual que las
zonas donde atin es posible el crecimiento, en
especial la parte sur-oriente de la ciudad.

Se prevé una reserva territorial econdmica para la
vivienda de interés social y popular,
fundamentalmente en los municipios del Estado de
México, de acuerdo a lo sefialado en el esquema
rector de usos del suelo de la ZMCM

La escasez de espacios nuevos en la periferia
para abrirse al desarrollo urbano provoca un
proceso de adecuacion del sector inmobiliario
con el estado, para ocupar los espacios baldios
mayores al interior de la ciudad y otro
efectuado por los pobladores que desocupan
las dreas centrales y medias de la ciudad
consolidando los municipios metropolitanos y
presionando para la apertura de dreas no
urbanizadas en esta entidad.

La existencia de dreas susceptibles de abrirse al
uso urbano dentro del Distrito Federal se ve
limitada por razones ambientales y de
preservacion ecoldgica en el surponiente y
suroriente.

Las delegaciones intermedias. En cuanto a usos
del suelo se establecerdn medidas similares a
las sefialadas para la Ciudad Central en el
sentido de lograr un mejor aprovechamiento de
la infraestructura, los inmuebles y los espacios
baldios.

Dardn preferencia y estimulardn la realizacién
de proyectos de usos del suelo mixtos que
incluyan vivienda de alta densidad, asi como
servicios y manofacturas sujetas a normas de
operacion reglamentadas, con el objeto de
lograr un uso del espacio mds rico y menos
polarizado entre las distintas delegaciones, que
favorezca la multiplicacién de establecimientos
y la generacion de actividad econdmica y
empleo, lo que debe reflejarse en una
disminucién de la movilidad y un incremento
en los niveles de bienestar para la poblacion.
Establecer medidas que propicien una mejor
utilizacién del suelo y aprovechar al méximo la
inversion acumulada histéricamente en
infraestructura y equipamiento.

Diversificar los usos del suelo y disminuir los
desplazamientos innecesarios.

Incorporar actividades comerciales y de micro
y pequena industria en las zonas actualmente
destinadas casi exclusivamente a la vivienda,
principalmente en las delegaciones Iztapalapa,
Tldhuac, Xochimilco y Tlalpan.

Tanto el sector inmobiliario formal e informal como el Estado
han jugado papeles cruciales en las tendencias negativas de
poblamiento de la urbe.

El acceso al suelo es un asunto prioritario, ya que se trata de un
recurso limitado lo mismo dentro que fuera de la estructura
urbana, cuya escasez tiende a elevar los precios y a afectar el
medio ambiente.

Maximizar el beneficio social de la reserva y crear una nueva
reserva territorial para el mediano y largo plazo en el marco de
una modificacién del patrén de poblamiento.

Se persigue que la ciudad cuente con el suelo necesario para
satisfacer sus necesidades y que la reserva contribuya al
ordenamiento de los procesos territoriales y a la preservacién
del medio ambiente, tanto para la integracién de superficie
destinada a otros usos (industria, comercio, servicios) como
para vivienda.

Generar instrumentos de fomento que permitan su
aprovechamiento y eviten el deterioro del patrimonio
inmobiliario.

Programa integral para fomentar el desarrollo de lotes baldios
existentes al interior de la ciudad, con el propésito de generar
oferta legal de suelo, con equipamiento y servicios en zonas
adecuadas para el poblamiento, a costos accesibles para la
poblacién de menores recursos econémicos.

Programa para constituir reserva territorial a partir de la
utilizacién de inmuebles reconstruidos y su reciclamiento, a fin
de contar con una oferta amplia de inmuebles y usos adecuada
a los requerimientos de los diversos mercados.

Programa de regularizacion de la tenencia de la tierra
circunscrito a dreas consolidadas que no pongan en riesgo el
equilibrio ecoldgico.

Optimizar el ordenamiento territorial y el aprovechamiento del
suelo, mediante la revision y modificacion de los Programas
Delegacionales y Parciales de Desarrollo Urbano a fin de
permitir el aumento de la ocupacion y la elevacion de la altura
de los inmu ebles, incluyendo el uso habitacional de interés
social en dreas centrales.

La existencia de dreas susceptibles para uso urbano dentro del
DF esté limitada en el surponiente y suroriente, por razones
ambientales y de preservacion ecoldgica. No existe, por tanto,
posibilidad de crecer extensivamente, sino mds bien de modo
intensivo sobre la zona urbanizada actual, por saturacién de
baldios y redensificacion de dreas ocupadas.

Generar oferta legal de suelo urbanizado a costos accesibles,
con equipamiento y servicios bdsicos, para la construccion de
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unidades habitacionales de bajo impacto para la poblacién de
menores recursos econémicos.

Revisar la Ley de Desarrollo Urbano del DF y su Reglamento,
con el objetivo de perfeccionar la regulacién de los usos del
suelo e incluir instrumentos que garanticen la aplicacion de la
normatividad por todas las dependencias que tienen injerencia
en la materia.

Formulacién y operacion de programas sectoriales y anuales
para la creacion de reserva territorial, en

coordinacién con el PGOEDF.

Acciones
asentamientos
irregulares y zonas
periféricas

Evitar su proliferacion y su urbanizacion.
Regularizar solo aquellos donde el programa los

permitird.

ND

Mejoramiento de zonas populares e integracion de territorios
excluidos.

Impulsar programas y proyectos de autogestion,
autofinanciamiento y auto-produccién.

Fomentar la adopcion de tecnologias y procesos constructivos
alternativos e innovadores que reduzcan costos, tiempos de
ejecucién y mantenimiento para la vivienda.

Promover programas de mejoramiento, ampliacién y vivienda
nueva en lote familiar, otorgando créditos accesibles a la
capacidad de pago de las familias con menores ingresos y
otorgando ayudas de beneficio social.

Politica habitacional para consolidar la produccion social de
vivienda, conducir el desarrollo urbano y beneficiar a las
familias pobres, a través de lineamientos e instrumentos
especificos.

Restringe la construccién de unidades habitacionales y
desarrollos comerciales de alto impacto urbano en
delegaciones con suelo de conservacion.

Programa para el Rescate de Unidades Habitacionales de
Interés Social (PRUH). Mantenimiento y conservacion de las
areas comunes, de aquellas unidades que se ubiquen en zonas
de media, alta y muy alta marginacién, sufran de deterioro
evidente y cuenten con 5 afios 6 mas de haber sido construidas.
Continuar los programas de mejoramiento, ampliacion y
vivienda nueva en lote familiar, para atender el desdoblamiento
de las familias, dotando de servicios urbanos y equipamientos
bdsicos, espacios abiertos y dreas verdes, que permitan mejorar
las condiciones de habitabilidad en las colonias no
consolidadas.

Apoyar los procesos de autoproduccién individual que realizan
los sectores populares, a través del otorgamiento de créditos
flexibles y asesorfa técnica especializada para optimizar los
espacios, garantizar la seguridad estructural y mejorar las
condiciones de vida.

Estudio de posibles reubicaciones de los asentamientos
localizados en zonas de riesgo o de preservacién ecoldgica.
Asegurar la reserva de suelo urbano en zonas aptas, establecer
acuerdos y convenios de colaboracién con los organismos
nacionales de vivienda, reducir los tiempos de tramitacién para
la construccion y otorgamiento de vivienda, establecer nuevos
mecanismos y modalidades de financiamiento y contar con
reglas claras respecto de la participacion de las organizaciones
sociales en la gestién de vivienda.
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Con el fin de revertir el deterioro, resolver el hacinamiento y
mejorar la calidad de vida de los habitantes de zonas de media,
alta y muy alta marginalidad, se promoveran y aplicardn
acciones de vivienda para mejoramiento, ampliacion y
vivienda nueva en predios familiares regularizados o en
proceso de regularizacion.

Prioridad a las acciones de reubicacion de las viviendas de alto
riesgo y de los inmuebles en alto riesgo estructural.

Orientaciones
vivienda

Disminuir el déficit de vivienda que existe en el DF.
Atender a la poblacion de bajos ingresos afectados
por los sismos;.

Inducir la construccién de nuevas viviendas en las
dreas de reserva territorial previstas.

Respaldar e inducir la construccion y reconstruccion
de vivienda para los sectores de la poblacién con
bajos ingresos.

Acercar las dreas de vivienda a las zonas de trabajo,
para reducir los recorridos cotidianos a través de la
ciudad.

El déficit de casa habitacién en el DF, agravado por
los efectos de los sismos de septiembre, la escasez de
suelo urbano para vivienda y los limitados recursos
que la administracién publica puede destinar al
fomento de programas en esta materia, reducen las
posibilidades para satisfacer cabalmente la demanda.
A fin de obtener el maximo provecho de los recursos
disponibles, propone atender a la poblacién de bajos
ingresos y a la afectada por los sismos de septiembre
de 1985.

Inducir la construccion de viviendas en las dreas de
reserva territorial y en los sitios de la ciudad
sefalados para este fin.

Rescatar aquellas dreas deterioradas o subutilizadas,
con el fin de aprovecharlas para uso habitacional.
Fomentar la participacién de la comunidad en la
conformacién de parques de materiales para la
construccion.

Desalentar la construccion de casas habitacién
unifamiliares y horizontales, induciendo la vivienda
de tipo vertical, bajo un amplio margen de seguridad
y convivencia sana.

Lineas de accién: Reconstruccion, Reserva para
vivienda y Vivienda nueva

Beneficiar a la poblacién no asalariada y de bajos
recursos. Sus tareas se llevan a cabo,
fundamentalmente, a través del Fondo Nacional de
Habitaciones Populares (FONHAPO) y del
Fideicomiso para la Vivienda y el Desarrollo Social
y urbano (FTVIDESU)

Mejorar los espacios dedicados a la vivienda
popular en las zonas de la ciudad que carecen
de infraestructura y servicios, evitando la
ocupacion de zonas minadas, inundables, de
fuertes pendientes y lechos de arroyos.
Promover programas de vivienda en las dreas
urbanizadas de la ciudad, con el objeto de
recuperar una densidad promedio de 150
habitantes por hectarea.

Fortalecer los subcentros urbanos existentes
para aprovechar de mejor manera sus ventajas
particulares.

Estimular la realizacién de programas de
vivienda en aquellas zonas donde predominan
los usos comerciales y de servicios,
particularmente en la Ciudad Central.
Complementar el equipamiento educativo,
cultural, de salud, deporte y recreacién, en
aquellas delegaciones que registran indices
indeseables de especializacion y que
corresponden con las zonas donde se concentra
la poblacién de mds escasos recursos.

La vivienda tiene un lugar relevante en la planeacién y gestién
urbana, pues constituye uno de los principales satisfactores
sociales, participa activamente en los procesos econémicos y
es un estructurador determinante del ordenamiento territorial.
La vivienda ha sido una rama importante dentro de la industria
de la construccién del DF.

El poder adquisitivo de los sectores de ingresos medios y bajos
ha caido en las tltimas décadas, impidiendo adquirir la
vivienda a quienes la necesitan; y a quienes la poseen,
mejorarla, ampliarla o sustituirla por otra mds acorde a sus
nuevos requerimientos.

La poblacién con ingresos medios y bajos, a quien se oferta
crédito de interés social para la compra de inmuebles, tiene
problemas para ser sujeto de crédito, mientras que la
alternativa de vivienda en renta para estos sectores ha estado
restringida, debido a la escasez de oferta y a las limitaciones en
el marco juridico para el control de esta actividad.

En los ultimos afos, la mayor parte del requerimiento de
vivienda de sectores populares se ha estado ofertando en la
periferia y en los municipios conurbados, mientras que el de
los sectores medios y altos se produce en el DF.

Politica intensiva de produccién de vivienda en las
delegaciones Benito Judrez, Cuauhtémoc, Miguel Hidalgo y
Venustiano Carranza, al mismo tiempo que se intensifican los
programas de mejoramiento, ampliacion y vivienda nueva en
lote familiar para contribuir a reducir los requerimientos en
esta materia previstos para las 16 delegaciones del DF.
Construir en el DF a un ritmo de mas de 20 mil viviendas
nuevas anuales a corto y mediano plazos con la intervencién de
los agentes gubernamentales y privados, que incluya vivienda
social, popular y media.

60 mil acciones de mejoramiento, ampliacién y vivienda nueva
en lote familiar, para que de este modo se contribuya a reducir
los requerimientos previstos en el resto de delegaciones del
DF.

Garantizar acceso equitativo de todos los sectores sociales a
una vivienda adecuada, promoviendo, especialmente, el acceso
a una vivienda digna de los sectores més pobres que quedan
fuera del mercado inmobiliario.

La politica habitacional deberd ser acorde con las lineas de
desarrollo urbano sustentable, mediante la accién
corresponsable de los gobiernos local y federal, los
desarrolladores inmobiliarios privados y las organizaciones
sociales vinculadas con el sector vivienda.
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Politicas de austeridad que le permitan destinar el presupuesto
hacia programas sociales prioritarios; sostener el monto de la
inversion en vivienda con recursos fiscales; articular los
programas de vivienda con las estrategias de desarrollo social,
urbano y ambiental; territorializar el presupuesto hacia las
zonas que presenten mayores grados de marginalidad urbana; y
ofrecer alternativas con programas especiales a los grupos
vulnerables.

Retomar la responsabilidad de promover y consolidar la
produccién social de vivienda, al mismo tiempo que se
aprovecha el territorio urbano, se equilibran los procesos de
poblamiento y se conservan las dreas con valor ambiental de la
ciudad.

Acciones en
tecnologia

ND

ND

Fomentar el uso de enotécnicas integradas, que promuevan el
ahorro de agua y energia; con materiales y procesos
constructivos que contribuyan a disminuir el costo de la
vivienda y respeten las caracteristicas propias del entorno
natural y urbano.

Promover que los nuevos desarrollos habitacionales
introduzcan las modificaciones necesarias para permitir a las
personas con discapacidad y de la tercera edad orientarse,
desplazarse y utilizarlos sin peligro para la vida y la salud, en
el marco de una normatividad adecuada.

Los programas de vivienda serdn acompaiiados de acciones de
mejoramiento de la infraestructura y los servicios y otras obras
urbanas en escala barrial.

Acciones
administrativas

ND

ND

Agilizar mecanismos y tramites relacionados con la vivienda
en donde intervienen diversas dependencias de gobierno, como
el caso de la Ventanilla Unica para emitir el Certificado Unico
de Uso de Suelo Especifico y Factibilidades, que se expide en
la SEDUVIL

Desregular el sector, eliminando tramos de gestion, reduciendo
tramites, mejorando la normatividad y transparentando el
otorgamiento de permisos.

Promover la produccién en general, a través de mecanismos
que faciliten y reduzcan los tramites, y a partir de incentivos y
subsidios para la construccién de vivienda de interés social y
popular.

Acciones
coordinacion

ND

ND

Establecer acuerdos y convenios con los organismos
nacionales de vivienda, con el fin de incrementar la produccion
de vivienda en la ciudad, en el marco de la politica de
desarrollo urbano establecida.

Fomentar y fortalecer los espacios de participacion ciudadana,
entre ellos el Consejo Asesor de Vivienda (CAVI) integrado
por organizaciones sociales y no gubernamentales, organismos
del sector privado, investigadores y miembros del sector
educativo, funcionarios publicos y representantes populares,
como foro para analizar y discutir las politicas y acciones de
vivienda.

Fomentar la participacién concertada de las diversas
dependencias del gobierno que intervienen en las gestiones y
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otorgamiento de permisos, licencias, registros, crédito,
facilidades y apoyos sociales a fin de simplificar tramites y
reducir tiempos de gestion.

Acciones
autogestion

ND

ND

Promover programas de crédito para la compra de materiales
en el comercio formal, para superar el impacto creciente de los
costos de materiales para vivienda que afectan particularmente
a los autoconstructores y autogestores.

Aprovechar los avances en materia de disefio, tecnologia,
construccion, administracién, usos de materiales, componentes,
accesorios y servicios aplicables a la vivienda, derivados de
experiencias de las instituciones publicas, privadas, académicas
y sociales.

Propiciar el disefio de viviendas y conjuntos que incorporen
sistemas y procedimientos constructivos alternativos o
innovaciones tecnoldgicas que mejoren las condiciones
ambientales, cuyo costo y calidad respondan a las necesidades
de la poblacién.

Impulsar conjuntos habitacionales cuyas caracteristicas de
escala y forma constructiva tenga una arménica insercion al
contexto urbano, contribuyendo a su mejoramiento.

Promover convenios con las instituciones académicas para
llevar a cabo andlisis y evaluacién de proyectos de vivienda y
asesoria en los procesos de autoconstruccion de vivienda; asi
como el establecimiento de concursos abiertos para adjudicar
programas especificos de vivienda a promotores inmobiliarios,
empresas pequeiias, cooperativas u organizaciones sociales.

Acciones
financiamiento

ND

ND

Modificar sus estrategias de financiamiento y canalizar
directamente recursos fiscales para los programas de vivienda.
Cre0 el Instituto de Vivienda del Distrito Federal (INVI DF).
Propuso diversificar programas y esquemas financieros;
adecuar las condiciones de recuperacion a la capacidad de pago
de los beneficiarios; facilitar el acceso de las familias menores
ingresos y mayor vulnerabilidad; otorgar ayudas de beneficio
social; y vincular la produccién de vivienda a las programas
de desarrollo urbano.

Abrir una amplia gama de programas y esquemas financieros
para atender a los grupos de escasos recursos, sobre todo a
sectores vulnerables como madres solteras, grupos indigenas,
discapacitados o adultos mayores

Facilitar, estimular y reconocer la pluralidad en la gestion de la
vivienda y garantizar igualdad de oportunidades, con
reglasclaras de operacion.

Utilizar el cofinanciamiento y la participacion de otros agentes
financieros para potenciar la respuesta de vivienda.

Garantizar el ejercicio transparente de los préstamos y ayudas
de beneficio social, asf como en la gestion financiera de los
programas e instrumentar mecanismos para rendir cuentas
puiblicamente.

Adecuar las condiciones de recuperacion a la capacidad de
pago de los beneficiarios para obtener, en reciprocidad, un
compromiso de buen pago para la recuperacion del crédito y la
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Categoria

PGDU 1987-1988

PGDU 1996-2003

PDD 2003-2006

revolvencia de los recursos.

Impulsar la operacion y continuidad del Programa para el
Rescate de Unidades Habitacionales de Interés Social, a través
de ampliacién del otorgamiento de créditos, asi como del
nimero de acciones que se requieran.
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Anexo 10. Evolucion de las comisiones al interior de la ALDF 1988-2009

1988-1991 1991-1994 1994-1997 1997-2000 2000-2003 2003-2006 2006-2009
Gobierno Gobierno Gobierno Gobierno Gobierno Gobierno Gobierno
Seguridad Publica y Seguridad Publica y Seguridad Publica | Seguridad Piblica Seguridad Publica Seguridad Piblica Seguridad Piblica

proteccién civil

proteccion civil

Administracién y
Procuracién de
Justicia

Prevencién y Readaptacion
Social y Proteccién de
Derechos Humanos

Administracién y
Procuracién de
Justicia

Administracién y
Procuracién de
Justicia

Administracién y
Procuracién de
Justicia

Administracién y
Procuracién de Justicia

Administracién y
Procuracién de Justicia

Uso del suelo;
establecimiento de
reservas territoriales;
regularizacién de la
tenencia de la tierra;
vivienda; construccion
y edificaciones

Explotacién de Minas de
Arena y Materiales
Pétreos.

Desarrollo
Urbano y
Establecimientos
de Reservas
Territoriales

Desarrollo Urbano y
Establecimientos de
Reservas Territoriales

Desarrollo Urbano y
Establecimientos de
Reservas Territoriales

DESARROLLO E
INFRAESTRUCTURA
URBANA

DESARROLLO E
INFRAESTRUCTURA
URBANA

Preservacién del
medio ambiente y
proteccion ecoldgica;
recoleccion,
disposicion y
tratamiento de basura;
explotacion de minas
de arena y materiales
pétreos;
racionalizacion y
seguridad en el uso de
energéticos; agua y
drenaje; tratamiento
de aguas

Tratamientos de Aguas y
Parques y Jardines

Preservacion del
Medio Ambiente
y Proteccion
Ecoldgica

Preservacién del
Medio Ambiente y
Proteccién Ecoldgica

Preservacién del
Medio Ambiente y
Proteccién Ecolégica

Preservacién del Medio
Ambiente y Proteccion
Ecolégica

Preservacién del Medio
Ambiente y Proteccion
Ecolégica

Abasto y distribucion

Abasto y distribucion de

Comisién de

Comisién de Abasto y

Comisién de Abasto y

Comisién de Abasto y

Comisién de Abasto y

de alimentos; alimentos; mercados y Abasto y Distribucién de Distribucién de Distribucién de Distribucién de
mercados y rastros; rastros; establecimientos Distribucién de Alimentos Alimentos Alimentos Alimentos
establecimientos mercantiles; comercio en la | Alimentos

mercantiles; comercio | via publica

en la via publica

Educacién; salud y Educacion; Accién Se dividié Se dividié Se dividio Se dividio Se dividio
asistencia social; Cultural; Derechos de la

recreacion; Mujer; Recreacion;

espectdculos publicos | Espectdculos Piblicos y

y deportes; accién Deporte.

cultural; agencias

funerarias,

cementerios y

servicios conexos

Vialidad y transito; En general todos aquellos Vialidad y Vialidad y Tréansito Vialidad y Tréansito Vialidad y Tréansito Transporte y vialidad
transporte urbano y Servicios Piblicos que no | Transito Urbanos | Urbanos Urbanos Urbanos

estacionamientos; sean materia de otra

alumbrado piblico; comisién

parques y jardines

Competente para Reglamento Interior y para | Se dividi6 ESTUDIOS ESTUDIOS NORMATIVIDAD NORMATIVIDAD
presentar un proyecto | estudiar y dictaminar LEGISLATIVOS Y LEGISLATIVOS Y LEGISLATIVA, LEGISLATIVA,
de reglamento interior | proposiciones relativas a PRACTICAS PRACTICAS ESTUDIOS Y ESTUDIOS Y

para la Asamblea y iniciativas de Ley y PARLAMENTARIAS | PARLAMENTARIAS | PRACTICAS PRACTICAS

para estudiar y Reglamentos, que no sean PARLAMENTARIAS | PARLAMENTARIAS

dictaminar las
proposiciones
relativas a iniciativas
de leyes.

materia exclusiva de otra
comision

Comisién de
Desarrollo
Agropecuario

Desarrollo rural

Desarrollo rural

Desarrollo rural

Desarrollo rural

Desarrollo rural

Desarrollo rural

Comisién de Ciencia, Tecnologifa e Ciencia y Ciencia, Tecnologia e | Ciencia y Tecnologia | Ciencia y Tecnologia Ciencia y Tecnologia
Informacioén y Informatica Tecnologia Informatica

Documentacién

Vigilancia de la Vigilancia de la Vigilancia de la Vigilancia de la Vigilancia de la Vigilancia de la Vigilancia de la
administracién administracién Contadurfa Contaduria Mayor de | Contadurfa Mayor de | Contaduria Mayor de Contaduria Mayor de
presupuestal y presupuestal y contable del | Mayor de Hacienda del Distrito | Hacienda del Distrito | Hacienda del Distrito Hacienda del Distrito
contable del Distrito Distrito Federal; Hacienda del Federal Federal Federal Federal

Federal,

Distrito Federal

Fomento econémico y
proteccion al empleo;
trabajo no asalariado y
prevision social;
turismo y servicios de

Servicios de Alojamiento e
Industrial

Fomento
Econémico

Fomento Econémico

Fomento Econémico

Fomento Econémico

Fomento Econémico




1988-1991 1991-1994 1994-1997 1997-2000 2000-2003 2003-2006 2006-2009
alojamiento
ND Vivienda Vivienda Vivienda Vivienda Vivienda Vivienda
ND Desarrollo Metropolitano. | Desarrollo Desarrollo Desarrollo Desarrollo Desarrollo
Metropolitano. Metropolitano. Metropolitano. Metropolitano. Metropolitano.
ND Poblacién y Desarrollo Poblacion y Poblacién y Poblacién y Poblacién y Desarrollo | Poblacién y Desarrollo
Desarrollo Desarrollo Desarrollo
ND ND Administracion Administracién Administracién Administracion Pdblica | Administracién Piblica
Publica Local Publica Local Publica Local Local Local
ND ND Atencién Especial | Atencién Especial a Atencién Especial a Atencién a Grupos Atencién a Grupos
a Grupos Grupos Vulnerables Grupos Vulnerables Vulnerables Vulnerables
Vulnerables
ND ND Derechos Derechos Humanos Derechos Humanos Derechos Humanos Derechos Humanos
Humanos
ND ND Deporte, Deporte y Recreaciéon | Deporte y Recreacion | Deporte Deporte
Juventud y
Recreacion
ND ND Educacion y Educacion Educacion Educacion Educacion
Cultura
ND ND Hacienda Hacienda Hacienda Hacienda Hacienda
ND ND Notariado Notariado Notariado Notariado Notariado
ND ND Participacion Participacion Participacion Participacion Participacion
Ciudadana Ciudadana Ciudadana Ciudadana Ciudadana
ND ND Proteccién Civil Proteccién Civil Proteccién Civil Proteccién Civil Proteccién Civil
ND ND Reglamento ND ND ND ND
interior
ND Salud y Asistencia Social; | Salud y Salud y Asistencia Salud y Asistencia Salud y Asistencia Salud y Asistencia
Agencias Funerarias; Asistencia Social | Social Social Social Social
Cementerios y Servicios
Conexos
ND ND Turismo Turismo Turismo Turismo Turismo
ND ND Usoy Usoy Usoy Usoy Usoy
Aprovechamiento | Aprovechamiento de Aprovechamiento de Aprovechamiento de Aprovechamiento de
de Bienes y Bienes y Servicios Bienes y Servicios Bienes y Servicios Bienes y Servicios
Servicios Publicos Publicos Publicos Publicos
Publicos
ND ND Presupuesto y Presupuesto y Cuenta | Presupuesto y Cuenta | Presupuesto y Cuenta Presupuesto y Cuenta
Cuenta Piblica Publica Publica Publica Publica
ND ND ND ATENCION A LA ATENCION A LA ND ND
TERCERA EDAD, TERCERA EDAD,
PENSIONADOS Y PENSIONADOS Y
JUBILADOS JUBILADOS
ND ND ND DERECHOS E DERECHOS E ND ND
INTEGRACION DE | INTEGRACION DE
LAS PERSONAS LAS PERSONAS
CON CON
DISCAPACIDAD DISCAPACIDAD
ND ND ND DESARROLLO DESARROLLO DESARROLLO DESARROLLO
SOCIAL SOCIAL SOCIAL SOCIAL
ND ND ND EQUIDAD Y EQUIDAD Y EQUIDAD Y EQUIDAD Y
GENERO GENERO GENERO GENERO
ND ND ND Fomento Cultural Fomento Cultural Cultura Cultura
ND ND ND Juventud Juventud Juventud Juventud
ND ND ND PROTECCION AL PROTECCION AL ASUNTOS ASUNTOS

EMPLEO Y
PREVISION SOCIAL

EMPLEO Y
PREVISION SOCIAL

LABORALES Y
PREVISION SOCIAL

LABORALES Y
PREVISION SOCIAL
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1988-1991 1991-1994 1994-1997 1997-2000 2000-2003 2003-2006 2006-2009
ND ND ND ND ND ASUNTOS ASUNTOS
INDIGENAS INDIGENAS
ND ND ND ND ND ASUNTOS POLITICO | ASUNTOS POLITICO
— ELECTORALES — ELECTORALES
ND ND ND ND ND ND GESTION INTEGRAL
DEL AGUA
ND ND ND ND ND ND VIGILANCIA Y
EVALUACION DE
POLITICAS Y
PROGRAMAS
SOCIALES
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